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1. A permanéncia da Constituicao ¢ idéia inspiradera do constitucionalismo
moderno. Concebeu-se o texto constitucional como documento que deveria
durar indefinidamente no tempo ¢ para assegurar sua duracdo as Consti-
tuigdes do século XVIII organizaram complexo processo de defesa e de
protegdo, que tornava a mudanga constitucional hipdtese distante e cuja
efetividade dependeria da transposicio das regras dilatérias do sistema de
defesa. As Constituicdes Revolucionérias Francesas de 179t e 1795 oferecem
o modelo dessa dupla inspiracio: a duracic indefinida ¢ a mudanca dificil,
lenta e complexa. A Constituicao de 1791, exprimindo a crenca na
permanéncia e na imutabilidade constitucional temporéria, s admitia o
inicio da revisfio apés decorridos dezoito anos da deliberacdo que inaugurava
o longo percurso da Assembléia de Revisdo, intercalado de periodo de
completa abstinéncia deliberativa, em matéria constitucional, para reflexiio
e amadurecimento da reforma. Ultrapassada pela dindmica revoluciondria,
incompativel com a lentiddo do processo formal, a concepgio da revisio
agravada de 1791 ressurgiu na Constituicdo de 1795, que requintou as
formas dilatérias, prevendo a instalacio da Assembléia de Revisio. nove
anos apds a aprovacdo da proposta, a reunido de drgdo em local afestado
da sede do poder Legislativo, a especializacdo da Assembléia de Revisio.
como em 1791, a proibicdo de participacdo em gualquer cerimdnia piiblica.
dirigida aos membros da Assembléia. As severas cautelas dessas formas
exacerbadas de protecdo ndo evitaram a vigéneia fugaz dessas ConstituicGes.
cujo sistemma de defesa nfio deteve as ondas encapeladas do mevimenie
revoluciondric .
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Nas manifesta¢bes ideoldgicas do constitucionalismo revoluciondrio de
1789, a religiosidade impregnou a Constituigdo e conduziu ao seu culto. A
permanéncia se aliava & transcendéncia, infundindo na ConstituicBo a
sobrenaturalidade da criagdo divina, O culto idoldtrico da Constituigio
ficou reconstituido na passagem de DANSETTE, autor da Histria Reli-
giosa da Franga Contempordnea, em texto citado por LA BIGNE DE
VILLENEUVE, ! no qual descreve o cerimonial observado na primeira
sessdo da Assembléia Legislativa. Doze representantes, escolhidos entre os
mais idosos, apresentavam a Constituigio aos seus colegas. O representante
que carregava o “livro divino” caminhava lentamente, olhos baixos, a
cabega inclinada. Os Deputados se levantavam enquanto o cortejo passava.
A Constituicio se assemelhava ao “Cristo abstrato”.

A Constituigdo dos Estados Unidos de 1787, documento que inaugurou
o constitucionalismo escrito do século XVIII, ndo envolveu a revisdio
constitucional no extenso formalismo das Constitui¢des Francesas de 1791
e 1795. O estilo pragmdtico do direito anglo-saxfnico, que integra outro
sistema juridico, formulou regras mais comedidas, dotadas de efeitos mais
préticos. O artigo V da Constitui¢io que disciplina o quorum da proposta
da emenda, a iniciativa, a previsdio da Convengio quando a iniciativa
provier das Legislaturas Estaduais e a exigéncia da ratificagio estadual
da emenda, consagrou, de um lado, a defesa do texto constitucional, admi-
tindo sua eventual modificabilidade, mediante regras de agravamento do
processo de mudanga e, de outro lado, acolheu a intangibilidade tempo-
réria, para temas modificdveis até o ano de 1808 — as Cliusulas 1.* e 4.
da nona Sec@o do artigo 1.°, referindo-se a Cl4usula 1.* & imigragdo ¢ a Cldu-
sula 4.* & limitac@o de contribuicdo direta ——, e a intangibilidade perma-
nente da regra que assegura a igualdade dos Estados no Senado, salvo
consentimento destes, para alterd-la. N#o adotando o ritualismo norma-
tivo do processo de emenda constitucional, que se revelaria posteriormente
nas mencionadas Constitui¢cdes Francesas, o modelo norte-americanc cons-
truiu os fundamentos da rigidez constitucional, organizou a técnica da
Emenda & Constituigo e ofereceu as primeiras manifestacbes da intangi-
bilidade de matérias constitucionais, subtraindo-as a atividade do 6rgéo
constituinte de emenda ou revisao, seja de forma temporaria ou permanente.

A Constituicdo do Império do Brasil de 1824, ndo obstante a semi-
rigidez do documento, consignada na regra do artigo 178, que identificava
a matéria constitucional e a matéria ndo constitucional, sujeita esta Gltima
as alteragBes que fossem introduzidas pela Legislatura ordinéria, adotou
a intangibilidade tempordria e aderiu ao diferimento no tempo do processo
de reforma. A proposicdo de reforma deveria aguardar o decurso de quatro
anos, apés o juramento da Constituigdo (art. 174). A reforma de artigos

1 MARCEL DE LA BIGNE DE VILLENEUVE — L’Activité Etaligue — Recuell
Sirey — Paris, 1954, p. 389.
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do texto seria precedida de lei, na qual s¢ ordenaria aos eleitores da
seguinte legislatura que conferissem aos eleitos a especial faculdade para
a alteragdo ou reforma da Constituigdo. Dois aspectos merecem destaque
no procedimento previsto na Constituigdo Imperial de 1824: o relativismo
do texto, discriminando a matéria constitucional e a matéria nio-consti-
tucional, para autorizar as alteracdes desta ultima na via da legislacio
ordinéria, flexibilizando a Constituicdo — e a inspiracio democritica
da regra que determinava a audiéncia prévia dos elcitores, para atribuir
aos Deputados da nova legislatura os poderes da reforma.

A técnica de captagio da vontade dos eleitores, para o desencadeamente
do processo de emenda constitucional, surgiu na Constituicdo mondrquica
da Noruega de 1814 (art. 112), que faz preceder a proposta de emenda de
elei¢bes gerais. A referida Constituigda, em regra limitadora, proibe emenda
que possa contrariar os seus principios, devendo o texto abranger unica-
mente modificagdes a preceitos singulares, sem alterar o espirito da Cons-
tituico.

A idéia da intangibilidade da Constituigio, concchida como instru-
mento protetor de principios constitucionais insuscetiveis de substitui¢io
por emenda, revisdo ou reforma, adquiriu outra configuraciio no constitu-
cionalismo latino-americano de nosso século. Formulou-se a intangibilidade
da Constitui¢fio, afirmando sua continuidade e duracao, mesme quando
interrompida sua vigéncia por ato de forga e de violéncia. E a intangibi-
lidade total da Constituicdo, consagrada em regra do préprio texto, como
antidoto ac Golpe de Estado e as manifestagdes do poder fatico. Esta
solugdo latino-americana, que reflete a experiéneia de nagbes submetidas
a prolongadas fases de instabilidade politica, ingressou nas Constituicdes do
México de 1917 (art. 136), da Venezuela de 1961 (art. 250) e do Peru
de 1979 (art. 307}, as quais, em normas de contetide comum, afirmam a
permanéncia da Constituicdo, apesar de sua derrogagio por ato de forga
ou ouiro procedimento nela nao previsto, o julgamento dos responsdveis
pelo ato de forga, tao logo seja restabelecido o império da Constituicio e
o sequestro dos bens dos responsdveis para ressarcimento da Republica.
A eficdcia imediata de norma dessa natureza € incerta e depende da efetiva
resisténcia ao golpe. No caso do golpe de Estado ocorrido no Peru, no dia
6 {seis) de abril de 1992, o Presidente da Republica, com o apoio das
Forcas Armadas, dissolveu o Congresso, adotou medidas de emergéncia,
suspendeu garantias constitucionais, atingiu o funcionamento do Poder
Judicidrio, do Censelho Nacional da Magistratura, do Tribunal de Garantias
Constitucicnais e do Ministério Piblico. A Constituicao sofreu gravissima
fratura. Ensaiando a resisténeia, membres do Congresso invocaram a
aplicagdo do artigo 206 da Constituicdo, que prevé a vacancia da Presi-
déncia da Reptiblica. A posse do Vice-Presidente instaurou a dualidade
de Governo: o governe de falo, oriundo do golpe, e o governo de direito,
que resultou da sucessdo constitucional pelo Vice-Presidente. Todavia,
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resisténcia politica ainda ndio se revelou suficiente para restabelecer &
normalidade constitucional. A defesa total da Constituicdo, formulada no
artigo 307 da Constitui¢io do Peru, exprime um voto civico e encerra
um aceno de esperanga no futuro.

2. O acatamento & Constitui¢do, para assegurar sua permanéncia, ndo
se resolve exclusivamente no mundo das normas juridicas, que modela c
conduz 2 supremacia da Constitui¢ao.

O acatamento & Constitui¢do ultrapassa & imperatividade juridica de
seu comando supremo. Decorre, também, da adesdo 4 Constituicdo, que
se espraia na alma coletiva da Nagfo, gerando formas difusas de obediéncia
constitucional. £ o dominio do sentimento constitucional.

Na excelente andlise contida na Teoriz de la Constitucidn ® (Verfas-
sungslehre), que corresponde & edigdo alema de 1959 da “Political Power
and the Governmental Process”, na qual o autor introduziu matéria nova,
acrescentada A edigio espanhola, observou KARL LOEWENSTEIN que a
Constituicdo se valoriza na medida em que favorecer mudangas na estrutura
social sem alteragdo no processo politico. A reforma constitucional ex-
prime o rompimento do compromisso que mantém o equilibric entre os
grupos sociais, a Sociedade ¢ o Estado. O segredo da estabilidade da
Constituigio norte-americana, das Constituigies mondrquicas da Suécia,
Noruega, Dinamarca, Bélgica, Luxemburgo e Holanda decorre da raridade
de emendas constitucionais. As modificagdes infreqiientes néio abalam a
validez da Constituigio e reforcam o seu prestigio na alma do Povo. Sob
o angulo de sua validez, assinala LOEWENSTEIN, qualquer reforma cons-
titucional, mesmo & de natureza puramente técnica, concorre para depreciar
o sentimento constitucional do povo. A expressdo sentimento constitucional
(Verfassungsgefiihl), diz LOEWENSTEIN, ® designa comportamento psico-
l6gico e socioldgico do existencialismo politico. E a consciéncia solidarizan-
te da comunidade que integra os detentores e os destinatdrios do poder na
Constituicao. O sentimento constitucional, que envolve a valorizagiio senti-
mental da Constitui¢cio, & incompativel com a indiferenca popular em
relagdo A Constituicio. O desconhecimento, a ignordncia, o desprezo € o
desrespeito sistemético 4 Constituigio negam o sentimento constitucional e
fazem da Constituicio uma “fotha de papel” que se agita na direcio do
vento. Essa conduta negativa opera a substituicio da estabilidade pela
fragilidade da Constituigdo.

PABLO LUCAS VERDU,* em desenvolvimento ao tema de
LOEWENSTEIN e retomando o conceito mais antigo de PELLEGRINO

2 KARL LOEWENSTEIN — Teorfa de la Constitucién — BEdiciones Ariel —
Barcelona, 1970, p. 198,

8 LOEWENSTEIN -— Obra citads, p. 200.

4 PABLO LUCAS VERDU — El sentimienfo constiluciongl — Reus 8 A, —
Magdrid, 1985, pp. 10, 66.
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ROSSI, aprofunda o estudo dessa catcgoria coneeitual, examina sua relacdo
com a consciéncia e o sentimente juridice e insiste no caracterizagfo do
sentimento constitucional como modo de integragho politica.

Lembrando que o sentimento constitucional € teria cldssico, VERDU
recorda a ligao de PELLEGRINO ROSS! sobre o vinculo maral entre as
instituicdes e os homens, sem ¢ qual nada ¢ sélido nem resular. T nesse
vinculo que se apoia o sentimenio constitucional, o qual corresponde, se-
gundo VERDU,? a estar ne Constifuicio, que sucede, historicamente, a
aspiragdo de tener-Constitucion, responsivel pelo aperecimento do Poder
Constituinte.

A propagacio do sentimento constitucional, que suncra o dominio
da normatividade, ¢ conjunto das regras 10gico-juridicas. nara consiruir a
ponte entre a norma e a realidade, deve sor compromisso dos Professores
de Direito, de modo geral, e dos Professores de Dircitn Constitucional. 2
modo particular, A estes dltimos s¢ dirigiu PABLO LUCAS VERDU.
para acentuar que

...“El concepto de Constitucién es complete cuande a
inteleccién teorética se une st comprensidn cmocional medisnte
el sentimiento gue se adhicre ! concepto. La ensefianza de De-
recho Constitucions] no se agota en la explicacion de sus evi-
dentes vy necesarias conexicnes 'dgicas v técenicas, requiere. ade-
maés, que se insista en la necesidad de que la sociedad se adhicra
a aquélla, sintiéndola como cosa propia,”®

3. E de verificacdo corriqueira g afirmacao de que o sentimento cons-
tituctonal, exprimindo a ades@o popular & Constituicio. nfio ¢ eeneralizado.
nem constante. A Constiticio nominal e a Constituiciio seméntica. cate-
gorias que LOEWENSTEIN introduziu em sua classificacin das Constitni-
¢des. T evidenciam os colapsos paralisaderes do acatamento o texto funda-
mental . Sem ingressar na andlise dos tipos ¢ de sua projeciio nas diferentes
areas do universo constitucional, é necessirio. todavia. iJentificar a fonte
cultural da desestima constitucional, com reflexos ne deelinio ¢ crosio da
Canstituigio.

A famosa conferéneia de FERDINAND T ASSALLFE sobre 2 “Ess?ncia
da Constituicdo” ® node ser localizads na origem da ¢ritica socioldeicn 5
concepegio juridico-formal da Constituicio. opondo a Ceonstitunicio cscrita

5 PABLO LUCAS VERDU — Obra citada, pp. 69/70.
6 PABLO LUCAS VERDU — Obra citada, pp. 6%/70.

7 KAR], LOEWENSTEIN — Teoria de la Constitucién — Obra citada,
pp. 218/222.

8§ FERDINAND LASSALLE — Discours et Pamphlets — 1 — De L’Essence
dun Constitution” — Paris, Giard, Briere. 1903.
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a Constituigdo real. A unidade da Lei Fundamental se pluraliza nos frag-
mentos da Constitui¢do, cada um detendo uma parcela de poder. LASSALLE
estabeleceu o antagonismo entre a Constitui¢do verdadeira ou real, que
exprime a correlaciio das forgas reais do Pais, e a Constituicio escrita
ou formal, qualificada de “folha de papel”. A Constituigdo, “folha de
papel”, se transforma em objeto dos fragmentos do poder, dotados de
forca deciséria suficiente para reconstitui-la, se, na hipétese de LASSALLE, *
um incéndio consumisse todos os seus exemplares. LASSALLE deslocou
a Constituigdo de sua posigdo suprema ¢ inverteu as regras que O cons-
titucionalismo cldssimo construiuv. N&o é a Constituigdo que controla e
institucionaliza o Poder, submetendo-o 4s competéncias e normas pré-orde-
nadas. E o poder, através de seus fragmentos — o soberano, sua armada
e canhdes, a nobreza, os grandes produtores, os banqueiros ¢ a Bolsa —
que dominam e fazem a Constituicdo. Basta projetar essas relagOes reais,
esses fragmentos de Poder, em uma folha de papel, dar-lhes forma escrita
e redagdo juridica, para surgir a Constituicdo escrita.!® Figura represen-
tativa do pensamento socialista da segunda metade do século XIX, o
realismo sociolégico de LASSALLE tornou-se precursor do movimento de
desestima constitucional, que se alimentou das idéias lassalianas, no plano
ideolégico, e, no plano psicolégico, também se exterioriza na indiferenca
pelo destino da Constituigdo, indiferenca que torna a Constituicio alvo
freqiiente das arremetidas do poder fético, desfazendo a Lei Suprema na
“folha de papel” a servigo dos interesses mutdveis dos fragmentos do poder.

A manifestagio que denomino de desestima pela Constituigio, apon-
tando suas rafzes ideolégicas, psicolégicas e faticas, mereceu a andlise
critica de LOEWENSTEIN ¢ de BURDEAU.

LOEWENSTEIN !! aponta duas tendéncias, que incluo no fenémeno
geral da desestima: a desvalorizag@io da Constitui¢do escrita na democracia
constitucional e a erosdo da consciéncia constitucional. No primeiro caso,
a desvalorizagdo advém da inobservincia da Constituigdo pelos titulares
do Poder. Sido vérias as razbes que conduzem 2 ineficdcia de preceitos
constitucionais em decorréncia da conduta inadimplente: norma constitu-
cional utépica e de dificil concretizaciio, aversfo de partidos politicos &
aplicacdo da regra constitucional, pressdo social e econdmica contrdria 2
complementagio da norma. A utilizacfio freqiiente do processo de emends
constitucional é outro elemento da desvalorizagdo da Constituicdo. O
volume pletérico das Emendas gera a indiferenca e produz uma espécie
de embotamento na consciéncia coletiva. O complexo mecanismo da Emen-
da ndo desperta maior interesse na opinifo piblica e o tema fica entregue

8 FERDINAND LASSALLE — Obra citada, p. 8.
10 FERDINAND LASSALLE — Obra citada, p. 14.

11 EARL LOEWENSTEIN — Political Power and the Governmental Process
— The University of Chicago Press, 1863, p. 153,
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aos especialistas e as liderancas politicas que ¢ conduzem nas Comissdes e
no plendrio das Cémaras.

A erosdo da consciéncia constitucional que, segundo LOEWENS.
TEIN, !? também decorre da indiferenca pela Constituicao, ecm contraste
com o5 sentimentos que dominaram o periodo inicial do constitucionalismo
moderno, quando a Constituigdo gozava de respeito quase religioso, favo-
receu o aparecimento de “‘panacéias escatoldgicas”. De instrumento limi-
tador do Poder, a Constituicdo. gragas & perversio que nela introduziu a
autocracia moderna, tornou-se instrumento para assegurar o poder ilimitado
do Estado sobre a sociedade e a pessoa humana. E certo que a perversdo
otiunda das autocracias modernas esta atravessande uma fase de superacio.
LOEWENSTEIN, escrevendo em 1963, na segunda impressio de seu livro,
nio poderia supor que ela viesse a ocorrer tdo rapidamente.

A erosio da consciéneia constitucional ndo desaparcceu ¢ se manifesta
de forma duradoura ou intermitente, para aparccer aqui ¢ sucumbir mais
adiante. No Brasil, a erosfio da consciéncia constitucional, acompanhada
do processo de solapamento da primazia e do acatamento & Constituigdo.
comecou na Revolucdo de 1930. a qual, distanciando-se do idedrio liberal
da campanha presidencial, prolongou a fasc ditatorial. destruiu a Constitui-
¢do de 1934 e inaugurou a ilegitimidade do Poder com a Carta de 1957.
A erosdo da consciéncia constitucional ressurgiu em 1964, sob a forma de
sucessivos Atos Institucionais, que destrocaram a Constituicdo de 1946 e
desmantelaram a Constituicido Congressual de 1967 .

No ensaic de uma ontologia das Constituicdes, publicado na Revue
Francaise de Science Politigue. LOEWENSTEIN ** assinalou cutra ten-
déncia do constitucionalismo eutopeu contemporaneo. Nio € a desestima.
a perda do prestigio da Constituicdio, como acontece nos processos de
desvalorizacio e de erosdo da consciéncia constitucional. E o amorteci-
mento da Constituicdo, a perda de sua intensidade. O charme miégico das
Constituicdes, diz LOEWENSTEIN nc ¢nsaio citado, que emergiu, de
forma breve e iluséria, no primeiro apds-guerra. desaparecen nas Cons-
tituicdes do segundo apés-guerra. A elaboracio das novas Constituicder
se fez conscientemente, mas sem entusiasmo. Na sociedade Ocidental da-
quela época, fatigada, inquieta, cética, sem ilusdes, dividida internamente
por correntes politicas antagdnicas, a importincia da Constituicdo escrita
ficou amortecida. A inflacdo nos periodos da guerra e do apds-guerra de-
flagrou mudancas na estrutura social, ameagando submergir os fundamentos

12 KARIL LOEWENSTEIN — Political Power and the Governmental Process
— Obra citada, pp. 158-162.

13 KARL LOEWENSTEIN — “Reflexions sur la valeur des Constitutions
dans une Epoque Révolutionnaire” — BEsquisse dune ontologie des Constitu-
tions — Revue Francaise de Science Politigue — vol. II, n® 1 — janeiro-margo

1952, pp. 13-15.
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da estabilidade econdmica com a qual se habituara a sociedade européia
nos anos trinta. S@o fatores dessa natureza que explicam a perda do
“charme magique des Constitutions” no clima do segundo apés-guerra e
sua substituigZo por textos mais técnicos e contidos, como os da Constituigio
Francesa de 1946, da Constituicio da Itdlia de 1947 ¢ da Lei Fundamental
da Alemanha de 1949.

A andlise de BURDEAU, !* no tépico que o notdvel constitucionalista
e cientista politico intitulou de perda ou caducidade das ConstituigSes —
Déchéance des Constitutions —, se desdobra no exame de duas ocorréncias
do nominalismo constitucional. A ocorréncia formada pela instabilidade
das Constitui¢Ses africanas, nas quais, nem do lado dos Governantes nem
dos Governados, admitiu-se a idéia de submeter o Poder a um Estatuto.
As Constituicdes da Africa, especialmente na fase sucessiva da descoloni-
zaglo, sdo produtos de exportagdo sem rafzes na psicologia coletiva. No
segundo caso, as Constituigdes contemporfineas, assim as da Europa como
as da América Latina, afastando-se dos modelos do constitucionalismo clds-
sico, se dilataram, materialmente, pela adogio de principios relativos &
filosofia do regime, em prolixidade que torna preciria a permanéncia desses
principios. A Constitui¢io, observa BURDEAU,® em lugar de definir a
estrutura juridica da coletividade a que ela se destina, se transformou no
depésito de promessas, uma espécie de tratado para o futuro. As novas
concepgdes constitucionais, que se distanciam da concepgdo origindria, levam
BURDEAU a indagar, em vaticinio desfavorével &s Constitui¢des expansivas,
se a nogio de Constituicdo ndo & insepardvel da mentalidade liberal que
a criou. BURDEAU nos convida a refletir sobre o destino da Constituigéo
e se esse destino ndo se encontra ameag¢ado, a partir do momento em que
a Constifuicio deixa de ser instrumento de controle do poder.

4. A desvalorizagio da Constituigio escrita, » erosio da comsciéneia
constitucional e a caducidade da Constitui¢do sfio manifestagGes que abalam
a permanéncia da Constituicio. Cabe examinar, em seguida, outro tipo de
comportamento que repercute na permanéncia da Constituicio, que é a
mudanca na Constituicdo, para identificar a natureza das relagbes entre a
permanéncia ¢ a mudanga constitucional.

A mudange na Constituicdo nfo se identifica, necessariamente, com
a desestima da Constitui¢go. Ela se propde, via de regra, a introduzir aper-
feicoamentos e corregBes no texto constitucional. Opera no rumo da evolu-
¢o. Nao obstante tais inspiracGes, a mudanga na Constituicio reflete,
com maior ou menor profundidade, uma insatisfagio com o texto cons-
titucional, cuja matétia se propde alterar ou substituir.

14 GECRGES BURDEAU — Traité de Science Politigue — 2+ edigho, vol. IV,
L.G.D.J., Paris, 1969,

15 GEORGE BURDEAU — Traité de Science Politigue — Obra citada,
pp. 101-102,
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A mudanga na Constituigao se exterioriza em duas formas de atuacio:
a reforma constitucional, empregando esta expressao no sentido amplo, para
abranger revisdo ¢ emenda, e a mutagao constitucional. GARCIA-PE-
LAYO ™ recorda que, desde LABAND, a ciéncia juridica aleméa se dedica
ao estudo das transformagdes constitucionais, fazendo a distingdo entre
reforma constitucional — Verfassunginderung — e mutagdo constitucional
— Verfassunswandlung .

Na definicdo de HSU DAU-LIN, em cuja licdo se louvam GARCIA-
PELAYO ' ¢ PABLO LUCAS VERDU,'™ a mutaciio constitucional ¢ a
separagdo entre o preceito constitucional e o realidade. A realidade cons-
titucional ¢ mais ampla que a normatividade constitucional . DAU-LIN
concebeu quatro classes de mutaco coenstitucional: ¢} Mutacdo consti-
tucional mediante prdtica que ndo vulnera {ormalmente a Coustituicido es-
crita; b) mutagdo constitucional por impossibilidade do exercicio de deter-
minada atribuicdo constitucional: ¢} mutacio constitucional cm razio de
pritica que contradiz a Constitui¢do; d) mutaclo constitucional mediante
interpretagéo.

Exemplo ¢lassico da mutagfo constitucional pelo nao-cxercicio de atri-
buicdo constitucional é o desuso do dirgito de dissolugdo da Camara dos
Deputados na 111> Repdblica Francesa. Prerrogativa do Presidente da
Republica, a dissolucdo da Cémara dos Deputados verificou-se uma tnica
vez, sob a Presidéncia MAC-MAHON, em 1877. A renovagilo dos mandatos
conduziu & Cémara expressiva maioria republicana, contrariande o ohjetivo
de MAC-MAHON, o gue motivou a rendncia do Presidente da Reptblica.
O ato isolado nao se repetiu na IT1.* Repihlica. O parlamentarismo dualista
transformou-se no parlamentarismo monista, sob o comando da soberania
do Parlamento.

A mutacdo constitucional nem sempre se ajusta ao sistema da Cons-
tituicdo rigida e sua adogiio se compatibiliza melhor com a plasticidade
da Constituicdio € acs perfodos iniciais de funcionamento do regime politico.
como se pode verificar nos casos de sua aplicacdo. A mutaciio consagra
0 uso constitucional, que acaba se¢ sobrepondo & norma escrita da Cons-
tituicBo. Na andlise da mutacdio constitucional nos Estados Unidos,
LOEWENSTEIN ' alude exatamente ao uso constitucional, cuia agdo me-
dificadora tornaria irreconhecivel aor autores da Censtituicio o texto
de 1787.

168 MANUEL GARCIA-PELAYO — Derecho Constitucional Comparado —
Alianza FEditorial — 18984, p. 137.

17 MANUEL GARCIA-PELAYO — Obra citada — p. 137

18 PABLO LUCAS VERDVU — Curso de Derecho Politico — vol. IV -
Editorial Tecnos, 1984, pp. 178-180.

19 KARL LOEWENSTEIN — Teoria de lo Constitucidn — obra ecitads, p. 107,
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O regime parlamentar do século XIX, que surgiu e se consolidou
sob o impulso de normas consuetudindrias, tornou-se o territdrio predileto
da mutag#o constitucional. Sao dessa natureza as convengdes constitucionais
do regime parlamentar britdnico e as normas de correttezza costituzionale,
que mereceram, estas tltimas, largo tratamento no Direito Constitucional
italiano.

BISCARETTI DI RUFFIA, retomando o tema que SANTI ROMANO
desenvolven no seu trabalho — Diritto e Correttezza Costituzionale —
qualifica a norma de corregéo de norma social e muitas vezes o Direito nela
encontra seu pressuposto necessdrio. Estranha ao Direito, a norma de
correcio é dele indispensdvel complemento. A norma de correttezza socorre,
circunda, alimenta e vivifica o Direito, mas ndo é Direito. Raciocinando em
fungdo do Estatuto Albertino, na obra escrita em 1939,2¢ BISCARETTI
relaciona a norma de corregdo e o regime parlamentar, “vera inesauribile
fonte di norme convenzionali”. No ordenamento italiano, BISCARETTI
localizou as normas de correcdo, que nao eticontravam maiores resisténcias
no breve texto constitucional flexivel, representado pelo Estatuto Funda-
mental de 4 de margo de 1848, em dois planos: ¢ dos poderes discricionérios
dos 6rgdos estatais ¢ o das regras de lealdade, educagfo, cortesia, discrig@o
e deferéncia entre os Poderes. Dentro desse duplo contetido, BISCARETTI
examina as mais relevantes normas de ‘“‘correttezza costituzionale” relativas
34 Coroa, ao Governo do Rei, ao Grande Conselho, &s Cémaras, no orde-
namento antetior & Constitui¢ido republicana de 1947.

Detendo-se no segundo grupo a que se referiu BISCARETTI, SPAGNA
MUSSO 2! estabeleceu a distingao entre as convengdes constitucionais do
regime patlamentar britinico — “Conventions of the Constitution” — e
as normas de “correttezza costituzionale”. Enquanto as convengbes cons-
titucionais sdo normas carentes de juridicidade, embora impregnadas de
substancial relevo juridico e dotadas de sangfio politica, as normas de
correttezza costituzionale, segundo conceito elaborado no Direito Italiano,
sio normas do cerimonial, da boa educagdo politica, do fair play consti-
tucional, de mera correcdo de comportamento nas relagbes polfticas.

5. Na perspectiva histérica, a mudanga constitucional se realiza através
de formas variadas, as quais repercutem, com maior ou menor intensidade,
na validez e na vigéncia da Constituigdo. A mudanga da Constituigdo €
que se encarrega do processo mais radical de mudanca, seja mediante a
substituicio de uma Constituigio por outra, a destruigio da Constituicio ou
a supressdo da Constituigdo, abrindo caminho ao Poder Constituinte ori-
gindrio.

20 PAOLO BISCARETTI di RUFFIA — Le Norme della Correttezza Cos-
tituzionale, Milano, Giuffré Editore, 1939, pp. 130-138.

21 ENRICO SPAGNA MUSSO — Diritio Costituzionale — Vol. 1, Cedam, 1976.
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CARL SCHMITT,* em sua conhecida Teoria de Constituicdo,
publicada em 1927, descreveu as formas histdricas das mudancas cons-
titucionais, nelas abrangendo mwudangas de Constituicdo ¢ tmudancas na
Constituigdo, identificadas na Destrui¢do da Constituicdo, Supressao da
Constitui¢do, Reforma Constitucional, Quebra da Constituicio e Suspenséo
da Constituicdo. A destruigio e a supressao da Constituigdo sdo formas
radicais da mudanga constitucional, enquanto a reforma constitucional, a
quebra da Constituigio e a suspensdo da Constituicao significam mudancas
parciais, atingindo “prescrig@o legal-constitucional””, sem acarretar substi-
tuicdo da Constituicio, embora a mudang¢a parcial possa alcangar forma
mais intensa, que se avizinha das formas radicais, quando nfo obedecer a
uma prévia regulagdo constitucional do processo de mudanga. E o que
acontece com a suspensdo da Constituigio, sob a forma de suspensio
parcial de regras constitucionais, em processa nda previsto na Constituigia,
para autoriza-la. Infere-se da exposicdo de CARL SCHMITT que as formas
radicais da mudanca constitucional acarretam a suhbstituigdo, por destruicao
ou supressdo da Constituigdo, das decisges politicas fundamentais (formas
de Governo e de Estado, direitos fundamentais), enquanto as mudangas
parciais se referem &s leis constitucionais ou prescrigdes legais-constitucio-
nais, observada a distingdo que CARL SCHMITT ?? estabeleceu entre Cons-
tituicio e Lei Constitucional, o conceito absoluto e o conceito relativo de
Constituigio. Na primeira acep¢io, a Constiluicio ¢ a decisdo de conjunto
sobre 0 modo ¢ a forma da unidade politica ¢ na segunda a Constitui¢do é o
documento que coniém uma pluralidade de leis constitucionais.

JORGE MIRANDA ** elaborou o conceito de vicissitudes constitucio-
nais, que corresponde ao de mudangas constitucionais, dando-lhe o signi-
ficado de “‘quaisquer eventos que se projetem sobre a subsisténcia da
Constituigao ou de algumas das suas normas”, para abranger na ampli-
tude da categoria as vicissitudes radicais e as vicissitudes parciais. Sao
tipos de vicissitudes constitucionais a revisio constitucional, a derrogagéo
constitucional, o costume constitucional, a interpretacdo evolutiva da
Constituicdo. a revisio indireta, a revolugio, a ruptura ndo revoluciondria,
a transi¢do constitucional e a suspensic parcial da Constituicdo.

Esclarece JORGE MIRANDA ** que a revisdo constitucional ¢ mo-
dificacdo da Constituicao com a finalidade de auto-regeneragio e autocon-
servacdo, a derrogacdo corresponde a violagéio, a titulo excepcional, de
prescricao legal-constitucional, o costume constitucional e a interpretacao

22 CARL SCHMITT — Teoria de la Constitucion — Traducfo de Francisco
Ayala, Editorial Rewvista de Derecho Privade. Madrid, 1834, pp. 115/117.

23 CARIL SCHMITT — Ob. cit, pp. 13, 23, 27, 28, 29.

24 JORGE MIRANDA — Manual de Direito Constitucional, vol, I, Tomo II —-
Coimbra Editera, 1981, p. 429.

26 JORGE MIRANDA — Ob, cit, pp. 433, 434, 436, 437, 439, 441,
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evolutiva da Constituigdo sio modifica¢des técitas da Constituigdo, a revo-
lugdo e a rupiura nio revoluciondria situam-se no plano das vicissitudes
constitucionais com ruptura na continuidade da ordem juridica, mediante
alteragBes totais ou parciais, a framsigdo constitucional é a passagem de
uma Constituigdo material a outra com observincia das formas constitu-
cionais, a suspensdo da Constituicdo acarreta a nao vigéncia durante certo
tempo de algumas normas constitucionais, por imperativos de salus publica,
configuradora do estado de sitio e de outras situacSes extraordindrias ou
de necessidade.

6. A reforma da Constituigio é processo técnico de mudanga consti-
tucional. Tratase de criacio do poder constituinte origindtio, do qual
o poder de reforma recebew a incumbéncia de infroduzir alteragSes na
Constituigdo, para afeigod-la s exigéncias do tempo. A reforma da Cons-
tituigdo decorre do poder constituinte derivado ou instituido, ocupando
posigdo diversa do Poder constituinte origindrio e do Poder Legislativo
ordindrio. Niao dispde da plenitude criadora do Poder Constituinte origi-
nirio e se sobrepde ao legislador ordindrio. Tendo por objeto de sua
atuacdo a norma constitucional, o poder de reforma, na ampla acepgio
do termo, apresenta-se como o constituinte de segundo grau, subordinado
ao Poder Constituinte originario, que é o responsével pela sua introdugiio
no texto da Constitui¢do e autor das regras que condicionam o seu apare-
cimento e disciplinam sua atividade normativa. Dentro dessa configuragéio
dual do Poder Constituinte, ndc me parecem procedentes as criticas que
impugnam o emprego da expressdo consagrade, de mado geral, pelos publi-
cistas — poder constituinte derivado ou instituido —, sob o argumento
especioso de que a denominagdo de Poder Constituinte deve ser reservada
a0 poder origindrio, o criador da Constitui¢do, negando autonomia a
segunda categoria de Poder Constituinte, ao qual esses criticos preferem
tratar de poder de reforma, subtraindo dele a qualificacéio constituinte.

Reforma, emenda e revisdo sdo manifestagdes do poder constituinte
instituido, que podem receber tratamento diferenciado, atribuindo a cada
uma dessas formas objeto prépric de atividade, bem como tratamento
indiferenciado, sem distinguir uma da outra manifestaciio pela forma ou
matéria de sua atividade.

No Direito Constitucional Positivo, Reforma, Emenda e Revisio ora
se apresentam individualizadas, recebendo matérias distintas ¢ enquadradas
em procedimentos destacados, ora aparecem unificadas, dentro de regu-
lagdo comum e igual, que extingue a pluralidade das formas do poder
constituinte derivado. A boa técnica constitucional recomenda, no caso
de adoglio do processo unificado, o emprego do termo correspondente,
em linguagem do mesmo nivel unitirio, para afastar ambigiiidades ter-
minolégicas .

A variedade terminolégica na identificagao das formas do Poder Cons-
tituinte instituido ou derivado, refletindo preferéncia do Direito Constitu-
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cional Positivo ¢ da douirina constitucional. nio impediu a compreensio
comum sobre a natureza hmitada da atividade do poder constituinte ins-
tituido, nas suas formas de emenda, reforma ou revisio. As Constituicdes
fixam as limitacdes, maiores ou menores, que condicionam a atividade do
Poder Constituinte instituido, ¢ a doutrina constitucional, antiga ou contem-
pordnea, ndo diverge no entendimento das limitagdes que condicionam a
conduta desse Poder, seja ele denominado Poder de Reforma, Poder de
Lmenda ou Poder de Revisao.

GEORGES BURDEAU, * ¢m profundo ¢ exaustivo exame das formas
de Poder Constituinte, oferece a dimensfio dessa limitagio quando confere
ao Poder Constituinte instituido a qualificagao de érgdo do Estado, sub-
metido, a exemplo dos demais 6rgdos do Estado, s regras da Constituicio
relativas & sua estruturacio ¢ as condigbes de seu funcionamento, vale
dizer, iis regras que dimanam de ordenamento pré-estabelecido. Cencei-
tuando o Poder instituido ou de revisdo como poder essencialmente limitado,
BURDEAU 2" desenvolve cssa afirmagfio axiomdtica em dois argumentos
fundamentais. O primeiro considera que o Poder de Revisic — Poder
Constituinte Instituido — ¢ criago da Constituigdo ¢ se cle ab-rogar a
Constituicio estara destruindo o fundamento de sua competéneia, O se-
gundo argumento se projeta no campo do regime politico. BURDEAU
sustenta que as formas de revisdo sao comandadas pelo regime politico
estabelecido na Constituicio. A solidariedade entre o fundamento politico-
filoséfico da Constituigdo ¢ o tipo de revisdo nela previsto torna a revisdo
insepardvel da ordem constitucional. A revisdo ¢ tributdria da idéia de
direito que fundamenta o poder politico ¢ incorrerd em desvio de poder
se a revisdo colocar-se a scrvico de outra idéia de direito. Admitindo a
revisao total, quando estiver expressamente consignada na Constituigio,
BURDEAU % sustenta que o siléncio ou a imprecisdo do texto constitu-
cional sobre a revisdo total, deve ser interpretado como proibigio dessa
modalidade de revisio. O desconhecimento da natureza limitada do poder
constituinte derivado, seja cle denominado poder de revisdo, poder de
emenda ou poder de reforma, ou a prética da revisdo total, quando ela néo
for expressamente prevista na Constituicao, conduzird ao que se denominou
de “fraude a Constituigdo™.

A limitacdo ¢ idéia imanente ao poder constituinte instituido. Essa
imanéncia freqiientemente se revela nas limitacdes materiais e circunstan-
ciais, mediante a designa¢do de temas c periodos insusceptiveis de revisio,
emenda ou reforma constitucional. A exclusio da forma de governo da

26 GEORGES BURDEAU - . Traité de Secience Politique, vol. IV — citado,
Pp. 234/235.

27 GEORGES BURDEAU — Traité de Science Politigue — citado, pp. 251-252,
28 GEORGES BURDEAU -~ Traité de Science Politique — citado, p. 261.
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proposta de revisdo, consagrada na Lei Constitucional Francesa de 14
de agosto de 1884, caracterizando limitagio material ao poder constituinte
derivado, espraiou-se nos ordenamentos republicanos, que ampliaram, suces-
sivamente, o conteddo das limitagdes até alcangar a extensdo pletdrica
que as restricdes atingiram na Constituicdo Portuguesa de 1976, a que
parece ter ido “mais longe na enumeragdo de limites”, conforme acentua
JORGE MIRANDA,

As limitacBes ndo se esgotam na enunciagio explicita de matérias ou de
circunstincias impeditivas de revisdo, emenda ou reforma. CANOTILHO *°
confere relevo aos limites tdcitos para aduzir que, s vezes,

“as Constituighes ndo contém quaisquer preceitos limitativos do
poder de revisdo, mas entende-se que hd limites ndo articulados
ou técitos, vinculativos do poder de revisdo. Esses limites podem
ainda desdobrar-se em limites textuais implicitos, deduzidos do
préprio texto constitucional, e limites tdcitos imanentes numa
ordem de valores pré-positiva, vinculativa da ordem constitucional
concreta.”

Exprimindo as reservas da experiéncia constitucional portuguesa, que
adotou ampla enumeragiio dos limites materiais, CANOTILHO ** afirma a
incompatibilidade do cumprimento da tarefa constitucional “com a com-
pleta disponibilidade da Constituicio pelos érgdos de revisdo”, especial-
mente “quando o drgdo de revisdo é o Srgio legislativo ordindrio™.

ALESSANDRO PIZZORUSSO ¥ jgralmente reconhece a existéncia
da limitagdo explicita e da limitacdo implicita que controla o Poder de
Revisio. No exame da Constituicho da Itdlia, PIZZORUSSO afasta a
possibilidade de confeccionar um elenco taxativo das limitagSes implicitas,
preferindo localizd-las nos principios fundamentais inderrogéveis, como o
principio da soberania popular, o principio solidaristico, o principio da
jgualdade formal e substancial, o principio da protegfio ao trabalho, o
principio autonomistico, o principio pluralistico, entre outros.

O reconhecimento da natureza limitada do poder constituinte instituido
¢ tema comum aos publicistas brasileiros. PONTES DE MIRANDA, # nos
Comentdrios & Constituicdo Federal de 1934, texto que inovou substancial-

20 JORGE MIRANDA — Manual de Direito Constituciongl — Ob, cit., p. 474.

30 J. J. GOMES CANOTILHO — Direlto Constitucional — Livraria Almedina
— Coimbra, 1991, p. 1185.

81 J. J. GOMES CANOTILHO. Direito Constitucional — Ob. cit,, p. 1.135.

82 ALESSANDRQ PIZZORUSSO. Comentdrio della Costituzione g cura di
G, Branca — Garenzie Costituzionali — Zanichelli Editore, 1981, pp. 721-722.

33 PONTES DE MIRANDA., Comentdrios & Constituicfo da Republica dos
E.U. do Brasil — Tomo II, Editora Guanabara, p. 528.
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mente a téenica da reforma constitucional brasileira, [risou o cardter limi-
tado do “poder emendador ¢ revisor”. PINTO FERREIRA #* sempre insis-
tiu na barreira oposta & atividade de reforma constitucionai.

NELSON DE SOUZA SAMPAIO * recordando a miltipla designacao
do Poder de Reforma, aprofunda o estudo das limitacdes materiais explicitas
¢ as limitacdes materiais inercntes a reforma constitucional. JOSE AFONSO
DA SILVA ? sustenta que o poder de reforma “é inquestionavelmente um
poder limitado, porque regrado por normas da propria Constituigdo™.
JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO.*" em sua Teoria Geral do
Poder Constituinte, recorda a distingdo entre o 'poder constituinte origindrio
¢ o poder constituinte derivado, constituido, institufdo ou de segundo grau,
que ¢ limitado”. MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO 3% e CELSO
RIBEIRQ BASTOS, *® em valiosas andlises dedicadas ao tema, acentuam
a natureza limitada do poder de reforma constitucional. IVO DANTAS *°
tece oportunas consideracdes sobre o alcance da emenda ¢ da revisdo no
texto da Constituiciio Federal de 1988, considerando a emenda de dmbito
restrito, enquanto a revisdo tende a ser ampla ¢ abrangente, nio obstante
a comum localizacdo da emenda ¢ da revisdo no dominio limitado do poder
constituido ou poder reformador.

7. No Direcito Constitucional Positivo, a mudanca na Constituicdo nio
se identifica por terminologia uniforme. Reforma constitucional, Revisdo
constitucional ¢ Fmenda & Constituicio sio os termos que designam o pro-
cesso de mudanca, refletindo a preferéncia varidvel do constituinte. Ha
Constituicdes que empregam indiferentemente reforma. emenda ou revisao,
sem a preocupacio de atribuir procedimento ou conteddo diferenciado a

34 PINTO FERREIRA. Principios Gerais do Direito Constituecional Moderno
— 28 edicho. Tomo I — Konfino Editor, 1951. pp. 174-175. Curso de Direito
Constitucional — 5% edicdo, 1991 — Editora Saraiva, p. 19. Comenidrios ¢ Cons-
tituicGo Brasileira, 3° vol, 1992, Editora Saraiva, pp. 192, 183, 194, 195, 208, 208.

35 NELSON DE SOUZA SAMPAIO, O Poder de Reforma Constitucional
Moderno — 2% edigio atualizada, 1861, Imprensa Oficial — Bahia, pp. 40. 80, 88.

36 JOSE AFONSO DA SILVA. Curso de Direito Constitucional — T* edicéo,
1991, p. 58.

37 JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHCQO. “Teoria Geral do Poder
Cgnstituinte” — Reviste Brasileira de Esfudos Politicos, n°® 52, janeiro de 1981,
pp. 40, 41, 50, 57.

38 MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHQ. Curso de Direito Constitu-
cional — 172 edigio, 1989, Editora Saraiva, pp. 24, 25, 26.

39 CELSQO RIBEIRO BASTO3 — IVES GANDRA MARTINS, Comentarios
a Constituicdo do Brasil — 1% vol, 1988, Editora Saraiva, pp. 1556/159, “Curso
de Direito Constitucional” — 11?* edicfo, 1989, Editora Saralva, pp. 32/36.

40 FRANCISCO IVO DANTAS CAVALCANTI. Poder de Reforma como

Garantia da Supralegalidade Constitucional, Tese de Doutoramento em Direito —
Belo Horizonte, 1990, pp. 166/161, 189/200,
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essas modalidades de mudanga constitucional. Quitras Constituigdes fazem
a distingéio entre Reforma, Emenda ou Revisdo. Ha o grupo de Constitui-
¢Oes que prefere a linguagem unificada, para designar a mudanga sob o
titulo exclusivo da Revisiio, da Reforma ou da Emenda.

Revisio da Constituiggo € o termo preferido, para designar o procedi-
mento da mudanga constitucional, nas Constituicoes da Bélgica de 7 de
fevereiro de 1831 (art. 131), da Repiiblica Federal da Alemanha — Lei
Fundamental de 23 de maio de 1949 (art. 79 — 1.2.3), da Itilia de 27
de dezembro de 1947 (art. 138), da Franga de 4 de outubro de 1958
(art. 89), da Sui¢ca de 29 de maio de 1874 (arts. 118/123), de Portugal
de 2 de abril de 1976 (arts. 284/289).

Nestas Constituigbes, aqui mencionadas a titulo exemplificativo, a
revisdo submete-se a regras limitadoras de forma e de fundo. Pela Cons-
tituigiio da Bélgica, se o Poder Legislativo — Camara dos Representantes
e Senado — declarar a necessidade da revisdo de determinadas disposigGes
constitucionais, as duas Cimaras sdo dissolvidas, convocando-se eleigdes
gerais para renovélas. As Cimaras eleitas decidirdo, de comum acordo
com ¢ Soberano, as matérias que serdo submetidas 2 revisdo (art. 131),
O procedimento complexo e o acordo de vontades para definir o conteiido
da revisio explicam o uso restrito da revisdo constitucional e a lentiddo
do procedimento. A ltima revisio da Constituigio da Bélgica, que é a
terceira na ordem cronolégica, consumiu dezesseis anos de deliberagdo.
Na Constituigio da Italia, que prevé a possibilidade de submeter a lei de
revisdo ao “referendum” popular (art. 138), em determinadas condigGes,
a forma republicana ndc pode ser objeto de revisdo constitucional, em
limitagfo explicita (art. 139). A Lei Fundamental de Bonn exclui expressa-
mente da revisdo constitucional a organizacdo da Federagfio em Estados,
o principio da participagio dos Estados na legislagio, os direitos funda-
mentais (arts. 1.° até 19), os principios do Estado Federal democrdtico e
social (art. 20.1), a fonte popular do poder (art. 20.2), o respeito i
Constituicio, & lei e ao Direito pelos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio (art. 20.3). A Constitui¢do da Franca, que admite tr€s processos
de revisio da Constituigdo — o processc normal do art. 89 e os dois
processos excepcionais dos arts. 11 e 34, sendo controvertida a constitu-
cionalidade do processo contido no art. 11, que JACQUES CADART *
denomina de “processo inconstitucional” — proibe a revisdo no caso de
atentado & integridade do territério francés e dispSe que a forma republicana
de governo ndo pode ser objeto de revisiio. A Consfituiio de Portugal
adota dupla modalidade de revisdo. A primeira forma de revisdo pressupGe

41 PIERRE WIGNY. La Troisiéme Revision de la Constitution — Bruxelles
— Etablissements Emile Bruylant — 1872, p. 74.

42 JACQUES CADART. Institutions Politigues et Droil Constitutionnel —
Tomo I, 3* edigfio, L.G.D.J., Paris, 1979, p. 138,
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o decurso de cinco anos, a partir da data da publicacio da revisdo anterior.
No uso dessa competéncia, a Assembléia da Repiblica promoveu as Re-
vistes Constitucionais de 1982 e 1989. A outra modalidade, também cha-
mada de revisdo extraordindria, poderd ocorrer a qualquer momento e
sua aprovacdo dependerd da “maioria de quatro quintos dos Deputados
em efetividade de funcdes”, conforme estabelece o inciso 2 do artigo 284.
No caso da revisio ap6s o decurso de cinco anos, que é designada de revisdo
ordindria. as alteracdes constitucionais devem ser aprovadas “por maioria
de dois tercos dos Deputados em efetividade de funcgdes” (art. 286 — 1).
A Constituicio Portuguesa impde ao poder de revisio constitucional extensa
limitagdo material. abrangendo quatorze matérias, identificadas nas alineas
a até o do artipo 288. Aos limites materiais. a ConstituicAo acrescentou 0s
limites circunstanciais de revisdo, para vedar a pritica de ato de revis@o
constitucional na vigéncia do estado de sitio ou do estado de emergéncia
(art. 288). A ampla irreformabilidade constitucional consagra a ortodoxia
do regime politico. visando subtrair ao constitninte de revisio o exercicio
de atividede modificadora dos principios que identificam as decisdes poli-
ticas fundamentais. A experiéncia portuguesa demonstra que a irreforma-
bilidade ndo é intransponivel. A revisdo constitucional de 1989 alterou a
redacdo de principios inclufdos no dominio da intengibilidade constitucio-
nal, para, através do processo da dupla revisdo, abrandar o conteddo de
principios considerados irreforméveis na redacio origindria da Constitui-
cio. A nova redacio da alinea f do artigo 288 exemplifica a alteraco
ahrandadora, aue eliminou a irreformabilidade do “principio da apropria-
cdo coletiva dos principais meios de producfio e solos, hem como dos
recursos haturais, ¢ a eliminacio dos monopélios e dos latiftindios”, subs-
titnindo a regra coletivizadora da economia socialista pelo enunciado do
principio genérice da “coexisténcin do setnr piiblico, setor privado e do
setor cooperativo e social de propriedade dos meios de producdo”, que a
lei de revisdo deverd respeitar. A Conetituicdo da Suiga avtoriza a revis@o
total e a revisdo parcial da Constituiciio e introduz a iniciativa popular e
o relerendum no processo da vevisdo constitucional (arts. 120, 121, 122).

Emenda & Constituicdo é a locugiio adotada na Constituiciio dos Estados
Unidos de 1787, em seu artico V, para identificar o peder de mudanca
constitucional conferido so Congresso, através de suas duas Casas, para
propor “amendments to this Constitution”, ou, se a iniciativa emanar das
legislaturas de dois tercos dos Estados, o poder de propor emendas se
deslocard para ume Convencido: .. ."or. on the application of the legislatu-
res of two thirds of the several States. shall call a convention for proposing
amendments”. . .

Reforma da Constituicdo ¢ o termo empregado para designar o pro-
cedimento de mudanca nas Constituicdes da Argentina de 1833 (art, 30),
do México de 1917 (art. 135). do Uruguai de 1967 (art. 331), do Peru
de 1979 (art. 356) — esta dltima ora submetida ao processo nela nao
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previsto de suspensdo por ato do Presidente da Repiblica —, do Chile
de 1981 (art. 116) e da Espanha de 1978 (arts. 168/169).

Na Argentina, as reformas constitucionais de 1866, 1898, 1949 e 1957
vinculam-se ao texto origindrio de 1853. A reforma de 1949, que acrescen-
tou matéria nova e alterou substancialmente as disposigles existentes, aco-
lhendo as concepgbes peronistas, reportou-se ao texto originirio da Cons-
tituigio de 1853, que ndo foi substituido por outro, nfio obstante as ins-
piragies ideolégicas colidentes que caracterizaram a reforma de 1949,
portadora da filosofia peronista do Estado, do Poder, da Cultura e da
Economia. A Constituigie do Uruguai admite a reforma constitucional
total ou parcial (art. 331), estabelece a relagiio entre reforma e plebiscito
(art. 331, q, b), prevé a eleicdo de Convengfio Nacional Constituinte, para
elaborar o projeto de reforma e submeté-lo ao Corpo Eleitoral (art. 331, ¢),
faculta a reforma na via de leis constitucionais aprovadas pelas Céamaras
e pelo eleitorado (art. 331, d). A Constituicio do Peru contém engenhoso
procedimento de reforma constitucional, no qual a manifestacfio plebisci-
taria poderd exercer a funcao de arbitragem nos dissidios entre o Congresso
e o Presidente da Reptblica (arts. 117/118). A Constituigdo da Espanha
autoriza o referendum da reforma constitucional (art. 167.3), se nesse
sentido houver requerimento de membros de qualquer das Cimaras; dispbe
que a revisdo total ou a revisdio parcial, quando repercutir no Titulo Preli-
minar — que contém as decisdes sobre o Estado Social e Democrético de Di-
reito, a soberania nacional, a Monarquia Parlamentar, a garantia do direito &
autonomia das Macionalidades ¢ Regides, a lingua oficial ¢ 25 divisSes lin-
guisticas da Espanha — nos Direitcs Fundamentais, Liberdades Piblicas
¢ na Coroa de Espanha, além de requerer a aprovagdo pela maioria de dois
tergos de cada Camara, acarretard a dissolucio imediata das Cortes (artigo
168), isto €, do Congresso dos Deputados ¢ do Senado. O texto da reforma
que for aprovado pelas CaAmaras eleitas apds a dissolucdo deverd ser subme-
tido ao referendum (art. 168.3).

A vigente Constituigio da Venezuela adota ¢ duplo processo de emenda
e de reforma constitucional (arts. 245 — 1° até 6.° ¢ 246 — 1.° até 4.°).
A emenda altera os artigos e tem alcance limitado. O Proieto de Reforma
¢ abrangente e pode dar origem a nova Constituicdo, se, além da aprovacéo
parlamentar, obtiver, em seguida, a aprovacio popular na via referendum
(art. 246, 4.9).

8. Reforma, emenda e revisao s8o expressfes aue identificam no Direito
Constitucional Brasileiro a sede do poder constituinte instituido, ac qual
se conferiu o exercicio de competéncia para operar a mudanca na Cons-
tituicdo, dentro de normas pré-estabelecidas pelo constituinte origindrio. A
Constituicdio Mondrquica de 1824 (art. 174) e a Constituicio Republicana
de 1891 (art. 90) preferiram a expressio reforma para designar o processo
de mudanca constitucional. A Constitui¢io de 1934 enriquecen o vocabu-
lirio juridico, adotando dupla designacfio, diferenciando uma da outra:

22 R. Inf. legisl. Brasitia a. 29 n. 115  jul./set. 1992



Emenda, quando as alteragOes de mudanca constitucional ndo modificarem
a estrutura politica do Estado (Unido perpétua e indissolivel dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Territérios — Competéneia privativa da Unifio
— Competéncia privativa dos Estados — Competéneia concorrente da
Unido e dos Estados — Intervengido federal — Autonomia municipal —
VedagBes constitucionais — Bens do dominio da Unido e dos Estados),
& arganizacido ou competéncia dos poderes da soberania (Poder Legislative
— Poder Executivo — Poder Judicidrio — Coordenacio dos Poderes —
Justica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios — Declaragao
de Direitos — Estado de Sitio — Defesa contra os efeitos das secas no
Nordeste — Sistema da representagdo proporcional — Voto secreto -—
Processo de emenda e revisio constitucional). Revisde, quando as altera-
¢bes propostas alcancarem as matérias subtraidas 3 emenda constitucional.
A Carta de 1937, marcando sua indiferenca as formas constitucionais, em-
pregava as expressdes emenda. modificacéio ou reforma, dando-lhes sentido
cquivalente, para caracterizar o processo de Emenda & Constituicdo (artigo
174). As Constituices de 1946 (art. 217) ¢ de 1967 (arts. 49 — 1 e 50)
¢ o Emenda Constitucional n.° 1 de 1969 {(arts. 46 — 1, 47, 48 ¢ 49) torna-
ram a emenda © objeto da atividade do Poder Constituinte derivado. O
cardter unitirio da emenda, como Unico instrumento da mudanga cons-
titucional, ao conirdrio da Constituicio de 1934 que pluralizou essa ins-
trumentalidade, s6 ficou comprometido quando a redagio do texto de
1946 proibiu a reforma na vigéneia do estado de sitio (art. 217, § 5.9,
abandonando na regra vedatdria o emprego unitario do termo emenda.

A limitacdo da matéria que podera ser objeto da reforma, da emenda
ou da revisdo, de modo a circunscrever o dominio da emenda a determi-
nados artigos, o da reforma e o da revisdo, para matéria mais ampla, nao
encontra correspondéncia na pratica constitucional brasileira. Sob a vigén-
cia da Constituicdo Federal de 1946, foram premulgadas emendas breves
¢ emendas longas. No primeiro grupo, identificando emendas que intro-
duziram alteracdes no artigo ou em parte dele, incluem-s¢ a Emenda Cons-
titucional n7 7. de 22 de maio de 1964, que suspendeu a vigéncia do
§ 34 do artigo 141 da Constituigdo, em texto de artigo Ginico; a Emenda
Constitucional n.* §, da mesma data, gue alterou a redagiio do inciso XVI
do artigo 87 da Constituicdo: a Emenda n° 12, de 8 de abril de 1965, que
deu nova redagfio ap § 1.2 do artigo 28 da Constituicio; a Emenda Cons-
titucional n.® 20. de 25 de maio de 1966, dando nova redacio ao artigo
185 da Constituicio e a Fmenda Constitucional n.® 27, de 29 de novembro
de 1966, que suprimiu o pardgrafe tinico do artigo 199 e substituiu palavras
na redagdo do mencionado artigo. Ao grupo de emendas largas, que in-
gressam na conceituacac mais dilatada da reforma e da revisdo, pertencem,
entre outras, a Emenda Canstitucional n® 4, de 2 de setembro de 1961,
que instituiu o sistema parlamentar de Governo: a Emenda n® 5, de 21 de
novembro de 1961, que estabeleceu nova discriminacao das receitas mu-
nicipais: a Emenda n® 9. de 22 de julho de 1964, dispondo sobre a
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eleicdo de Deputados, Senadores, Presidente e Vice-Presidente da Repiblica;
a Emenda Constitucional n° 14, de 3 de junho de 1965, que definiu as
inelegibilidades para Presidente e Vice-Presidente da Repiblica, Gover-
nador & Vice-Governador do Estado, Prefeito e Vice-Prefeito; a Emenda
Constitucional n° 16, de 26 de novembro de 1965, que continha a refor-
ma do Poder Judicidrio; a Emenda Constitucional n® 18, de 1° de
dezembro de 1965, organizando o sistema tributério nacional. Na vigéncia
da Constituigdo Federal de 1967, a extensio da Emenda Constitucional
atingiu a forma extrema da Emenda total, desconhecida na prépria Cons-
tituigdo, através da Emenda n.° 1 de 17 de outubro de 1967, outorgada
pelos Ministros Militares no exercicio anfmalo e inconstitucional da Pre-
sidéncia da Reptiblica. Nesse perfodo do autoritarismo politico, incluem-se
na categoria das emendas longas, abrangendo nas suas alteragdes numerosas
disposicbes constitucionais, as Emendas Constitucionais no® §, de 14 de
abril de 1977, 11, de 13 de outubro de 1978, 22, de 29 de junho de 1982
e 25, de 15 de maio de 1985,

N&o havendo conteiido material para distinguir Emenda, Reforma e
Revisdo, por siléncio da Constituicdo, toma-se de manifesta fragilidade
e irrelevéncia o simples critério formal, fundado na anexagdo do texto, no
caso de Emenda, ou de sua incorporagdio & Constituicdo, quando se tratar
de revisdo ou reforma.

A Constitnicdo Pederal de 1988 conferiu tratamento mais complexo
& técnica da mudanca constitucional, prevendo a adogiio da Emenda ¢ da
Revisdo Constitucional, para atingir aquele objetivo.

Aproximou-se da Constitui¢io Federal de 1934, consagrando a dupla
modalidade de mudang¢a constitucional, através da Emenda e da Revisdo,
mas dela se afastou ao deixar a revisdo sem contetido préprio, admitir sua
utilizacio uma sé vez — ...“ap6s cinco anos, contados da promulgagio
da Constituigdo”. .. — e adotar processo simplificado de reviso.

A Constituicio de 1988 ordenou as fases procedimentais da Emenda
a Constituicio, compreendendo a iniciativa (art. 60, I, 1T e IIT), a deli-
beragio, em dois turnos, o quorum da aprovagio (art. 60, § 2.°) ¢ a pro-
mulgacdo (art. 60, § 3.°). Vedou a emenda na vigéncia do estado de
sftio, da intervencio federal ¢ do estado de defesa (art. 60, § 1.%). Excluiu
da deliberagfio a proposta de emenda que pretender abolir as matérias con-
sideradas irreformaveis pela Constituigio, integrando o conjunto das deci-
sGes politicas fundamentais (art. 60, § 4.5, I, II, III e IV}.

Contraztande com © caratloso {ormalismo gue comends © protesso de
Emenda, a revisdo constitucional foi contemplada em tnico e breve artigo
do Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias. Compreende-se a
localizacio no Ato das Disposi¢hes Transitdrias, pois a revisfo constitucional
~— como as outras matérias que se inscrevem naquele setor —, terd duragéo
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efémera e, uma vez consumada, desaparccerd como norma de eficdcia
transitdria,

O que surpreende e causa estranheza na andlise do artigo 3.° do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias ¢ a escassez normativa
na rcgulacdo da revisdo constitucional, amesquinhando tema relevantis-
gimo. Limitou-se o constituinte a prever a realizacio da revisfo cons-
titucional, “apds cinco anos, contades da promulgacdo da Constituicio”,
fixar o quorum de aprovacio — ‘“‘maioria absoluta dos membros do
Congresso Nacional” —, sensivelmente inferior ao agravado quorum dc
“trés quintos dos votos” dos membros da Chmara dos Deputados e do
Senado Federal, exigido para aprovacio da Emenda; acolher a deliberagdo
“em sessiio unicameral”, dispensando a deliberagio bicameral e nfio pro-
miscua, adotada na Emenda i Constitui¢do. que corresponde melhor &
estrutura do bicameralismo federal brasileire. O constituinte, se ndo incorreu
nela. aproximou-se da anomic costituzionule, que SPAGNA MUSSO *2
equiparou ac “vuoto normativo-costituzicnale”,

Desprezou o constituinte de 1988 o modelo constitucional de 1954,
que cuidou, tecnicamente, da revisdo constitucional, no seu conteddo ma-
terial e no seu procedimento (art. 178 — §§ 2°e 3.°). Ignorou a contribuicio
do Direito Comparado. oferecida pela Canstituicio Portugucsa de 1976,
quc delimiton a época ¢ o dominie indevassavel pela revisdo constitu-
cional. Nao teve a cautela dc organizar o sistema de defesa da revisio.
proibindo sua efetivacdo na vigéncia da intervencio federal, do estado
de sitio ¢ do estado de defesa. N#o cabe indagar qual teria sido a
intencdo do constituinte, quando abandonou o seu gosto pela expansividade
da matéria constitucional, para dar preferéncia ao laconismo da revisio
constitucional.

O certo ¢ que a revisao congressual, prevista no artigo 3.0 do ADCT.
apesar da cscasscz normativa. ndo descaracteriza a4 revisio como forma
limitada de mudanca constitucional, compartilhande as limitacdes que, em
nosse ordenamento constitucional, atingem z Fmenda & Constituicdo. A
Revisdio, a Reforma e a Emenda estic localizadas no Poder Constituinic
derivado ou de segundo grau e sio formas de manifestacio desse poder.
que surge de transformacdo do Poder Legislativo ordinario.

A revisdo constitucional admitida pelo artigo 3. do Ato das Dispo-
sigbes Constitucionais Transitdrias ¢ revisio parcial. Nao se cogitou da
revisdo total naquele artigo ou cm qualquer outro da Constituicdo.

Manifestacio do Poder Constituinte derivado, a revisio constitucional
também se submeterd s mesmas limitacOes materiais ¢ circunstanciais que
condicionam a atividade do poeder de emenda i Constituicio. Portanto.

43 ENRICO SPAGNA MUSSQ. Diritlo Costituzionale - - vol. 1, Cedam, 1976,
p. 135.
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niio deverd constituir objeto de deliberagdo proposta de revisdo tendente
a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e
periodico, a separagdo dos poderes (adotada, com as respectivas peculiari-
dades, tanto no regime parlamentar como no regime presidencial), os
direitos ¢ garantias individuais. A Constituigio nfo poderd ser revista na
vigéncia da intervengdo federal, do estado de defesa ou do estado de sitio.

As limitagSes comuns & Emenda e & Revisio, por se tratar de formas
de manifestagdo do poder constituinte derivado, que atuam no planc da
mudanga na Constituicdo, devem ser acrescentadas as limitagBes especificas,
que advirdo do plebiscito popular, definindo a forma de governo — Repii-
blica ou Monarquia Constitucional — e o sistema de governo Regime
Parlamentar ou Regime Presidencial. A sucessividade da revisio em relagdo
ao plebiscito, que antecederd aquela, nio deve ser interpretada restritiva-
mente, como se a Unica matéria que poderd ser objeto da revisio sc
esgotasse na forma de governo e no sistema de governo preferidos pelo
corpo ¢leitoral brasileiro. Trata-se da limitacdo mais préxima, tendo em
vista a sucessividade entre o plebiscito e a revisdo, mas nfo é a tnica
matéria que poderd constituir objeto de revisio. A Constituiggo assim ndo
dispSe. A escolha popular decorrente do plebiscito representard outra
limitacdo material relevante ao exercicio da revisdo constitucional, juntando-
se 4s demais limitacGes que configuram a natureza derivada e instituida da
revisdo congressual.

E razodvel a interpretagio que ndo vé& o artigo 3.° do Ato das Dis-
posicdes Constitucionais Transitérias como norma em si, isolada do
conjunto da Constituicio e indiferente ao sistema que ela organizou.
O artigo 3° do ADCT ¢ parte do todo constitucional. A revisdo con-
gressual nele prevista participa da competéneia limitada do poder cons-
tuinte derivado. sem dispor, como é ébvio, da energia criadora do poder
constituinte origindrio. E necessirio refletir que a tarefa da revisiio
congressual foi confiada, em principio, aos membros que integram a atual
composico do Congresso Nacional. no final dos respectivos mandatos.
A Constituicio de 1988 nio determinou a renovaciio do Congresso, como
providéncia preliminar, para captar as tendéncias da vontade popular.
nem ordenou a submissfo do texto revisto ao referendum popular. A
hora declinante dos mandatos legislativos e a distincia entre o 6rgfo
de revisiio ¢ a vontade popular recomendam a conduta mais comedida do
constituinte da revisao congressual, se ela realizar-se na atual legislatura.

A revisdo constitucional de competéncia limitada, como € de sua
indole, proporcionard ao constituinte da revisiio congressual a oportunidade
para nova leitura da pletdrica Constituicdo Federal de 1988, de modo
a introduzir no seu texto as alteragles, as retificacdes e os aperfeicoa-

mentos que forem indispensdveis & consolidagio do Fstado Democritico
¢ ao bem-estar do povo brasileiro.
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