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Estas reflexdes pretendem trazer algumas contribuigGes para o debate
acerca da revisdo constitucional prevista no “Ato das disposi¢des transi-
térias” da Carta Politica de 1988. Nesse sentido, pretende-se discutir as
condigoes e possibilidades relacionadas aos limites explicitos (formais) e
iraplicitos (materiais) dessa propalada “reforma” da Constitui¢do brasileira.

I — OS LIMITES EXPLICITOS

A questdo inicial que deve ser levantada diz respeito a legitimidade
dos atuais congressistas, Como muito bem assevera Ataliba, ““é equivocado
pensar que os parlamentares agora eleitos sdo como constituintes. Desco-
nhecimento da ciéncia do direito constitucional é que permite tal equivoco” .

Relevante ressaltar que, na sessdo do Senado Federal do dia 18.9.91,
o Sen. e Prof. Josaphat Marinho, em discurso sobre a reforma constitu-
cional, j& alertava seus pares e¢ a Nagdo, no sentido de que “a idéia cor-
rente de ampla reforma constitucional aconselha-nos uma reflexio em voz
alta, antes que as circunstincias ou as paixdes nos dividam de modo ir-
repardvel”.

Se tal divisao ‘“de modo irrepardvel” ainda n@o se processou, na
medida em que pouco embalada se encontra a discussdo até o momento,
em breve, entretanto, essa divisdo poderd ocorrer, se ndo formos capazes
de estancé-la, face a movimentagio de determinados setores do stablishment
e da classe empresarial, interessados em impor retrocesso & nossa Cons-
tituigdo.

Preponderantemente, o que se questiona é o art. 3.° das “Disposi¢des
Transit6rias”, que prevé a revisdo constitucional, se diz respeito tdo-somente
3 adequag@o da Constituigdo ao resultado do plebiscito (art. 2.° do ADCT)

1. Ver Geraldo Ataliba, “Revis@o Constitucional”, Revista de Informagao Legis-
lativa 110, abril-junho/91, pp. 87-90
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ou se o art. 3.° possibilita ampla e ilimitada mudanga constitucional. De
qualquer sorte, hd de prevalecer a resposta firme, segura, confidvel.

Citado pelo Prof. Josaphat Marinho, no discurso mencionado, o Prof.
srgentino Vanossi adverte que a reforma constitucional pressupde acordo
em virias questdes, singularmente a respeito de trés: o que se quer refor-
mar, o que deve reformar ¢ o que, presumivelmente, se pode reformar.

N&o se encontram discrepancias doutrindrias no sentido de que no
objeto da Teoria da Constituigdo, estdo, preeminentemente, as reflexoes
sobre a natureza, a titularidade e as ocasibes de ocorréncia do poder
constituinte. 2

O poder constituinte, em linguagem apropriada de Genaro Carrib, 3 é
uma eficdcia atual, ou seja, uma forga histérica que se efetiva, em deter-
minadas circunstincias da vida de uma sociedade, para realizar sua fina-
lidade: criar uma nova ordem juridica.

Assinala o Prof. Edvaldo Brito, em sua Teoria da Constituigdo, que
as conceituagles distintas de poder constituinte origindrio e poder consti-
tuinte derivado produzem desafios que tém sido vencidos, em boa parte
com auxflio da légica juridica. 4

Todas as Constituigdes s3o passiveis de reformas, porém a velocidade
das transformagGes com que se torna relativa a idéia de estabilidade das
constituigGes, ndo justifica reformas institucionais bruscas. A interpreta¢do
¢ o processo permanente de adaptagdo do texto a realidade social e politica
em constante mutag#o. 5

Afonso Arinos, em sua obra Teoria da Constituigdo, ® analisando dis-
cuss@ao de autores sobre se a faculdade de revisdo, atribuida ao Legislativo,
pode ser ilimitada, conclui que o questionamento nd@o depende de nenhuma
doutrina, mas do sisterma juridico positivo do pais em causa. A regra geral,
segundo ensina, é a de que a prépria Constituigao estabelece limites as
iniciativas reformistas, sendo estes limites determinados pelas condigOes
e interesses existentes.

Com efeito, o art. 3.° do “Ato das disposi¢Ges transitérias”, diz res-
peito a uma revisdo constitucional a realizar-se “apés cinco anos da pro-
mulgacdo da Constituigdo”. Ou seja, tal revisao terd lugar apés a data de
5.10.93. De pronto, deve ficar claro que o art. 3.° citado deve ser inter-
pretado em conjunto, de forma sistemética, com o sistema constitucional
surgido em 5.10.88. Ndo pode, a evidéncia, ser interpretado de forma
isolada. As palavras da lei n&@o podem ser interpretadas de forma descon-
textualizada. Acerca dessa problemética, Barros de Carvalho nos dd um
exemplo lapidar: se uma norma cuida de quatro cidaddos que disputam
uma cadejra'no Senado, s& apresaada, perfunctéria e leiga visdo permitird
supor que quatro pessoas agarram-se fisicamente a uma cadeira — cada

2. Edvaldo Brito, “Teoria da Constituigdo”, Revista dos Mestrandos em Direito
Econémico da UFBA, julho/91, junho/92.

3. Genaro Carri6, Sobre los limites del linguage normativo, Buenos Aires,
Editorial Astrea, 1973, p. 49 e ss.

4. Brito, ob, cit.

5. Afonso Arinos de Melo Franco, Teoria da Constituicao, Sdo Paulo, Forense,
pp. 95 e 6.

6. Idem, ibidem.
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qual puxando por uma perna — integrante do mobilidrio do prédio onde
est4 instalada aquela Casa Legislativa. 7 Assim, além do significado de base
de uma palavra da lei, hd que se levar em conta o significado contextual,
decorrente, dentre outras coisas, do sistema juridico, comstruido, por sua
vez, através de um repertdrio e pela estrutura, no dizer de Ferraz Jr., em
que repertdrio é o conjunto material de elementos e estrutura é o modo de
sua arrumacao. 8 Isso tudo nos mostra que o art. 3.° do ADCT, néo pode ser
interpretado sem que se o relacione, de forma direta, com o sistema cons-
titucional, formado pelo todo, que € o texto da Constituicao de 1988,

Nessa linha de raciocinio, cabe ressaltar que o art. 60 da atual CF,
disciplina a forma de alteragdo constitucional. Qualquer modificagdo, me-
diante emenda constitucional, devera ser aprovada por 3/5 em cada Casa
do Congresso, em dois turnos, nao podendo ter por objeto certos princi-
pios, suas implicacdes e desdobramentos (§ 4.°), sendo impossfvel delibera-
¢ido a respeito de: a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,
universal e periédico; a separagdo dos Poderes e os direitos e garantias
individuais.

E preciso ficar claro, nesse diapasio, que tal processo especialissimo
e qualificado é que faz com que a nossa Constituigdo seja rigida. O
obstaculo do § 4.°, faz desses principios — que lhe s@o estruturais, basicos
e fundamentais — rigidissimos, supraconstitucionais, no sentido de que
nao podem ser solapados, reduzidos, diminuidos, mesmo pelos mais conspi-
cuos poderes constituidos: o Congresso, como 6rgao de reforma constitu-
cional. O processo especial e qualificado de reforma dos demais preceitos
dé-lhes garantia de estabilidade. Desse modo, eles ficam acima das dispo-
nibilidades de maiorias eventuais e de paixdes momentdneas. Somente uma
s6lida convicgdo permitird alcangar o dificil quérum de 3/5 para introdu-
zir alteragdes na Constituigao.

Em dois pontos, entretanto, consoante lembra Ataliba,? o constituinte
ndo se sentiu seguro para decidir com tal robustez, preferindo deixar para
o préprio povo a decisdo final e Wltima: forma de Estado e sistema de
Governo. Reptiblica ou monarquia e parlamentarismo ou presidencialismo.
As decisdes constituintes, quanto a tais matérias, foram provisérias. Validas
sé por cinco anos. A iltima e final palavra serd dada pelo povo, em
1993, através de plebiscito (art. 2.° do ADCT). Ora, se a repiblica presi-
dencial que temos pode modificar-se (para repuiblica parlamentar ou para
monarquia, necessariamente parlamentar), pronunciando-se o povo me-
diante simples voto sim ou ndo, o Congresso deverd implementar tal de-
cisdo, editando as regras necessdrias a dar eficicia aos novos principios.
Desse modo, é intuitivo, légico, claro, aceitdvel que a emenda constitucio-
nal a ser editada pelo Congresso, limitando-se a “‘adaptar-se” o texto Magno
a inovagdo — fruto de votagdo popular — é forgosa e necesséria.

A redugdo do quérum para majoria absoluta, nessa revisao, deve ser
interpretada restritivamente, s6 se aplicando a esse momento (alids desig-

7. Apud Ataliba, ob. cit.

8. Cf. Tércio S. Ferraz Jr., Introducdo ao Estudo do Direito, Sdo Paulo, Atlas,
1989, p. 224.

9. Idem, ibidem.



nado como revisdo e nao como reforma constitucional) ¢ a essa matéria:
forma de Estado e sistema de Governo. Interpretacdo em sentido contrario,
data venia, é afirmar a quase inutilidade do processo constituinte de
1987/88, fruto de intensa luta popular, além de relegar a Constitui¢io a
vala comum de simples regra proviséria, sem qualquer superioridade, aba-
lando-se todos os direitos duramente conquistados apés 20 anos de regime
de exceg#o.

Sustentar a tese de revisdo ampla (sic) é dizer que o trabalho dos cons-'
tituintes s6 valeu por cinco anos. Aligs, como ficam os direitos, p.ex.,
assegurados no art. 40 do ADCT, até o ano de 2013? Seriam estes mais
duradouros que a prépria Constituigao???

Nao ¢ demais ressaltar que a diferenga entre ConstituigSes rigidas e fle-
xiveis se tornou firme a partir de 1803, nos Estados Unidos, através do caso
“Marbury versus Madison”.!® O Brasil optou por ter uma Constituigdo
rigida, a partir de dispositivos como o art. 60 e seu § 4.° da atual Carta.
Frise-se, por diligéncia, que rigida é a Constitui¢do somente alterdvel me-
diante processos, solenidades e exigéncias formais especiais, diferentes e
mais dificeis que os de formagao das leis ordindrias ou complementares. 11
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Alids, nesse diapasiao é relevante frisar que, consoante o art. 69 da CF,
“as Jeis complementares serao aprovadas por maioria absoluta”. Cabe,
entdo, a pergunta: Revisar — de forma ampla — a Constitui¢do em 1993
exigiria 0 mesmo quérum que o da feitura de uma Lei Complementar?
Claro que nio. Com a tese da “ampla revisao” com ‘“‘quérum reduzido e
votagdo unicameral”, estar-se-ia colocando por terra uma tradigio consti-
tucional. Destarte, nessa linha de raciocinio, nada impede que, através
dessa “ampla revisao”, se inclua a pena de morte, se exclua o principio da
rigidez constitucional etc. Claro que a estabilidade das constituicbes nio

10. A importincia deste caso estd no fato de haver sido o primeiro em que o
Supremo Tribunal dos Estados Unidos da América declarou nula uma lei do Con-
gresso, abrindo um precedente seguido desde entdo. Antecedentes: As vésperas de
sua saida da Presidéncia, John Adams nomeou William Maibury para o cargo de
Juiz de Paz. O novo Presidente, Thomas Jefferson, ordenou ao seu Secretdrio de
Estado, James Madison, no sentido de que este ndo desse a Marbury o comissiona-
mento. Este, entdo, moveu agdo por um mandado, exigindo de Madison a entrega
do comissionamento. Na decisio, o Ministro da Suprema Cbrte, John Marshall,
considerou dois pontos. Um era o de o Presidente ndo ter o direilo de negar a
Marbury o comissionamento, sendo o outro o de a Lei Judicidria de 1789, que dava
4 Suprema Corte o poder de conceder mandados, contrariar a Constituigdo. Assim,
a Suprema Céarte tomou a si o histérico poder de declarar inconstitucionais e, por-
tanto, nulos, atos do Congresso. Ou seja, decidiu-se que ou a Constituicio prepon-
dera sobre os atos legislativos que com ela contrastam ou o Poder Legislativo pode
mudar a Constituicio através de lei ordindria.

11. O conceito é de José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional
Positivo. 8 ed., Malheiros Ed., p. 43. Frise-se, contudo, que o citado autor nao
comunga da tese equi exposta, entendendo que a revisao constante no artigo 3.° do
ADCT nao encontra limites no art. 60. do texto permanente da Carta. A pergunta:
As limitagdes mencionadas (art. 60 ¢ § 4.°) valem também para essa revisdo consti-
tucional?, o autor responde que, salvo quanto a limitagBes formais — exigéncia de
quérum de maioria absoluta e funcionamento unicameral — a légice, quanto ao
mais. conduz a uma resposta negativa, pois se se prevé ali uma possibilidade de
ampla mudanga formal na Constituigdo, por certo que isso abre excegio ao previsto
no processo de emenda do art. 60 (p. 62).



deve ser absoluta e ndo pode significar imutabilidade. Mas, e isso é rele-
vante, deve-se assegurar certa estabilidade constitucional, certa permanéncia
e durabilidade das institui¢des, mas sem prejufzo da constante, tanto quanto
possivel, perfeita “adaptacdo das constituicdes as exigéncias do progresso,
da evolugdo e do bem-estar social”. '* Na@o nos olvidemos que grande parte
da atual Constituicdo ainda pende de regulamentagio. Com a tese da
revisao ampla, muitos artigos poderao ser retirados da ‘Carta sem nunca
terem tido eficdcia. Ou seja, “foram sem nunca ter sido...”. Seria a nossa
Constituigdo a’ Gnica no mundo com validade limitada no tempo?

A discussdo, pois, tem relagdo profunda com a preservagdo do regime
democritico e o Estado de Direito Democrético. Nao é admissivel que o
trabalho dos constituintes, eleitos para elaborar uma Constituigdo rigida,
venha, agora, ser modificada por um Congresso que nao foi eleito/legiti-
mado para ser constituinte, como se a atual Constituigdo fosse flexivel.

A vingar a tese da reforma ampla, a discussdo deverd passar pela seara
do controle da constitucionalidade das leis, com a argitigdo da inconstitu-
cionalidade de uma eventual revisdo que ultrapasse os limites rigidos do
art. 3.° do ADCT, em combinagdo com o art. 60 e¢ seu § 4.° do texto
permanente da Carta Politica.

I1 — OS LIMITES IMPLICITOS

Como jé4 visto, na divisao entre Constituicoes rigidas e flexiveis, a
brasileira se enquadra entre as primeiras, o que se depreende do art. 60 e
§§ do texto permanente da Carta.

Assim, a par de toda uma especialissima forma que deve ser observada
no que tange as alteragdes constitucionais, a Constitui¢ao traz, no § 4.° do
art. 60, aquilo que se pode chamar de “cldusulas pétreas”. Sdo, em outras
palavras, as proibi¢des explicitas de reforma.

Ao lado dessas vedagbes explicitas, hd o que se pode denominar de
“vedagbes ou limites implicitos” 13 do poder de reforma. Com efeito, como
disse Hegel, a Constituigdo é um “e que vem a ser”. O processo de mu-
danga constitucional nada tem a ver com as conveniéncias dos politicos
— os partidos ou o chefe do governo — para se soltar dos freios da lei
suprema, visto que a Constituigdo, enquanto produto de um jogo de forgas

12. Cf. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, 8.* ed.,
Sédo Paulo, Malheiros Ed., p. 44.

13. Existe uma polémica em torno do que sejam os limites implicitos. Nélson
de Souza Sampaio, O poder de reforma constitucional, indica quatro categorias de
normas intangiveis: 1.*) as relativas aos direitos fundamentais; 2.") as concernentes
ao titular do poder constituinte; 3.*) as referentes ao titular do poder reformador;
4") as relativas ao processo da prépria emenda ou revisdo constitucional. J4 Maurice
Hauriou fala de uma “superlegalidade constitucional”, que compreende, também,
os principios superiores & Constituigio escrita, sendo caracteristico dos principios
existir ¢ valer sem texto escrito. Afirma Hauriou que se trata de um novo caminho
e ser explorado. Consoante Celso Ribefro. Bastos, parece ser vidvel a construgao de
uma teoria das clfusulas pétreas implicitas, desde que os estudiosos tentassem for-
mulé-Ja a partir do direito positivo de um determinado Estado, e que tivesse em
vista a extra¢do do sistema dos principios que, desrespeitados, implicariam a ruptura
da ordem constitucional.
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que se estabeleceram na Assembléia Nacional Constituinte, tem uma siste-
maticidade e uma materialidade que ndao podem ser ignoradas. A Consti-
tuicdo, em seu sentido amplo, ndo é uma mascara do jogo do poder, como
muito bem asseverou Raimundo Faoro, que se ppssa abandonar quando
se chega l4.

Diante da possibilidade de uma revisao constitucional em 1993, hi
que se refletir sobre os limites desta. Além dos limites formais/explicitos
— jé abordados anteriormente — hé aqueles que decorrem da sistemati-
cidade da Carta Polftica. Tais vedagdes — implicitas — séo limitagdes de
reforma produzidas pela prépria estrutura do discurso pelo qual se ex-
pressa a Constituigdo. Sao aquelas que se originam dos paradigmas adota-
dos pelo préprio sistema juridico € que definem, com alguma clareza,
quais as normas que a ele pertengam ou possam pertencer.

Desse modo, ndo tendo o atual Congresso Nacional o poder consti-
tuinte origindrio e sim somente a competéncia de produzir normas cons-
titucionais, ndo pode vingar, p.ex., uma emenda constitucional que vise
a expungir do texto Maior a autonomia administrativa do Poder Judiciério,
do Legislativo ou do Ministério Publico, uma vez que isto iria de encontro
ao que se pode chamar de “relagao de pertinéncia”. !* Destarte, se o consti-
tulnte de 1988, que tinha o poder originario, disse, p.ex., que o Poder
Judiciério, o Legislativo ou Ministério Pablico, para cumprir o seu mdnus,
deveriam ser independentes, com autonomia orgamentdria e administrativa,
como poderia, em sede de revisdo constitucional, ser retirado o cerne, o
amago da estrutura de um desses Poderes ou do Ministério Pudblico?
Mudanga desse quilate infringiria a relagdo de pertinéncia e o sistema
criado pela Constitui¢cdo. Atingido estaria, em outras palavras, o ntcleo
. politico da Lei Maior. Os exemplos acima valem para outras situagdes,
como sistema de seguridade social, liberdade de imprensa, anterioridade
dos impostos etc.

Enganam-se, data venia, pois, aqueles que acham que uma revisao
constitucional nZo conhece limites, podendo a ordem juridica soberana re-
ceber qualquer conteiido. Esse, alids, era o entendimento de Kelsen, 15 para
quem até a introdugdo da escraviddo como instituto juridico se acha “intei-
ramente no ambito da possibilidade de uma ordem juridica”. Para ele,
assim, tanto o poder constituinte originario, o que faz as Constitui¢Ges,
como o poder constituinte derivado, o que é dotado de competéncia para
modificar ou reformar a Constituigdo, ndo conhecem juridicamente limites
materiais ao exercicio de sua fungao.

Em obra escrita em 1985, quando se discutia o futuro processo cons-
tituinte, Bonavides 1® ja alertava que, a par das limitacGes materiais, depa-
ram-se-nos ainda limitagGes provenientes também do conteddo que se pre-
tende constitucionalizar. Pragmaticamente, enfatiza, ndo se concebe, p.ex.,
determinados retrocessos. Ninguém admitiria, assim, que uma tnudanga

14. A expressdo é de Nélson Jobin, Poder Constituinte Origindrio e Poder
Derivado, p. 5.

15. Hans Kelsen, Das Problem der Souverdnitat, p. 45, apud Paulo Bonavides,
Politica e ConstituicGo. Os caminhos da democracia, Rio, Forense, 1985, p. 188.

16. Ver, para tanto, Bonavides. ob. cit., pp. 235 e ss.
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constitucional abolisse certos direitos fundamentais ou fossem suprimidas
garantias sociais bésicas. As palavras de Bonavides, acrescente-se que, se
isso ja era valido para o processo constituinte, muito mais cuidado h4 que
se ter agora, em face das préprias reagdes de grupos conservadores em
relagdo aos avangos constitucionais votados pelos constituintes em 1987/88.

O niicleo politico ou a estrutura da Constituicio de 1988 deve, pois,
ser preservado, tanto no que diz respeito a eventuais emendas constitu-
cionais individuais ou no concernente ao processo de revisao previsto para
1993. Qualquer alteragdo constitucional que atinja explicita ou implicita-
mente esse ndcleo, serd inconstitucional.

111 — EM CONCLUSAO, RESUMIDAMENTE

a) O art. 3.° do “Ato das disposigdes transitdrias” da CF permite,
somente, a revisao dos principios inovadores que o povo tenha decidido
introduzir, mediante plebiscito (sistema parlamentar, forma monirquica).
Se o plebiscito redundar em confirmagdo da repiblica presidencial, nada
haverd a ser alterado, perdendo, o citado preceito da ADCT, sua fungdo.

b) Alteragbes constitucionais que ndo tenham relagdo com o plebis-
cito, somente poderao ser efetuadas de acordo com o art. 60 do texto
permanente de 1988, que é perene, mediante 0o quérum de 3/35 dos mem-
bros do Congresso Nacional.

c) O Constituinte de 1988 tragou limites explicitos ao poder de re-
forma ou de revisdo da Constituigado, através dos incs. I-1V do att. 60 das
“Disposi¢oes permanentes”’, que niao podem ser desobedecidas. Ao lado
destas, existem as limitagdes implicitas ao poder de reforma ou revisao.
As alteragbes ndao podem atingir a relagdo de pertinéncia existente na
Constituigdo. As vedagdes implicitas dizem respeito com o nicleo politico
da Carta.

d) Se a Constitui¢do Federal for reformada ampla e ilimitadamente,
através de quérum de maioria absoluta, impde-se ao Ministério Piblico
a argiiigdo de inconstitucionalidade perante o STF.

e) Impde-se 4 sociedade civil organizada grande empenho no sentido
da mobilizagdo nacional para evitar que a vontade do constituinte, expli-
cita ou implicitamente, fique a mercé de caprichos ocasionais, de inte-
resses questiondveis, que venham a inviabilizar a realidade constitucional
e social.
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