Constituicao e mudanca constitucional:

limites ao exercicio do poder de reforma
constitucional

CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA

Alguns homens encaram as Constituigbes com
uma reveréncia hipdcrita e consideram-nas, como a
Arca de Noé, sagradas demais para serem toca-
das...(Jefferson)
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L. Introdugdo

De Carta das Liberdades 2 Carta de Liberta-
¢3o. Este o caminho da Constituigsio nestes 1lti-
mos trés séculos. De assentamento juridico da
liberdade & garantia normativa da libertagio, o
Direito Constitucional firmou-se, neste sécuio
que se esvai, como um Direito em construgao.

A Constituigdo, como experimentada em sua
concepgdo e em sua pratica desde os primeiros
esbogos do constitucionalismo até o presente,
comprometeu-se cada vez mais com o ser huma-
NO, COm quern se preocupou mais que com o Es-
tado. Fez-se progressivamente mais efetiva a
certeza de que o Estado € para 0 homem, nfo este
para o Estado.

Por isto, enquanio a Constituigdo oilocentista
era yma obra construida, a Constitwigio, hoje, &
um direito em constru¢o. Como o préprio ser
humano, de que ela deve ser a face e o feito.

Como ser dado a si mesmo para realizar-se
com liberdade, 0 homem tem consciéncia do per-
manente movimento transformador que o impul-
siona em sua existéncia. Esta evolugio o homem
a faz em si mesmo e no outro ¢, principalmente,

Cérmen Licia Antunes Rocha é  com o outro. A dinimica politica, representada
Professora Timlar de Dircito Constiti- g Egtado como espago de interagio social segun-
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ser 1o solta, para permitir 0 percurso, quanto dafinida, para impedir o aniquilamen-
to do grupo. .

Por isto, como escrevi em oulra ocasifio, o Direito, como o grio, tem que
"morrer para germinar", para virar trigo; tem que ceder-se ao sacrificio a cada
manhi para tornar-se o pio de cada dia. H4 que ser a verdade social de cada
um para ser a idéia justa/de todos.

Por isto também, mais que a liberdade - é 0 equilfbrio estitico da convi-
véncia polftica segundo um modelo de vida escolhido —, & a libertag3o — o equilibrio
do movimento sécio-politico buscado incessantermente para 2 expansao de uma me-
lhoria permanente do mode de viver com os outros (con-viver) ¢ de sentir com os
outros (con-sentir) — o grande objeto e objetivo do Direito Censtitucional nos dlti-
mos suspiros deste século vinte,

A libertag#o € o salto em busca da harmonda criadora de um interagir polftico
sempre mais justo, possibilitandc 2 universalidade dos individuos viver ¢ conviver
segundo as suas aptiddes e de maneira digna. E ¢ a libertag3o que acclhe a angistia
do homem ¢ o conduz 4 trasformag@o permanente, estimulando-o a prosseguir nes-
ta cterna procura do caminho mais seguro que ¢ ¢onduza 2 si mesmo no mais amplo
abrago e na mais perfeita convivéncia com 0% outros.

A historia encarregoy-se de mostrar que a concepglio formal dos direitos € li-
berdades, arrolados em solenes documentos, € insuficiente para possibilitar e auxi-
liar o asTemesso do homemp em dirego 2 5i mesmo, 2o outro, € a uma vida mais
fecunda e vibrante na esteifa de seus ideais. E certo que foi e continua sendo neces-
siria a formalizagho de direitos reconhecidos e de exercicio assegurados em norma
suprema, Isto para que o Edtado e suas instituigfes restrinjam-se aos limites de uma
aluaglo precisa, pois, para:que o homem se realize em sua plenitude é necessirio
um direito constilucional muito mais extenso e fértil para que dele se possa fazer
brotar a flor da justica humana, presente, eficaz g efetiva, para cada um e para to-
dos. O papel maior, que hbje se atribui 3 Constituic3o, dlterou-se, ampliou-se. E
nela e com ela que se pretende fazer versar e veater, na vida em sociedade, a idéia
de justi¢a pensada pelos individuos em cada etapa de sua caminhada histérica,

Da liberdade & libertaco o pdlo fundamental e o objetivo maior do direito
mudaram. ,

Perccbeu-se que o toemar-se, que € proprio do ser humano, inteira o Direito €
imprime-se na Constitui¢ig, que tem que assegurar essa evoluglio permanenie da
pessoa € da sociedade. O hamem € um ser em transformaclio e assim tem que ser a
Constitni¢io: um Direlto emn permanente mudanga, para adequar-se ao instanie do
homem. Pey isto nfio € a liberdade — manifestagio construlda do Direito posto —,
mas a libertag3o — o tornar-g¢ justica cada dia segindo o pensar livre da sociedade —,
que caracterizam a Constituig3o neste final de século.

Norma primogénita dp Direito, a Constituigho deixou de ser um circulo nor-
mativo fechado, acabado erd obra dada a cumprimento, com a pressao que impede o
ser humano de verter e revérter, segundo ¢ sen pensar e viver histérico, cada mo-
mento. :

Neste quase infcic de um novo século, a Constituiglio continua a ser impres-
cindivel para a vida na sociédade estalal, Mas impde-se des-cobrir as propriedades
que a caracterizam no presénte, De obra construikia a uma obra em construgio, a
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Constitui¢io modela-se ao sabor de um momento histérico em vertiginosa e perma-
nente mudanga, E da-se A observincia para ser instrumento estabilizador da convi-
véncia politica dos homens, sem permitir-se ser refreador de sua hist6ria.

Cumprida a sua tarefa de firmar uma esfera de direitos ditos fundamentais do
homem, renasce a Constitui¢#o como o instrumento juridico mais sério e denso para
a grande aventura de sua libertag3o. Pois que se verificou que a liberdade — que, pri-
mordialmente, se pensou como sendo da missdo constitucional cultivar e garantir —
tem o sentido aperfeigoado, que agula e acomoda e nem a todos se permite viver in-
tegralmente. Mais que isto, na inquietude do homem na busca de sua realizagio
como ser individual e ser social, € a libertagio que conduz ao proximo passo neste
caminhar sem (régua ou descanso, permitindo e facilitando a transformagZo, que é
propria da natureza e dos pendores do ser humano.

Por isso penso ser a vocagiio da Constituigio, no presente, n3o apenas confe-
rir ou reconhecer e garantir liberdades, mas propiciar a libertagdo. Por isto ela é
sempre € mais uma obra aberta; nfio € um projeto estatal construido, mas uma pro-
posta sécio-politica em permanente constru¢do. A hist6ria do homem niio tem fim,
porque o homem ndo suporta o sossego do término. A Constituigfio ndo pode, entdo,
ter um sentido final e acabado, pois ao invés, entdo, de libertar, ela teria o significa-
do de um aprisionar ideais e mudangas nos limites de suas normas.

Dos séculos dezessete e dezoito até esta chegada, que se avizinha, ao século
vinte ¢ um, o homem mudou a sua vis3o ¢ experiéncia no mundo. O Estado, como
criagio do homem fulcrada numa certa concepgao do mundo e de suas possibilida-
des, acompanhou esta mudanga. O Direito, ¢, principalmente, a sua manifestagio
mais nobre que € a Constituig@o, viu-se objeto da maior modificagdo juridica ocorri-
da. Mais ainda por ser, em sua esséncia, o instrumento de mudanga permanente e
permitida de todos os subsistemas juridicos formados, informados e conformados
em seu seio, fundamento que € ela de todas as outras normas.

Hoje, ndo € o Direito posto o que se quer; antes, quer-s¢ o Direilo que se pde
a cada dia a partir de um sistema concebido na certeza de sua contemporaneidade, a
possibilitar ndo a uniformidade, mas a igualdade justa, que permite a preservacio da
identidade de cada um e a negagio do preconceito, para o cumprimento do destino
dos homens.

Mas se a ConstituigZic mudou para tomar-se de instrumento juridico magno
garantidor de liberdades reconhecidas o engenho juridico assegurador da libertagfio
buscada, como pensar-se ela também como garantia de estabilidade ¢ seguran¢a mi-
nima e permanéncia necesséria da dinmica institucional, que, 2 sua vez, é certeza
precisa da estabilidade das coisas que contomam e ajudam a conservar o homem?

A resposta a esta indagagdo marca o conceito contemporineo de Constituigio
e conduz ao repensamento do fundamento e da manifestagio do poder constituinte.

Neste firal de século, a Constituigio apresenta-se como Lei Magna sim, mas
impulsionadora de uma efetiva justi¢a, sem nada de ret6rico ou apenas formal. Tudo
quanto nela se contenha deve ter vida e vez na evolugdo social, € a margem com
que cla baliza os comportamentos piiblicos e privados € marcada pelo sentimento e
pele pensamento do povo que a inspira. A Constituigio ganhou, contemporanea-
mente, uma concretude imediatista antes inexistente ou nfio relevada com a mesma
exigéncia de agora. Mas as novas exigéncias em que se envolve a Lei Magna ndo
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substituem, acrescentam-se d seguranga. A qualidade de instrumento normativo es-
tdvel e estabilizador do dibeito continua a timbrar o sistena constitucional, embora
se reconhega que tal caracteristica niio a doia de imobilidade.

A Conslituig8o, agora, & mais o cidadiio no mundo que o individuo no Estado,
como foi antes. ;

O Estado tem, em seu aparato burocritico, um arrastar de pés que preferem o
descanso na mesma posigio. O pove tem um fremir permanente de pernas que se
langam num andar sem fim em busca dos seus ideais. A Constituicho nio pode pré-
tragar o caminho da Histdria. Pode e deve, contudo, abrir o espaco e aplainar a an-
danca na senda preferida| pelo homem. Nio lhe pode reduzir a trilha, nfo deve
antepor muralhas nas vergdas por que marcha o ser humano. Se a Constituigho se
converter em amarras a imipedir a op¢lio da sociedade, esta romperd as correntes da
Lei ¢ debandard, ainda qwe sem normas e com menores chances de sobrevivéncia,
por outros atalhos, ,

A Constitui¢io tem; pois, 0 papel delineador do caminho escothido e palmi-
|hado pelo homem, mas nlio Ihe compete ser ferro a diminuir o passo do caminhan-
te. Deve ser a garantia de Que, qualquer que seja a marcha, se dota de instrumentos
que permitem a andanca do uma organizagho justa para todos. HA que assegu-
rar a direg20, mas n80 pode dirigir a histéria do homem. A diretriz desta hist6ria é
exclusiva do ser humano, finico a escolher os seus proptios rumos.

A ConstituigZo ndo pode ter o gosto do dia anterior; deve ter sempre o sabor
de hoje, numa boa perspeativa do amanhi.

Nio se deseja a Constituigio como timulo de normas, ou que seja a mortalha
de uma idéia de justiga. r-s¢ a Constituichio que seja 0 canteiro no gual se possa
semear e fazer brotar uma justi¢a verdadeira, vivida no dia-a-dia de cada pessoa,

A Constituigao & feila da matéria-povo. Ela guarda em si a esperanga politica
de justiga que um povo tem em dado momento. Nio se acredila mais em Constitui-
¢do como centro da vida polltica dos homens no/Estado; anies, nossa f¢ € no homem
como centro da experiéncia constitucional.

Este libertar-se trandformando-se segundo suas necessidades e ideais a socie-
dade experimenta vivendb e momendo para renascer de novo, e assim continvar
eternamente. Também a nprma constitucional, guardando a semente da idéia de jus-
tiga plantada pelo povo, sdbe, como observado anies, que se 4 a morrer num senti-
do para fecundar um nowvo, e virando o trige propiciar o pic. Quem faz esta
mudanga é um ser transfi ¢ em permanente transformagao. Por isto, a Cons-
tituigho nfio pode mais sel dar a ser uma norma estitica ¢ sem vida, pois segundo
suas normas se conduz 0 homem, nZo se manté4m ele parado. Se ela se acomoda ¢
enrijece 0 sentido de suas normas perde-se como lei suprema, despojada do seu fun-
damento maior que é a crenga do povo em sua verdade e em sua eficicia.

A Constituigiio nfio ¢ o esconderijo da justica, nem o refigio do poder; ndo £
o recesso das liberdades, o atalho de direitos. E, antes, a amostragem mais 6b-
via e sem sublerfigios ii que os homens de um tempo determinado eniendem por
justo € 0 modelo que para relizar a sua vida. Logo, todas as interpretagOes,
todas as priticas constitugionais que enevoem ¢ obscurecam a esséncia e embara-
cem a existéneia ou emy a aplicago da Constituigho sBo fraudes ao povo e
transgressdes ao Direito que dele nasce e para ele existe.
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A Constituigdo ¢ a expressao maior do fazer-juridico. Assim €, porque o Di-
reito assim quer, diria Ponies de Miranda. Hoje, neste quase amanhecer do século
XXI, o povo resgatou o sentido de autor direto de sua propria histéria, fautor dnico
do seu préprio Direito. O Direito assim €, porque o povo assim quer.

Por isto, a identidade da Constitui¢io do sécule XXI nfo estd num estreito
circulo de normas a rodear o homem com grith6es insuperaveis, impedindo-o de ou-
sar e superar-se, ampliando os espagos da vida para encontrar outras perspeclivas
antes n3o pensadas ou inaceitas.

O grande desafio do Direito Constitucional, hoje, é equilibrar a convivéncia
politica, mantendo 0 movimento mais harmonioso e coerente entre ¢ impulso social
e a manutengio da estabilidade nas relagSes humanas para que a sociedade se propi-
cie uma distribui¢3o justa de oportunidades e possibilidades para todos. A Consti-
tuigao tem gue ter a certeza do pulsar humano e o ritmo de um péndulo da Histéria.
Sua expressdo mais justa é a gue se extrai da propria hora vivida pela sociedade:
nem se adiante a ela, nem se lhe atrase, porque em gualquer destes casos estard em
desarmonia com 0 povo que a ela deve se submeter.

Entio se percebe que sem a permanéncia do poder constituinte, como energia
(re) criadora da ConslituigAo, esta pode atrasar-se, perder valor como norma eficien-
te ¢ eficaz prestante 4 sociedade.

O poder conslituinte comparece, no Direito Constitucional contemporineo,
como a grande e permanente fonte de revigoramento e certeza da atualidade da nor-
ma constitucional, de sua transformagao adequada e sintonizada com as idéias, aspi-
raghes e necessidades da sociedade, de onde ela surge e pela qual existe. O poder
constituinte cadencia-se na alma do povo, a cujos pensares e ideais d4 forma e efi-
c4cia. A Constituigdo &, por isto mesmo, aprendiz e amostragem do poder consti-
tuinte. E por ele que o povo d4 vida, voz e vez ao sistema fundamental de normas,
na extensfo de cujas margens se movimenta politicamente a sociedade democrética.

O que seja a justica cada povo dita e somente ele torma este valor um conjunto
de principios ¢ normas segundo os quais busca viver. O templo da justiga nfo estd
numa norma, nem Mesmo na norma constitucional, em sua plenitude; repousa no
povo, naquilo que ele acredita e quer ver realizado e que se impde pelo seu poder de
ser autor de sua trajettria histérica.

O poder constityinte realiza a transformago da idéia em norma, e na norma
maior do sistema criador pde a justica ao alcance da mio de cada um ¢ de todos os
que participam da grande aventura da convivéncia politica. Tornou-se este assim o
tema de maior significagio nesta passagem histérica, pois a justi¢a, como valor,
existe no povo antes mesmo dele a conhecer.

Assim, a transformagio havida na sociedade sobre o sentido e forma de reali-
zag3o da justica conduz 3 mudanga da Constituigfio. Esta mudanga pode ser formal
ou informal, mas, em qualquer hipdtese, € a manifestagiio do poder do povo consti-
tuindo ou reconstituindo o seu sistema de normas fundamentais. Pois a Constituigio
é feita para durar, mas ndo para se eternizar, eis que a etemidade nfo € propria das
obras humanas. Por ser a vida dinimica, mutével e mutante, nfio s¢ permite seja a
lei petrificada, menos ainda a que lhe forma e he conforma o modelo jurfdico de
ser, como € a Constituigio. Para acompanhar ag mudangas que se processam no seio
da sociedade, e que siio inarreddveis da condi¢io humana, é que o Direito formula a
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possibilidade de modificagao das leis, a fim de que elas se compatibilizem com as
necessidades que vao surgindo nos povos. A imutabilidade das leis e, mais ainda, da
Constituiglio de um povo, conduziria ac seu desuso e ao descaminho legal, pois a
sociedade njo rompe o séu fluxo histérico; féslo mesmo que contra as leis, ou a
margem das lcis, se estasindo The retratarem © fosto e a alma. Como lecionava Pi-
menta Bueno: ''como conservar intacta alguma disposi¢lio. que por essa forga irre-
sistivel das circunstinciag, se tiver .omado evidente e formalmente coniriria aos
intercsses pdblicos? Serja:sacrificar a sociedads, e olvidar que as leis hurnanas fo-
ram feitas para os homens:«¢ ndo os homens para.as leis"".

Entretanto, as mudancas ndo podem ser atropeladas, menos ainda atropelarem
a sociedade por uma injuntlio momenténea ou de proveito ¢ conveniéncia de alguns
gnipos que se sobreponharn ou se contraponham ap povo.

Faz-se mister, pois, que a modificagae por que tenha gue passar a Constituni-
¢30 faga-se screna e raciomalmente, parcimoniosa e refletidamente, a fim de que ao
invés de aperfeigoar nfio s¢ venhaporelaa coAnflpromclcr toda a construgAo constitu-
cional, ou mesmo a estabilidade do Estado. Afinal, como acentuava aguele magno
constitucionalista brasileim do Império: A sociedade tem, pois, embora deva usar
com suma prudéncia, o difeito de melhorar sua Constituigdo.., a imprevidéncia nao
deixaria sen#0 o0 recursy fatal das revolugSes, que muitas vezes, em lugar de metho-
rar, abate, confunde ¢ destrgi tudo, e por fim funda sobre rufnas Constitui¢des fan-
tisticas e de curta duragao® ©.

Para que a imprevidéncia ndo se instalasse e patrocinasse ¢ desvairio das mu-
dangas intrépidas e impen na Constitui¢2o, adotou-se no Direite Constitucio-
nal dos povos modemnos a;pritica segundo a qual o priprio poder constituinte, dito
Originério, traga a agio e Js limites de atuagho possiveis na mudanga formal que se
faca mister em sua obra. J constituinte origindrip prevé o comportamento de modi-
ficaglio da sua criaglio de (al modo que se asseégura a mudanga precisa, sem o que-
brantamenio ou a substituigdo da obra em sua inejreza, Permite, assim, o Direito o
caminho da estabilidade social e jurfdica em perfeita harmonia com as mudangas
gque se fagam necessérias phra que cada gerag3o se ponha o sen idedrio de justiga.

2. Natureza da reforma, constitucional e fumdamentos dos limites ao poder
reformador |

Posto que a Constituigfo € feita para durar, mas no para se peirificar e com-
prometer as futuras g como grithdes a acorrents-las a suas normas, condu-
ziu-se o Direito no senlido de estabelecer, no prépric sistema positivado
fundamentalmente, como ge haveria de exercer o poder reformardor do texto mag-
no.

Ecenoqueas possil:]i]idadw havidas no direite de modificar o texto constitu-
cional ndo s¢ exaurem na 'modificagio formal da Lei Magna. Podem sobrevir-lhe
mudangas que nfio se inserem no plane de exercicio da competéncia constitucional
reformadora. S#o as denontinadas mutacdes constitucionais, mudangas informais in-
troduzidas no sistema normativo fundamental ¢ cujo aperfeigoamento nio € obra da
competéncia reformadora cuidada no texto da Constituicio. Tais s3o as mu-
dangas que se inserem no sistema normativo fungamental, alterando-o, por meio de
costumes constitucionais, de interpretagio constitucional judicial ou mesmo legisla-

! PIMENTA BUENO, Jost AntShio — Direito Piblico Brasileire ¢ Andlise da Constituicdo do Império,
Rio. Miniskrio da Justica, 1958, pl. 476.

2 1dem, ibidem.
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tiva ou administrativa, dentre outros meios®. As mutagdes constitucionais s30 per-
manentes ¢ informais; as reformas sio intermitentes e formais.

As mutagdes, como as reformas constitucionais, so manifestagdes do poder
constituinte titularizado pelo povo, que nfio renuncia a seu exercicio em qualquer
momento, pois o poder constituinte caracteriza-se por ser permanente. Mas as refor-
mas constitucionais sdo atuacdes constituintes esporadicas, engajadas e limiladas
material e formalmente. O processo de umas e outras distingue-se, portanto, €m ra-
280 de uma determinagio do proprio poder constituinte originério, elaborador da
Constituiggo.

A reforma constitucional pde-se como possibilidade de alteragio formal, ra-
cional e planejada do texto constitucional, segundo uma condi¢fio legitimamente
amparada nos anseios do povo, manifestados expressamente, a fim de que a Lei
Magna se dé ao cumprimentq dos ideais ¢ idéias tidas como justas em dado momen-
to histérico.

A reforma constitucional tem natureza de poder constituinte, pois por ela se
recria ou se revigora o sistema constitucional, colocando ele em acordo aos recla-
mos sociais do momento mesmo de sua ocorréncia. Mas nfio se dota da mesma ca-
racterizagfio do poder constituinte originario, de cuja atuagdo nasce a Constituigdo
em sua essencialidade e identidade origindrias. Os seus contomos € ¢ seu conteido
530 pré-tragados pelo proprio poder constituinte criador da Constituiglio. E que a
obra inangural do sistema pode ser substituida por outra, mas demanda, entdo, um
novo momento constituinte origindrio de um povo, € ocorre quando, rompido o sis-
tema anterior pela supera¢io de uma idéia de Direito presente naquele, uma nova
busque ser abrigada num sistema que entdo se positive sem vinculos com 0 quanto
anteriormente adotado.

Nio sendo a Constitui¢de absolutamente imutdvel (pois que, entdo, se escle-
rosaria), n3o se cogitaria de poder constituinte que no convivesse com o rejuvenes-
cimento e atualidade permanente de sua obra, pelo que volta ele a atuar sempre que
tanto se fizer historicamente preciso.

Dai que em sua manifestagiio origindria — que se poderia denominar de pri-
meiro grau — incumbe-se ele de estabelecer os limites de sua prdpria atuagio quan-
do tanto se fizer mister, condicionando-s¢ em sua ordenagio normativa
reformadora, como € proprio ¢ adequado em qualquer desempenho democratico do
~ poder politico. Este poder de re-criar ou de re-constituir a obra normativa fundamental

3 Cf. LOEWENSTEIN, Karl — Teoria de La Constitucion, Barcelona. Ed. Ariel, 1976. No Brasil, FER-
RAZ, Anna Cindida da Cunhia — Processos Informais de Mudanga da Constituigde, Sao Paulo. Max La-
monad, 1986.

Segundo LOEWENSTEIN, "Cada constitucién es un organismo vivo, siempre en movimiento como la
vida misma, y estd sometida a la dinfimica de la realidad que no es jamés idéntica consigo misma, ¥ estd
sometida constantetnente al pantz rhei heraclitiano de todo lo vivente.

Estas inevitables acomodaciones del derecho constitucional a la realidad constimcional son tenidas en
cuenta s6lo de dos maneras, a las cuales Ia woria general del Estado ha dado la denominacion de reforma
constitucional y mutacién constitucional. El concepto de reforma constitucional tiene un significado for-
mal y material. ... En el proceso de reforma constitucional participan de una forma determinada los de-
tentadores del poder previsios por la constitucién misma para este caso. En la mutacién constitucional,
por otro lado, se produce une ransformecién en la realidad de Ja configuracion del poder politico, de la
estructura social o del equilibrio de intereses, sin que quede actalizada dicha transformacitn en el docu-
mento constitucional: el texto de la constitucién permanece intacto. Este tipo de mutaciones constitucio-
nales se da en todos los Estados dotados de una constitucién escrita y son mucho mds frecuentes que las
reformas constitucionales formales.” (Op. cit., p. 164)

Brasflla a. 30 n2 {120 out/dez. 1993 165



de um povo deriva dagqyela manifestacio primeira, origindria. Dai a terminologia
que a teoria da Constituigfo adotou ~ poder constituinte derivado — para designar o
seu desempenho, quandd necessario se fizesse, para uma formulagfio modificadora
do texto constitucional ofiginariamente posto.

A natureza do poder constituinte dito instituido ou derivado de reforma da
Constituigho demonstra ser ele verdadeiramenie wm poder, e um poder de direito e
nlo de fato. POe-se ele ng sisterna jurfdico constitucional, onde € previsto e limitado
em sua agio. Contém-se ho direito posto. E, ento, poder de direito, vinculado, limi-
tado, condicionado ¢ subjordinado. A tdnica constitucional de sua awag3o ndo the
retira a identidade, nem ¢ faz sucumbir como manifestacio de poder. Todo poder é
limitado numa perspectiya e numa prética democrdtica, inclusive o poder consti-
tuinte originario. Mais 2 0 que re-constitd O sistema normalivo fundamental
criado por aquele. .

Nio hé estranheza ¢n contradi¢io no acatamento do poder constituinte deriva-
do de reforma como , Mmenos ainda como poder de direito. Somente o poder
politico do Estado tem fohga para criar o direito, ou modifics-lo, (re)criando o siste-
ma, nele fazendo introdugir novas normas, ou nova formulagfo daquelas anterior-
mente postas. Como se positiva 0 seu reconhecimento e previsfio de atuago no
direito constitucional de um povo, claro estd ser ele poder de direito, nio apenas
fato social a determinar reformulag2o do sistema normative fandamental,

O poder constituinte institujde ou derivado tem caracterfsticas que aguela
mesma natureza de direito especifica, e que faz com que ele se distinga do poder
constituinte origindrio. |

Tem-se assentado, pa tecria da constituiglo, em cuja sede se estuda o poder
constituinte, ser ele dery (pois nasce do po%er constituinte origindrio, pelo qual
s¢ mstitui segundo modelp definido pelo constituinte de primeiro grau), subording-
de (submetendo-se, por egla qualidade, 3s determinagdes normalivas do constituinte
origindrio), condici (pe-se o exercicio do poder reformador sob o pélio e
condigbes fixadas na obraldo poder constituinte origindrio) e, por todas estas razdes,
limitado, a dizer, 0 seu exercicio é balizado por matérias ¢ formas previamente
identificadas no sistema constitucional posto.

Assim, nfo s¢ es € ser o exercicio da reforma constitucional manifestagao
te, conquanto dotado de limitagOes, pois estas ndio des-
democratico, hem a sua contengio em margens definidas
sistemicamente por outro ¢ origindrio poder o faz perder esta qualidade.

4 Agueles que admikem & a reformadora da Constilicio como compencia, £ nko como um ver-
dadeiro poder constituinie, que czie ndo tem limitas. Assim, dentre ouitros grandes juristas que

poderes constividos. Ha, porém| um poder — o poder de mpdificar a Constituigio em vigor segundo as
regras ¢ processos nela proscritos — que € também considerado como constitumie, embora, por oulro lado,
ele seja instiuido pels propria i
poder constituinte em sentido improprio — distingue-s0 do poder constituinke crigindzio. ... Os poderes
constituidon movem-se dentro dag quadro constitucional crimdo pelo poder constimine. O poder de revi-
slo constitucional €, conseqilen e, un poder constitubdp tal como o Poder Legislativo. Verdadeira-
mente, ¢ poder de revisdo s6 em sentide improprio s poderd considerar constitwinte; serd, quande
muito, "wma paridia do podsr ¢onstituinte verdadeirs®. (Dircito Constimucional, Coimbes. Almedina,
1991, p. 95 - grifos nossos) C SCHMITT pontifica, endretanto, que ""La competencia para reformar
la Constitucién 1o e uha competencia normal en el sentido de un circulo de actividades regulado y deli-
mitado. Reformar las leyes tucionales no 3 una funcidn normal del Estado, como dar keyes, resol-
Vet procesos, realizar acios aniewntivor eic. Es una faculted extraordinaria. Sin embatgo, no ilimiwmds;
pues, al mguir siendo una faculad ida en ke y constiucional, 21, como tods fculied kgal-constmcional,

{Conltinua)
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O primeiro fundamento das limitagdes definidas quanto ao exercicio do po-
der reformador da Constituigio € a estabilidade social ¢ mesmo a institucional, em
fungdo das quais se pde o Direito, Estabilidade que ndo &, conforme afirmei em ou-
tra ocasifio, a estdtica imposta pelo Estado, mas a estabilidade que advém do equili-
brio do movimento politico da sociedade estatal.

Faz-se imprescindivel a limitagio do exercicio do poder reformador da Cons-
titvig&o, porque sem esta definigao nenhum sistema juridico se daria ao cumprimen-
to, ficando o Direito e, principalmente, a propria sociedade ao sabor de injungdes
momenténeas, emocionais e precarias.

As limitagdes impostas pelo poder constituinte de primeiro grau ac poder re-
formador da Constituigho encontram a sua raz3o, pois, na natureza mesma daquele
primeiro, na identidade de sua obra e na certeza de que, se de uma parte é impres-
cindfvel prever-se a possibilidade de mudangas formais no sistema constitucional
para adequé-lo aos novos tempos gue inspiram novas necessidades a serem atendi-
das pelo Direito, de outra parte, urge se assegure a estabilidade do sistema juridico,
para que ele n#o se perca ou se deixe destruir por injun¢fes momentdneas, interes-
ses passageiros ou pela emogdo que as multidGes algumas vezes s#o prodigas em vi-
venciar.

O Direito € inteligente. As teorias que o explicam e segundo as quais ele se
aplica devem conduzir & ventura de um povo, 2 sua estabilidade e seguranga e nfo 2
sua destrui¢fio pela reviravolta institucional e juridica permanente.

Democracia no convive com a anarquia ou com irresponsabilidade. Princi-
palmente, as experiéncias dos Estados neste final de século estfio a demonstrar a fra-
gilidade das democracias sem estabilidade politica, social e econémica. Também a
estabilidade do Direito é importante, conquanto n3o desejavel, sequer aceitével a
imutabilidade absoluta de suas normas, como salientado.

A dificuldade e a serenidade para se promover reforma na Constituigao de-
vem prevalecer para a certeza dos direitos que nela se asseguram ¢ garantia das ins-
tituigSes segundo as quais se vive, como de resto ja alertava, no século XVI, Jean
Bodin, segundo quem, relativamente 3s leis que respeitem o Estado: "tratandose de
leyes, la novedad no es estimable... nada hay de més dificil manejo, ni de mas dudo-
so resultado, ni de ejecucién més peligrosa que la introduccion de nuevas ordenan-
zas... Finalmente, todo cambio en las leves que... aafien al Estado supone tanto
peligro como remover los cimientos o las claves de boveda que sustentan el peso de
la construccion... n3

E certo que nos primeiros momentos do constitucionalismo moderno, a refor-
ma constitucional dotou-se de tantas ¢ (3o draconianas limita¢oes® que as Constitui-

¢Oes pareciam ser vocacionadas a serem revolucionariamente substituidas, mas ndo
reformadas. Mais se desenvolveu o constitucionalismo no sentido do alargamento

{Continvacgiio da nota 4)

limitada y, en tal sentido, "competencia’ auténtica. En el marco de una regulacién lega-constitucional no
pueden darse facultades ilimitadas; toda comg:lenci.n ¢s limitada. Ni siquiera una competencia de com-
pelencias’ puede ser algo ilimitado, si no ha de quedar 13 expresion desprovista de sentido, y disuelto el
concepto, "Compelencia de competencias’ es, bien enkendido, otra cosa que soberania, con Ia que ha sido
muy confundida en la literatura juridico-politica de la Preguerra.” (Teoria de la Constitucién, Madrid.
Alianza Editonial, 1983, p. 118).

5 BODIN, Jean — Los Seis Libros de La Republica, Madrid. Aguillar, 1973, p. 147.

6cr, BASTID, Paul - L'idée de Constitution, Paris. Econémica, 1983, p. 187.

Brasilla a. 30 n® 120 out/dez. 1993 167



das matérias a serem consideradas e cuidadas pelo Diptoma Magnpo, mais se permi-
tiram facilidades para que pudesse ele vir a ser alteradao pela reforma. A inexorabi-
lidade das mudangas rapidas, bruscas ¢ profundas que a realidade social demonstra
cada vez mais € a ex das matérias abordadas nos sistemas constitucionais
contemporineos fizeram com que a soluglio proposta por Si¢yes (criagdo de um
"juri constitutionnaire™ com a exclusiva fungfio de promover a reforma constitucio-
nal) fosse ficando mais esguecida, admitindo-se sempre mais a incluséo desta entre
as fungdes do préprio podﬁ legislativo constituido, cercado, para tanto, apenas de
maiores cautelas e mais dificil processo de discussio e aprovagiio de reforma consti-
tucional que aquele utilizado para a elaboragiic de normas infraconstitucionais.

Entretanto, a supremacia da Constituiglio na hierarquia das normas manteve
sempre a limitabilidade como caracteristica propria do poder reformador, pois nio
poderia ela se oferecer & modificagao de seu corpo normativo de maneira facil e ili-
mitada. Se assim fosse, aquela qualidade suprema n3o passaria de referéncia inGtil,
mentira tefrica bem veiculada.

A marca de superiorfdade normativa de que se reveste a Constituigdo revela a
sua natureza jurfdica e sua condi¢do hierarquicamente prioritiria no sistema de nor-
mas positivado, :

L sendo suprema nap poderia a Constituig#o dar-se 4 atuagh0 do reformador
como uma possibilidade ficil ¢ freqiiente, despida de limites e cuidados especiais.
Se a0 toque do reformador, pudesse a obra constitcional positivada romper-se sem
limites, coma se afirmar aquela superioridade aldgada?

Ademais, a obra constitucional, emanada do poder constituinte originria, tra-
duz em sua elaboragdo a duperioridade formal e material deste poder sobre aquele
que se manifesta como seu desdobramento, revelando-se esta condiglio sobre qual-
quer atuagdo subseqiiente e dentro do mesmo sistema pelo poder instituido e deriva-
do daquele.

() poder constituinte derivado n3e rompe ¢om a sua raiz constituinte origing-
ria necessdria, por ndo dispor de vigor jurfdico para tanto. Se os limites que ihe sfo
imposios fossem deshordados ou descumpridos, estaria ele abandonando o seu leito
natural e neccssirio.

De outra parte, se 0 poder constituinte origjndrio nic impusesse limites ao de-
sempenho do poder constituinte derivado de refarma estaria proclamando o seu sui-
cidio, pois estaria a aceitdr que a sua obra fragilizasse ¢ fosse substituida e nao
apenas modificada, cis que. sem limites, a sua transformagsio em esséncia deitaria
por terra tudo quanto identificasse o sistema por ele criado.

Por todas estas razdes, o poder constituinte se autolimita, como € préprio de
exercicio democrélico postp como tinica perspectiva jurfdica vélida na atualidade. O
poder constitlinte origindrio tem limites (apenas no os descobre na ordem juridica
positivada), muito mais h4 que té-1os o poder constituinte derivado.

A supremacia da Cdnslitui¢ao determina um outro fundamento da limitabili-
dade do poder constituinte de reforma, qual seja, 0 que concerne A imutabilidade re-
lativa da Constituigio. !

Como acentuado antes, a Constituigio n3o se prelende eterna, ou dotada de
inalterabilidade absoluta. lhto conduziria 3 imperiosidade de comparecer ¢ reafir-
mar-sg 0 poder constituinte originArio sempre que parte das normas que a compdem
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se mostrasse incompativel ou inadequada a novas necessidades sociais, o que deter-
minaria a inexorabilidade de processos revoluciondrios sempre que s¢ pretendesse
promover modificagdes no sistema constitucional, Seria pretender que ficassem
aprisionadas as geragdes subseqiientes aquela elaboradora do Documento Magno, o
que seria lesar o principio democrético e enfrentar a inexorabilidade da histéria dos
povOs em Seu movimento constante.

Desde os primeiros momentos da elaboracfio do conceito de Constituigdo e da
pratica constitucionalista moderna, teve-se por certo que as normas que fundamen-
tavam o Estado dotavam-se de forca vigorante superior 4s demais e submetiam os
governos € os governantes, impedidos de promoverem mudangas nestas leis (o fa-
cilmente guanto o poderiam fazer com as leis ordindrias.

O sentido de imutabilidade, com gue se impregnou o conceito primeiro de leis
fundamentais’ em séculos passados, tem o mesmo fundamento, ainda hoje preva-
lente e que repousa no principio 16gico da harmonia ¢ integragao do sistema consti-
tucicnal. N3o se imaginaria que a Constituig3o, como manifestagiio de uma
sociedade que €, devesse permanecer inalterada, como reiteradamente observado.
Mas n#io se lhe permitiriam modificagdes constantes ¢ obtidas mediante processos
marginais dos eventuais titulares da representago popular sem a anuéncia ou talvez
sequer ¢ conhecimento do préprio povo, Ndo se permitiria, como ainda hoje néo se
cogita aceitivel, a quebra da identidade constitucional. Esta identidade, na perspec-
tiva democritica, repousa no legitimo titular do poder, que € o povo, projetando-se
ele, sua manifestagdo politica no momento histérico em que se aplica o sistema
constitucional.

Por ser sistema, a Constituigio guarda uma légica que identifica a verdade
constitucional, pela qual se inteiram todas as suas normas. H4 uma coeréncia consti-
tucional inquebrantével que o saber constitucional ou a teoria da constituigiio des-
cortina. Mas esta l6gica pela propria natureza e finalidade da Constituigdo ¢ 4gil,
dinfmica, evolutiva segundo a paralela e constante evolu¢io da sociedade a que se
da a aplicar. Logo, a imutabilidade que integrou o sentido modermo de Constituigio
somente pode ser entendido, atualmente, como um anteparo social e politico que
resguarda o sistema constitucional para a propria garantia do homem e da socieda-
de, sem que haja af 0 sentido de freio da histéria ou desacelerador do processo poli-
tico. A imutabilidade, que orna a Constituigio como um diferencial das demais leis,
hierarquicamente submelidas a seus principios ¢ regras, ndo atinge, nem impede, 2
recriagAo constitucional segundo o caminhar histérico de um povo.

Nem o poderia, porque a Constitnigiio ndo € apenas uma criagio intelectual,
mas a manifestag@o racional de um fendmeno social politicamente vivido que se tra-
duz em normas pelas quais se faga possivel e facil aperfeigoar a convivéncia social
segundo um modelo estatal adotado.

Entretanto, ndo se ha de perder de vista que a Constituiglc ndo tem dogmas,
temn normas. A verdade constitucional & sempre a que se confere democraticamente,
em dado momento, a0 arcabougo normativo articulado como Lei Fundamental da
sociedade, Ndo ha verdade constitucional eterna, inquestionavel, imitdvel.

7 Cf. DUGUIT, Léon — Traité de Droit Constitutionnel, Paris. Ancienne Librairie Fontemoing & Cic.
Editeurs, 1930, 1. 3, p. 691.
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O que se pretendeu, jpois, € ainda se pode e se deve aceilar ainalmente, é ape-
nas a especialidade ¢ a singuiaridade do modelo (processo e matéria) de modifica-
¢230 formal e até mesmo, quando for o caso, informal da Constitnigdo. Esta se
explica pela natureza do poder politico do povo que a faz nascer.

AsSim s (em que as pormas constilucionais dotam-se de tal firmeza que para
serem reformadas teriam que ser — como, efetivamente, me parece sejam — obra de
poder de igual natureza aoque as criou, ainda Qe 0 seu exercicio se encontre limi-
tado pelo criador origindrio do sisiemna constitucional,

Para a composicao das necessidades sociais sempre mulantes e que impdem,
a3 vezes, mudancas nos fu ntos normativos do Estado, com imprescindibilida-
de de se assegurar estabilidade juridica e eficfigia normativa da Constituiclio, fir-
mou-s¢ ¢ principio de sua imutabilidade relativa. Vale isto dizer que nfio pode a
Constituigao sofrer mutagdes ou modificagdes formais sendo em estrita relaglo com
o quanto definido pelo constituinte origingrio. Esta relagio a ser guardada,
observada ¢ obedecida diz respeito, exatamente, aos limites da atuagiio do poder re-
formador. !

Estes limites 530 vingulantes para > poder constitninte derivado de reforma,
quer-se dizer, ndo dispde ol reformador de titulagBo ou competéncia possivel de ser
estendida em seu exercicio! 2lém das margens estabelecidas pelo poder constituinte
origindrio, :

Em verdade, 1anto a pupremacia da Constituigho quanto a sua imutabilidade
relativa retiram a sua forga: fundamental sobre o poder constituinte derivado de re-
forma da propria najureza e qualidade do poder do qual ela nasce, a saber, o consti-
tuinie origindrio. E a supremacia deste poder que determina a superioridade da
Constituigao sobre todas as'normas que compdem o sistema juridico positivo, tanto
(uanio determina que o podk:r derivado n3o tem vigor para ele se sobrepor.

Finaimente , cumpre galientar que a legitimidade do poder constituinte deriva-
do de reforma encontra 2 sua fonte e o sen elo susteniador exatamente no exercicio
limitado da misséio que lhe & imposta. .

A auséncia de estrita dbservancia dos limites a que se obriga o reformador de-
termina a fraude constituinte. O poder constituinte derivado de reforma que ulira-
passe o sistema constituciopal quanto as balizas que, devendo ele obedecer, n2o
sejam observadas, pSe as cliras ter aquele se arvorado em poder constituinte otigi-
nario, secando a sua fonte ¢ tomando-lhe o leito, destruindo para tanio a obra que
devia apenas modificar parajem seu lugar, dar origem a cuira.

A questlio passa a ser, entfo, relativa 2 ela &0 e & legitimidade de uma
nova Constitui¢do, pois n3o basta manter ¢ rénlo o a data anterior de um docu-
mento constitucionsl para s¢ ter por assentado ow aceito que o desempenho teria
sido meramente reformador.

Somente se pde ¢ se soluciona a quest3e da legitimidade do poder constituinte
derivado de reforma se ¢ enquianio este antender As limitagdes que he 530 votadas ¢
afirmadas no sistema constitycional, em cujo espago ele existe ¢ atua. No se cogita
de legitimidade de reforma feita 2 revelia da Constituigio. A perda da identidade
constitucional, a transformagha da id€ia de Direito prevalenie em determinado siste-
ma, para serem legitimos, precisam ser respaldadds diretamente no povo, em cujo
seio o poder constituinte tem moradia certa. Mas tal modificagio de esséncia consti-
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tucional — a determinar novo ciclo na histéria constitucional de um povo — ndo €
questdo de reforma constitucional, mas de feitura de nova Constitui¢ao, quero dizer,
a questdo deixa de ser ponto relativo ao poder constituinte derivado de reforma e
passa a ser relacionado ao poder constituinte origindrio. Atuar Como €ste em nome
ou sob o rétulo daguele ¢ sempre ilegitimo, é fraude ao povo e ao sistema constitu-
cional.

A teoria da Constitui¢3o demonstra sempre ser reforma constitucional questdo
mestra do Direito Constitucional, em razio das consegiéncias praticas que dela
emanam.

Neste lema, a limitabilidade do poder constituinte de reforma ¢, a sua vez,
ponto nodular central do qual as mais intricadas questdes juridico-constitucionais
despontam.

E a limitagdo posta ao exercicio do poder constituinte derivado de reforma
que assegura a identidade constitucional e impede que seja feita nova constitui¢ao
sob o titulo ou com o rétulo de reforma. Sem estes limites, desabaria a propria teoria
da constituigio em sua concepgio contempordnea ¢, conseqientemente, insubsis-
tente e sem objeto ficaria, por exemplo, o controle de constitucionalidade de leis e
alos normativos.

Se ndo fossem opostos limites ao poder constituinte derivado de reforma, os
quais, afirmados no sistema constitucional, vinculam o exercicio do 6rgdo reforma-
dor, o que restaria da proclamada superioridade constitucional? E sem esta Or que,
g, pnncnpalmente para que o controle de constitucionalidade das leis?® H4 se enfa-
tizar, pois, que o tema dos limites do poder constituinte de reforma nfio se restringe
a centros académicos, sendo que, como poucos, toca direta e imediatamente a pro-
pria sobrevivéncia de um sistema juridico posto ¢, deste modo, respeita & vida de
cada cidaddo.

A caraclerizag3o — e, com base nela, a categorizag@o de Constituigdes rigidas
e flexfveis, que, ainda no presente, 830 conceitos afirmados no Direito Constitucio-
nal — depende da aceitag3o da limitagao do poder constituinte derivado de reforma.
A inexisténcia de limitagdes ao exercicio constituinte reformador faz ruir a constru-
¢do doulrindria e suas conseqiiéncias juridicas sobre a natureza e a aplicagao da
Constituigao, conforme seja rigida ou flexivel.

3. Limites do poder de reforma constitucional

Conforme acentado acima, a identidade constitucional, a sobrevivéncia da
Constituigio como uma realidade juridica que se pode afirmar e distinguir das de-
mais, a idéia de Direito que prevalece em dada sociedade estatal e que se encama
em seu sistema juridico dependem da atuagfio do poder constituinte,

Os limites definidos no sistema constitucional para a atuagio do poder consti-
tuinte de reforma s3o reservas constitucionais, em principio intangiveis a3 mao do re-
formador. Por eles se assegura a inquebrantabilidade corrigueira ¢ instabilizadora

8 £ certo que 30 lado das questdes juridicas emergem questdes politicas relativas aos limites do poder
constiminte derivado de reforma. Neste sentido ¢f. BURDEAU, Georges — Traité de Science Politigue,
Paris: LGDJ, 1969, ¢ 4, p. 254. Segundo o publicista francés, "1 en est peu qui, 4 raison des leurs consé-
quences politiques, ait suscité des controverses doctrinales augsi passionées, et il en est peu également &
propos desquels la pratique suivie en fait par I'organe constituant ait été plus décisive™.
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do sistema constitucional . por eles mantém-se a sua integridade, permitindo apenas
as mudangas — formais ou informais — que as necessidades da sociedade estatal
amadurecidas em processg democritico informem e em fun¢dio das guais decorram.

Como a Constitnigad néio lem natureza autpdestruiiva, nio se permite ela faci-
litar a sua prépria extingio pelo desempenho ilitmitado e motivado por emogses so-
ciais ou por conveniéncias polfticas de momento. N#io se oferece em sacrificio 3
desagregacio do direito que dela nasce ¢ nela se fundamenta, embora n2o se preten-
dd cmpertigar aié esclerosyr o sistema ¢ ver em desuso as suas normas. Daf os limi-
tes que possibilitem a seguranca da reforma sem a intransponibilidade absoluta, mas
também sem a facilidade tgtal.

Conquanto 4 limitahilidade do poder reformador seja amplamente aceita na
teoria da Constituicdo e nd pritica constitucional moderna, hi de se questionar so-
bre a possiblidade, ou nfo/de sobreviver o conceito de Constituic3o que ainda hoje
se adota se s¢ acolher comp cena a possibilidads juridica de reforma total da Cons-
titnigao?

Esta possibilidade juifdica de reforma total da Conslinigio — a significar a au-
séncia de limites formais ¢ principalmente, materiais ao poder constituinte derivado
de reforma — implicaria emp que pudesse ococrer, pelo desempenho deste, a substi-
tui¢do da Cana, a destruiglip da anterior com 0 advenio de uma nova e a transforma-
¢lo da idéia de Direito; abrigada no documento substituido e, (ponamo, 0
fundamento do Direito Positivo de um povo. Entretanto, o espirito ¢a Constituigdo
deve manter-se quando deiua reforma, pois esta nfio suprime ou substitui o sistema
constitucional, apenas o aptimora, cigoa-0 para torné-lo adequado 3 realidade
social. Daf a dificuldade de se aceitar a reforma total da Constituigio como exerci-
¢io leglimo do poder conptituinte derivado. Quando ocorre a “reforma ol da
Constituig3io nio ha como Fugir da concluslo juridica de que houve uma substitui-
¢do de uma por outra Carta. E o surgimento de uma nova Lei Magna é fruto da atua-
30 dn poder constituinte ogigindrio, ndo do derivado.

Tedavia, podem ser encontrados exemplos doutrindrios e pritices que classi-
ficam a reforma em parcial ou total, conforme 05 peus termos e extensio, atentando,
inclusive, para as maiores dificuldades de que se dotam os 6rgdos reformadores
para a segunda hipttese. .

Quanto a esta classifid¢agio sobrepairam ddvidas na doutrina quanto A caracte-
rizacao da reforma Lotal ou parcial, porque em ambas 0 que se possa considerar ser
modificagdo profunda, ou a?tcragao na esséncia da Constiteigao, ficam a depender
de uma analisc concreta ¢ imediata do quanto reformado em face do que anterior-
mente havia no sistcma constitucional.

% 0s autores que aceifam a possibildade de haver reforma total & reforma parcial aplicam os crigérios foc-
mais e materiais para conciuir as anihlises sobre 0 £ma. Na reforma total, segundo o crikério formal,
haveria um reexame ¢ modificagiicide wdos o dispositivos congtitucionais ¢ uma nova Carta substituiria
a snierior. Por isto, 0 proocase sdolado para eata reforma serial ou teria que ser mass dificuliosc ao Srglo
reformador. Na reforma parcial, apenss aiguns dispoeitivos constitucionais seriam modificados, supti-
mindo-se, aditando-se o alte o algiima norma ingecida no-documento constitucionsl, mas manten-
do-s¢ a sua miegridade ¢ indentidade. Conwra a adogio do criério formal (pelo menos como dnico
cri¥énio) & direcionar s andlise da reforma total ot reforma parclal, argiii-se a possibilidade de % Constinai-
¢A0 sor mantida na maiceria dos seus dispositivos, tajs como orfginariamense elaborsdos, mas ser alierada
em alguma norma gue lhe marque 4 esséncia, quer por alterar a estrutura econdmica do Estado, a organi-
zagio institacional do poder, a modificagho do modelo formal de Bstado etc. Todes as deynais nommas seriam

{Contnu)
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H4 Constitui¢des, de que sdo conhecidos exemplos as da Suiga e da Axstria,
que, expressamente, admitem a reforma total ou paﬂ:ial.10

A explicagiio oferecida a tais dispositivos permissivos da reforma total ndio al-
berga, contudo, a possibilidade de uma reforma ilimitada, sequer materialmente, ob-
servando sempre os doutrinadores que, mesmo inexistindo uma definigao de limites
expressos nos textos constitucionais, se a reforma impuser uma mudanga da idéia
do Direito acolhida no sistema reformado, ha que se concluir pela substituigio da
Constitui¢do e surgimento de vma nova etapa constitucional positiva apss a ruptura
da anterior, o que teria sido determinado pela atuag3o do poder constituinte origind-
rio, ainda que instalado sob as vestes daquele.

Dai porque mesmo as ConstituigGes que aceitam a reforma total impdem for-
malidades especiais nos casos em que desta se cogite, estabelecendo que, nesta si-
tuagdo, consolta-se diretamente © povo, pelo referendo, verbi gratia, ou
permitindo-se ela somente por iniciativa popular.

Assentado, portanto, que o exercicio do poder constituinte derivado de refor-
ma ¢ sempre limitado, observa-se que alguns destes limites s30 mais importantes
que outros em razfio das conseqiiéncias juridicas ¢ politicas que determinam.

Entretanto, todos eles acanham a agfo juridica ¢ legitima do 6rgo reforma-
dor, que nd3o os pode desconhecer, gualguer que seja a sua gradacio no sistema.
Vinculam eles igualmente o exercicio do poder reformador, acarrentando a sua
inobservancia idéntica conseqiiéncia juridica, qual seja, a inconstitucionalidade da
emenda ou revisio por meio do qual se tenha dado a reforma.

3.1. Limites adjetivos e limites substantivos ou materiais

A. Limites adjetivos

Os limites postos 4 atuagio do poder constituinte derivado de reforma sao de
natureza adjetiva on processual quando se referem aos aspectos do processamento
da reforma constitucional.

Estes limites podem referir-se aos dados temporais, circunstanciais ou formais
da reforma.

A) Os limites temporais identificam periodos predeterminados pele consti-
tuinte origindrio, no qual nfo se¢ pode promover a reforma, ou no gual se tenha que
promové-la. No primeiro caso, resguarda-se de modificagdes a Constituigdo recém-
promulgada, a fim de que se cstabilizem as instituigSes orientadas inovadoramente
por ela para que, somente ap6s a produgdio dos seus efeitos e a avaliagdo deles, se
produzam as alteragles que se demonstrarem efetivamente necessérias, E que as
mudangas normativas de base introduzidas por uma nova Constituigdo podem so-

{Continuagio da nota §)
mantidas em sua feigiio formal origindria, mas teriam sido modificadas em sua inteligéncia, possibilitan-
do, entio, a mudanga da identidade constitucional, sem embargo de ser assegurada a sua feigio formal.

Dai 2 adogio do critério material (quase sempre aliado dquele primeiro), segundo o qual se considers re-
forma total da Constituicio aquela que modifica fundamentaimente a ordem constitucional pela introdu-
¢80 no sistema de mudangas profundas em suas maifrias basicas, as matérias nobres da Constituigio, tais
como o sisiema de direitos individuais, coletivos e sociais assegurados ¢ de garantias a eles conferidos, a
forma de Estado e de governo, a estrutura ingtitucional e competéncias dos poderes ¢ suas inrrelagses,
dentre outros. Seria, na sequéncia desta tese, reforma parcial aguela que atingisse pontos periféricos da
Constitigdo, sem alterar-lhe 2 esséncia.

1o Constituicio suica, art. 118 — *La consttution fédérale peut ue revisée en tout temps, totalement ou
particllement.”
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brevir insatisfagdes e até mesmo sobressaltos que, no calor da hora, podem facilitar
manifestagfes de apoio A reforma, sem que isto Indique que ela se produzird em be-
neficio de toda a sociedadé. £ preciso. entfio, que as normas constitucionais se aphi-
quem, que 0s seus resul sejam avaliados, para que somente ento sobrevenha o
seu aperfeigoamento. Aliss, n3o poucas vezes as mudangas de leis vém acompanha-
das de desconfianca ¢ até|mesmo de alguma mé vontade por parte daqueles que,
usufruindo de uma situagHp juridica privilegiada, ndo 18m grandeza para dispor de
uma nova condi¢do que lhes néio sejam tio confortével em beneficio do maior con-
forto de uma maioria, que|até entdo com nada ou com quase nada contava. E com
mé vontade, conforme lecionava Pontes de Miranda, n3o se interpreta sequer uma
lei: atace-se ela. Este atagye inicial, entrelanto, ndo respalda modificagfes a serem
imediatamente introduzidas. Daf a imposi¢a30, 29 vezes encontrada em documentos
constitucionais, impedindo|reformas nos primeiros momentos apos a sua promulga-
gho. ’

Exemplo deste limit¢ consta da Constitvicflio Bragileira do Império, em cujpo
art. 174 se estabelecia gue, ge passados quatro anos depois de jurada, se reconheces-
se ser necesséria a sua refopma, poderia ela sobrevir. Destarte, defesa era a sua mo-
dificagBo formal antes de ultrapassado o prazo constitacionalmente definido."*

Constitui outra modalidade de limite tempaoral aquela que se refere 2 periodi-
cidade da reforma, de que 4 exemplo mais conhetido, na atualidade, a da Constitui-
20 portuguesa de 1976 (art. 287).12

B) Os limiies circ ciais sdo aqueles referentes a condigdes politico-so-
ciais, andmalas, em cujo momento nfo se possibilita a realizagdo de reforma consti-
tucional. :

E que eslz reclama ufha tranquilidade que permita que as modificagdes intro-
duzidas no sistema constinicional ndo sejam viskambradas sob a 6tica enevoada a
que os momentos de ince ¢ de inseguranga conduzem. Nos momentos de crise
social ou institucional, a superveniéncia de uma reforma na base do sistema norma-
tivo do Estado tende a voltar-se is contingncias, 3s situagdes eventuais, a solugdes
momentiness e atropeladas! para problemas que nem sempre 530 momentineos e
que, as vezes, sho conscqiiém:ias dos problemas maiores ¢ verdadeiramente deter-
minadores da instabilidade. Mais ainda, como berm observa Manoel (Gongalves Fer-
reira Fitho, as limitagOesi circunstanciais visam “impedir a modificagdo da
Constituigho em certas circinstincias especiais, dirfamos até, em certas circunstin-
cias anormais, pelo motivo dbvio de que essa anorgna}idade poderia perturbar a livre
manifestagdo dos 6rghos inchmbidos da revisao."!

As Constituig0es brasileiras — desde a de 1934 ~ vedaram a concretizagio de
mudangas formais cm suas normas durante o estado de sftio, ¢ na de 1988, também
na vigéncia do estado de def@a (art. 60, § 1.9
D — H

biu a reforma ankes de passados U0 anos, ¢ por iss0 mesne julgamentos que exsa disposicho nho &
ransitcois, © sim aplicivel ale que wnha sido consumada. L™, Cp. ciL, p. 477,

‘2 Prefecsons MANOEL GONGALVES FERREIR A FILHO ser esta » mais importante modalidade de
Limitagdio emporal. (Direito Conrstitwcional Comparado - | — O Poder Constituinte, S30 Paulo. José Bus-
hateky, 1974, p. 171}

13 dom, ibidem.

1 Segundo PIMENTA BUEI:J:ﬁ-n evitar a mobilidade imprudenic ou constanke, 2 Constimnicio ni-
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C) Os limites formais sfo aqueles que se relacionam diretamente as formali-
dades processuais da reforma. Podem ser identificados como limites formais proces-
suais aqueles que se referem ao Orglo competente para a reforma constitucional
(iniciativa, discussdo, votagio e promulgaclo), aqueles que se relacionam 2 tramita-
¢do da proposta de reforma e ainda aqueles que concernem ao quérum da votagdo
da proposta.

Nota-se que a rigidez constitucional categorizada por Lord Bryce tem a sua
sede fundamental nas limitagOes ao poder constiminte derivado de reforma especial-
mente no que conceme a0 aspecto formal processual. E na distingdo entre o proces-
so de ato normativo pelo qual se expressa a reforma constitucional e 0 processo de
criagio da norma infraconstitucional que repousa, fundamentalmente, a-diferenga
entre a Constitnigo rigida ¢ a flextvel, O desembarago permitide na elaboragio da
norma reformadora da Constituig3o determina a flexibilidade desta lei.

Cada Constitui¢3io permite-se um sistema de reforma, adotando a uniconcep-
tualidade, ou seja, um inico conceito de reforma constitucional compreendidos num
Ginico e mesme processo formalmente estabelecido (hipotese experimentada no Bra-
sil na Constituicsio de 1967, na qual se previa a emenda como instrumento por meio
do qual se poderia promover a reforma constitucional) ou a biconceptualidade,
quando, diversamente, adota-se a disting@o entre os modelos processuais formais
pelos quais se pode realizar a reforma constitucional. Pontes de Miranda orienta se-
rem estas "solugdes técnicas" que ao constituinte compete escolher.

Num ou noutro caso, o que é certo € que hi limites processuais formais, con-
siderando-se inaceitdvel que, no curso de uma reforma, sejam transgredidos os mo-
delos adotados constitucionalmente. Quando urna Constituigsio (como ocorre no
Brasil atualmente) abriga a biconceptualidade, tem-se que para cada reforma e con-
forme o caso a emenda ou a revisio € que deverd ser processada, atendidos, em
qualquer hipétese, os seus proprios e respectivos procedimentos, sem possibilidade
de se realizarem emendas ou 9 que ela deve ser pelo processo que a Constiluig3o
somente fixou para a revisao. !

Deve-se atentar, ainda, que os limites formais processuais devem ser conside-
rados e respeitados integralmente, pois o valor constitucional de que se dotam sdo
impedientes 2 validade e eficdcia de uma reforma gue contra eles atente.

14 Como antes enfatizado, a Constituigio néo se pretende elemna ou perfeita. Por isto, tenho por segura e
incontestivel — e jamais vi ser esta afirmativa contrariada por alguém — que a Constitvigio brasileira pu-
desse e até mesmo devesse, em algumas de suas passagens. sofer alteragdes. O gue tenho por inaceii-
vel, contudo, € que possa algum érgao ou poder valer-se do processo constitucionalmente indicado paraa
revisio (arts. 20 e 30 do Ao das Disposicdes Constitucionais Transitdrias da Carta de 1988) para realizar
reforma constitucional que supere o conteddo e o pressuposto plebiscitario previsto para aguela situagdio,
burlando-se, assim, a previsdo constanie do corpo permanent: da Constituinte, no que se refere a emen-
das constitacionais, Estas t€ém conteiddoe mais alargado que aquela e € a via constitucional adequada para
as mudangas que se apreseniem como necessirias para o Pais. Obedecendo a histdria constitucional bra-
sileira, as cmendas ndo s&o passiveis de ocorrerem sendo mediante processo mais dificil que aquele pre-
visto para a revisdo prevista no Ao das Disposigdes Constitucionais Transitorias, que, como se pretende,
ocofrerd em sessdo unicameral ¢ por maioria absohita de volos dos congressistas. Assim, mais facil sera
realizar-se a revisdio constitucional presentemente pretendida no Brasil que elaborar uma lei complemen-
tar (art. 69), a qual demanda votagio em sessfio bicameral ¢ com maioria absoluta de deputados e senado-
res, que votam, entio, em cada qual de sua respectiva Casa. Esta prelensio que ora se pde no Pais
contraria toda a 16gica constitucional, a historia juridica nacional ¢ a doutrina do poder constituinte ¢ a
eoria da Constitnicdo, dotande a Cartz Magna, entio, de uma caracteristica de flexibilidade, que ndo se
configura nitida no sisiema vigenie,
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Note-se, ainda, que p teoria da Constituigho tem por certo, neste tema, que @
reforma é ato tinico e continuo, pelo que a obedigncia a seus limites formais proces-
suais sdo considerados em icada caso.

B. Limites materiais

A) Os limites materigis identificam o objeto do sistema constitucional sobte o
qual ndo pode recair, em principio, a atuago do poder constituinte derivado de re-
forma,

Também denomi s contedidos fixos, cldusulas irreformaveis, clausulas pé-
treas, principios intangivels, os limites materiais referem-se ao conteddo que, por
guardarem, segundo a e 0 entendimento d¢ constituinte originirio, a esséncia
da Constituigho, os pontod de sustentag3o do sistema, nio podem ser oferecides 2
reforma pelo ?odcr constityinte derivado, pois tal equivaleria a uma substituigo da
Carta Magna.'? .

Constituem minoria as Constituiges que estabelecem, expressarenic, os li-
mites materiais ao exercicip do poder constituinte derivado de reforma.”” Entretan-
to, a teona da Constituigip nao adota como limites materiais apenas aqueles que
constam de normas cxpre% no texto das Cartas escritas, acolhendo a existéncia de
limites materiais implicito§ ou imanentes, dotados de tanta forga vinculante € proi-
bitiva quanio a que najuelag normas s contém.

Uma breve mlalise% alguns sistemas canstitucionais vigentes, a comegar
pela Lei Magna brasileira de 1988, deixa claro que os limites materiais, quando fi-
xados expressamente, refefem-se, com {reqiiéncia, 3 ratureza do regime politico
{democracia e seus principips, como o da separagho de poderes e participagiio popu-
lar no poder), A forma de governo (repidblica ou monarquia), 4 forma do Estado ou
ao que ¢ rotulado em algumas Cartas como a estritura politica do Estado, aos direi-
10s € garantias fundamentajs, & ideologia politica e religiosa do Estado (inclusive,
no Gltimo caso, a interdi¢aa de se adotar uma ideplogia religiosa por meio de refor-
ma, considerando-se, entfio, a laicidade como caraclerfstica fundamental inalteravel
do Estado). .

B} Quanto aos limite* materiais expressos 4o poder constituinie derivado de
reforma consideram-se as normas constitucionais nas quais eles se contém como
sendo normas de garantia, ez que o seu objetivo € assegurar a perdurabilidade da
Constituiglo, muito mais dg que, como antes era doutrinariamente aceito, configu-
rando apenas norma subs!ar%tiva de organizagio, g se relacionar as formas organi-
cas Ge instituigho e dinAmica do poder no Estado. |

15 prefeciona BIDART CAMPOS|que "Los conienidoe que... plasman hisiéeicaments en una Constitu-
cidel que los asimila, pueden, sin , calificarse como contenidos pétreas, y tithen por £s0 mismo una
intangibilidad gpe 1o permite deswuirlos o abolirlos... Tampaoo hey gue confundir los conenidos que
scm péirecs en razénm de 1a tradicion histdrica, con los que, sin provenir de cxa tradicidn, 1on petrificados
exclusivamente pex virtud de la ion constitpcional... Ea- fcil comprobar que la columna veribral
de una Constiicion kadicional-higloricista, coa sus contenidod pétrecs, comesponde a lo que los espafio-
Jes han ronilado con ) Wrmino de Constiucion interna (Filosofia def Derecho Constitucionat, Buenan
Ajres. Hdiar, 1969, p. 90).

16 4im 1980, de 142 constituiches cpcritas vigenies no mundo, 38 (trinta e cito) faziam constar, expressa-
mente, nos seus dispositivos, normes refercnies aos Iimites mawriais.

17 ¢f. VANOSSI, Jorge Reinaldo A. — Teoria Constitucionali, Buenos Aires: Depalma, 1975, ¢ 1, pp.
217 ess.
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As normas que expressam os limites materiais ao exercicio do poder consti-
‘t‘uinte derivado de reforma constitucicnal s3o consideradas por Loewenstein como

disposiciones de intangibilidad articulada”. '®

Deve-se sublinhar que a preocupagao maior com a questfio relacionada 2 ex-
pressdo ou imanéncia dos limites materiais, mais que com os limites formais, deve-
se a circunstancia de que estes $30 quase sempre expressos até porque eles indicam
o processo da reforma, sem embargo de se poder considerar ser possivel ocorrer a
limitagio formal implicita quando as matérias ou um dos pontos considerados in-
tangiveis materialmente puderem vir a ser lesados por uma determinada forma pro-
cessual adotada para a modificagio constitucional. Nesta hip6tese, embora
inexpressa, considera-se limite imanente intransponivel a forma adotada.

Assim, por exemplo, se se adotar uma forma processual reformadora de uma
Constitui¢io — na qual se tenha como limite material a intangibilidade do principio
democritico —, a inexpugnabilidade do processo A participagdo popular direta ou in-
direta pode ser considerada limite formal imanente. E que a forma adotada, con-
quanto possa nao constar expressamente no sistema como vedada, por agredir
aquele principio que constitui limite material & agio do reformador, nfio pode ser
considerada aceita, ¢ ela mesma passa a figurar no rol dos limites formais inexpres-
SOS.

Os limites materiais implicitos ou imanentes sdo considerados os de mais difi-
cil e importante desate na doutrina € na experiéncia constitucional contempornea;
dificil porque nio estando articutados tendem a ser menosprezados ou desconsidera-
dos pelas maiorias parlamentares que pretendam arvorar-se em grandes reformado-
res € que, nesta atuaglio, decidam exorbitar os limites ou ndio conviver com eles,
tanto mais quanto n3o se possam demonstri-los articuladamente; importantes por-
que, nfio poucas vezes, substitni-se uma Constitui¢io por outra, sem se permitir o
debate sobre a legitimidade ¢ a constitucionalidade da reforma processada, pela mo-
dificac@o ou substituigfio de principios e regras que, conquanto nao toquem literal-
mente os limites materiais expressos, deitam-nos por terra a desfazer todo o
arcabougo e a identidade constitucional '

Pela ag¢do da doutrina e da jurisprudéncia, especialmente aquela assentada pe-
las Cortes Constitucionais européias, firmou-se e aficmou-se a existéncia dos limites
materiais implicitos ou imanentes, que integram o sistema constitucional e entravam
o desempenho do poder constituinte derivado de reforma com idéntica forga com
que o constrange os limites expressos.

A questao do fundamento dos limites implicitos € essencial pelas conseqiién-
cias praticas que do seu reconhecimento decorrem, basicamente, quanto 2 interpre-
tagdo da Constituig¢o, sua aplicagfo e o controle de constitucionalidade dos atos de
reforma.

18 | GEWENSTEIN, Karl - Op. cit., p. 189.

19 Segundo LOEWENSTEIN, “mucho més interesante, aunque mucho més complicada, es la cuéstion
de los limites de 1a reforma constitucicnal que se producen por la inmunidad de que gozan ciertos valores
ideolégicos fundamentales, implicitos, mmanentes o inherentes a una Constitucidn. En oposicién a los li-
mikes cxpresados en la Constitucion misma, cabria aqui hablar de limites no articulados o ticitos” (Op.
cit., p. 192).
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Todavia, a dificul relativa a este tema est4 posta desde o fundamento dos
limites implicitos. peis segundo alguns autores, ¢omo Loewenstein, ela residiria no
direito natural, n% podendo o constituinte de sagundo grau se sobrepor ao de pri-
meiro grau, ou 4 sua obra; que € frulo (ou deve ser) de manifestagio legitima do
povo. A Constituigio pode ser alterada, sem ser substitnida, o que se d4 pela manu-
tengEo ndo apenas da matéfia referida em suas clgusulas, como conteiido intangivel,
mas de todos 0s principiosique a identificam ¢ a especializam em face de qualquer
outra, :

Parece que se ha de pncontrar o fundamento dos limites materiais implfcitos
(ou inexpressos ou imanenfes, como se o queiram chamar) no préprio direito do Es-
tado, pois situd-lo em outrd momento ou espago juridico significa deixar que a sua
aceitaglo e aplicagfo concrista sediem-se no pensamento oa postura juridico-polftica
de cada pessoa. inclusive dﬁs agentes que participem dos 6rghos de reforma e dos
Orgios de controle da validade constitucional da neforma.

Considere-se que a [Constitui¢o tom umi Sersimento e identidade proprios,
conforme a teoria tem pregonizado ¢ feilo aceitdr-se. Portanto, o que ela é em sua
esséncia e como ela é nlio g0 matérias falseadas ou faldcias juridicas deixadas ao
alvedrio de cada leitor, Ponisso mesmo & que Canstituico se aprende. S¢ nao pas-
sasse de ilusdio legislativa qom valor de mito normativo ndio seria necessério procu-
rar-Ihe a fei¢3o € o espirito, Mas estes, por existirem, s3¥o dados ao conhecimento —
¢ conhecimento técnico - di quem a isto se dedica. Considere-se, ainda, ser a Cons-
titui¢Ho um sistema e como'tal vincula-se e veicu]a-se em uma harmonia e harmoni-
za¢30 de principios e regrak, contidas expressa ou implicitamente em suas normas.
Se assim é, hi de reconhecgr, por igual, que entr as normas constitucionais — que,
inclusive, podem ser hauridas da ciéncia e conscléncia do seu sistema sem que ne-
cessitem neias se conter com todas as letras, desde que ali estejam com o seu espiri-
1o e forga vinculante sistémica — podem ser endontradas aquelas que respeitam a
limites do poder. Isto vald¢ e é plenamente acejto, inclusive pela jurisprudéncia,
quanto ao poder constituidp. Por que, entlo, nad 0 seria para o poder constituinte
derivado de reforma? |

Os limites inexpressos sdo, pois, deduzidos:do proprio sistema constilucional.
Nao sfio construgBes ideais ou elaboragdes funddmentadas apenas em doutrinas ou
no plano metajuridico. O sgu comendo vincula-se ao quanto expresso e elaborado
constilucionalmente. A sug obrigatoriedade tem 0 mesmo grau e idéntica forga ao
quanio definido para cs limites expressos, o que vale n%o apenas para o 6rgio com-
petenie para realizar a reforina, mas para o 6rgfho 'ou poder encarregado constitucio-
nalmente de controlar a sua realizag3o.

A expressdo das matfrias intangfveis ao desempenho do poder constituinte
derivado de reforma deve-se a uma acentuada preocupaclio do constituinte origing-
rio de ndo permitir Que debates posteriores mutidem a obra constitucional ou dei-
xam-na sujeita 3s eventuais maiorias parfamentares, em geral os proprios 6rghos
legislativos & quem a Constituiglo, em geral, confere competéncia para elaborar
modificagdo formal. Para evitar questionamentos ique coloquem em risco a estabili-
dade constitucional € que s¢ preferem atentar a alguns pontos invulneréveis 2 atua-
¢do reformadora, mais que a exaustio de todos eg pontos identificadores da matéria
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essencial da Constitni¢Ao. Nem por isto exclui aquela expressio outros pontos con-
siderados irreformaveis.

C) Tem-se admitido, na teoria da Constitui¢do, a existéncia de limites mate-
riais denominados auténomos, quando encontrados no préprio sistema de direito in-
terno do Estado, expressa ou implicitamente, ao lado dos limites heterénomos,
considerando-se estes quando afirmados no direito intermacional.

Na verdade, mais que apenas no direito constitucional positivado, tem-se ad-
mitido que mesmo quando ndio se encontrem os limites materiais, expressa ou im-
plicitamente, na Carta Magna, existem eles juridicamente e s%o vinculantes e
inflexfveis, quando se encontrem nas rafzes do direito natural Chipdtese mais facil-
mente exemplificada com os direitos fundamentais do homem, que nem sempre fo-
ram ¢ continuam sendo inseridos como normas constitucionais, mas que se pdem
como superleis a balizar a conduta do reformador constitucional).

De outra parte, os atos de direito internacional acs quais se ache vinculado o
Estado por compromissos validamente assumidos limitam materialmente o reforma-
dor constitucional, que nio pode, em seu exercicio derivado, desconhecer ou por
este ato de direito interno, ainda que fundamental como € o ato de reforma constitu-
cional, modificar-lhe direta e imediatamente os termos e os resultados. Pode, € cer-
1o, determinar que o Estado verifique ou passe a traté-lo, segundo a tramitagio
prépria do direito internacional, adequadamente 4s novas normas que se promul-
guem por meio da reforma constitucional,

Identificam-se também como limites materiais heter6nomos aqueles que se
definem nas Confederagdes quanto aos cantdes, provincias etc. a supremacia do Es-
tado Nacional. :

Neste caso, hd uma ordem juridica de naturcza distinta da ordem positiva in-
terna do Estado a determinar o desempenho do poder constituinte derivado de refor-
ma. E que este ndo se reserva a perspectiva dnica e exclusiva de um Estado isolado.
Compreende-se em sua atuagio a condi¢@v do Estado em coordenagio com os de-
mais, com os quais ele opera juridica, politica e economicamente e dos quais depen-
de cada vez mais pela rede de vinculos que mais e mais se afirmam no mundo.

Asgim, as normas juridicas — especialmente as de natureza constitucional -
nao podem deixar de sintonizar esta realidade juridica supranacional e decidir fun-
damental ¢ constitucionalmente quanto a um Estade como se todas as ordens juridi-
cas distintas fossem ancilares 2 sua.2

D) Uma das questdes mais polémicas e de maior dificuldade encontradas na
teoria da ConstituigZo € na préatica do poder constituinte derivado de reforma refere-
se & super-rigidez constitucional das cl4usulas que expressam a matéria irreformavel
em dado sistema. A questdo que se coloca & doutrina, 3 decis%o dos tribunais consti-

tucionais e dos 6rgdos compeltentes para realizar a reforma é se as cldusulas afirma-
doras das matérias intangiveis 4 modificagiio sfo elas mesmas reformaveis ou néo.

20 Sao encontradas referéncias, ainda, a limites ideologicos e estruturais que se poderiam encontrar bali-
zando a amagdo dos reformadores constitucionais. Entretanto, esses limites nao sio encontrados no siste-
ma constitucional, seniio que na dindmica social. Ademais, vérias das matérias apresentadas como limites
metajuridicos ideolégicos, verbi gratie, sio introduzidas nos sistemas constitucionais como limites mate-
riais expressos ou imanenies, donde a dispensabilidade de se indagar sobire o vigor ¢ a eficicia juridica
que poderiam eles wer. Cf. VANOSS], Jorge Reinaldo A. - Op. cit,, p. 182.
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As questdes que peridem sobre © tema respeitam, inicialmente, aos fundamen-
(05 ¢ 4 estabilidade constitucional de uma panieie A necessidade, de outra, de possi-
bilitar 4s geragdes futuras possibilidade de modificar o sistema constitucional,
refazendo ou reelaborando todas as normas gue nele se encontrem superadas em
face de uma nova realidade social.

O fundamento da limitago material do poder constituinte derivado de refor-
ma estd, em parte, na natyreza deste poder — que deriva do poder constituinte origi-
nario e n3o tem como . superd-lo e substituir-lhe a obra, que ¢ identificada
exatamente pelo conjuntg de matérias consideradas por aquele como imprescindi-
veis para a caracterizagdo essencial do sistema por ele criado e que s30, por isto
mesmo, afirmadas como imutaveis.

Se for alterada esta parte da Constituigio— na qual se apresentam e s¢ impd-
em os limites materiais ao poder constituinte denivade de reforma —, pode-se ver
surgir uma nova Constiteigio ¢ ndo apenas novas normas constitucionais a compor
o anicrior sistema, mantido inlacto na parte invulnerével & reforma. Seria permitir-
se, nesie caso, a reforma total da Constituigio.

Se as matérias sdo postas pelo constitvinte origindrio como intangfveis e in-
transponfveis ao legisladar reformador da Constituig3o, como se promover uma re-
forma exatamenie para médifica-las (principalmente quando se cuida de aboli-las)?

Mas como impedi-lp, se a reforma ¢ a via oferecida pela Constitui¢io para se
garantir a sua sobrevivéndia em face de novas necessidades e idéias, se estas podem
vir em cenfronto com aquilo que anteriormente se considerou imutével?

Agora mesmq no Brasil, a forma de govemo, que desde a Repiblica foi con-
siderada limite material do poder constituinte derivado de reforma deixou de sé-lo
pelo constituinte de 1988 e deixou-se esta matéria ao cuidado direto e decisdo ple-
biscitéria do povo, o qual, conforme se sabe, preferiu manté-la a optar por outra for-
ma. Nio, contudo, porqué se lhe impusesse a norma constitucional, mas porque se
teve, plebiscitariamente, por melhor. N3o por determinagdo intangivel, mas porque
aquela foi considerada pelo ¢leitorado a melhor decisfo politica a ser acolhida pelo
Direito,

Principalmente, a questio neste passo parece ser como sobreviver o fenémeno
da legitimidade — tida cdmo base da democratia contemporaneamente pensada —
com a nogo de clausulas irreforméveis absolutamente pelo povo ou pelo sen legfti-
mo representante? .

Como aceitar-se que uma geraglo s¢ arvore a ser tio superior as que lhe se-
guem gue imponha, indefinidamente, obediéncia a uma norma que ela tenha aponta-
do, como dotada de rigidez absoluia e eficicia destinada A eternidade, oferecendo a

quem venha em seus gassbs apenas o recurso da revolugio para alterar tal arsenal de
decisbes normativas?4!

2} Amsverava com a maestria de sua pena PONTES DE MIRAND A que "Constituigho que se impde #0
Empo, ¢ esse nio The consegue cormoer os textos, ou alter-los em discussfio normal, ¢ Constituigdo que
5 deixa a0 povo, ou ds geragdek que ncla nao véem solugdos para o3 scus destinos, o recurso da revolu-
clio" {Comenidrios & Constitnig8o de 1967, com a Emenda n® I, de 1969, Rio: Forenae, 1987, L 3, p.
145).
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As correntes doutrindrias que versam o tema apontam para conclusies opos-
tas e s#o veementes em seus argumentos. De um lado, Carl Schmitt e todos 0s gran-
des constitucionalistas que lhe adotam as razBes, acentvando as razfes que o
conduzem, observam que a alteragfio das matérias definidas como imodificaveis na
reforma significa a destrui¢3o da obra constitucional pela agio daquele que para
tante ndo fora escolhido como competente. Segundo o constitucionalista alemap,
ndo se permite pela agdo do reformador constitucional nem a supressio, nem a des-
truig3o, nem a substitui¢Ao ou revogagio da Constituigao®?.

Contrapfiem-se a estes elementos douttinarios ¢ priticos constitucionalistas
como, dentre outros grandes, Biscaretti Di Ruffia, para quem se o Estado pode até
mesmo, juridicamente, decidir-se pela sua extingfio e pela sua anexagao, por exem-
plo a outro, por que razio, entio, ndo poderia ele decidir-se pela modificagio toral
de sua Constituigo e das normas inclusive que limitam a aglo reformadora do seu
poder constituinte de segundo grau? Como negar-se ao povo o direito de, em deter-
minado momento de sua histéria, modificar as suas normas, adequando-as a0s no-
vOs empos e 3s novas necessidades?> Para os partid4rios desta corrente, uma
Constituigio sem possibilidades de alierar-se, inclusive quanto a seus limites mate-
riais, ¢ uma Constituigio sem possibilidade de existir € de garantir-se em sua atuali-
dade, em sua finalidade de atender normativamente aos reclamos da sociedade, aos
quais deve poder responder eficazmente, € sem condigSes de assegurar a sua propria
sobrevivéncia futura.

Observa-se que 0s argumentos de um € de outro lado do debate travado dou-
trinariamente sfo vigorosos € com conseqiiéncias sérias, Nao € questlio simples ou
meramente retérica que se poe 3 analise.

A primeira corrente aceita a existéncia da superconstitucionalidade de algu-
mas normas que obriga a propria Constituigdo, Trata-se do que Alf Ross apelidou
de “ideologia constituyente superior presupuesta” ou "el mas alto presupuesto 1deo-
i6gico del orden juridico”, o %ue. segundo Vanossi, seria "algo as{ como una super-
constitucion sobre la misma". %4

Penso - mudando opinido que anteriormenie cheguei a externar - que as clai-
sulas constiucionais que contém os limites materiais expressos ndo podem ser congi-
deradas absolutamente imutéveis ou dotadas de natureza tal que impegam totalmente

Z Cf. SCHMITT, Carl - Tecria de la Constitucion, Madrid. Alianza Editorial, 1982, pp. 118 € ss.

No Bresil, ensina PINTO FERREIR A, dentre outros grandes mestres do Direite Constitucional, gue .5
reforma constitucional niio implica uma destruigio da Constituigio vigente, ndo sendo possivel nenhuma
mudanga constitucional que provogue uma substituigio do sujeito do poder constituinte, ou de algum ou-
tro conletido fundamental cuja mudanca é expressamente vedada pela Constiluicio. Nesse sentido, as
Constituigdes estabelecem comumente um conteiido minimo, inviolével e intangivel, considerado como a
esséncia da Constituigio, também chamado por Wittmayer como o espirito da obra consatucional”, Este
conteido minime é justamente insuscetivel de reforma, sob pena de destrui¢do ou supressio da Consti-
tuigdo. (Principios Gerais de Direito Constitucional Moderna, 580 Paulo: Sarsiva, 1983, vol 1, p. 121
23 Neste sentido posiciona-se também VANOSSI, Jorge Reinaldo A. - op. ¢it, p. 190.

Ampla foi a discussio havida em Portuigal em 1983 sobre a pessibilidade juridica de serem alteradas as
clausulas referentes aos limites materiais da reforma conspfscional. Sobre o tema, of. JORGE MIR AN-
DA, que se posiciona a favor da possibilidade de modificagdc (revisibilidade na palavrs do eminente
constitucionalista portugués) das cljusulas de limites expressos. Manual de Direito Constitucional,
Coimbra. Coimbra Editora Ltda, 1983, vol. 2, pp. 181 e ss.

24 ROSS, Alf - Sobre el Derecho y la Justicia, apud VANOSSI, Jorge Reinaldo — Op. cit, pp. 237 ¢ 35,
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o exercicio do poder constituinte derivado de reforma. Pelo menos nio em um ou
outro ponto.

Continuo a ter comp vilida & idéia prevalente no Dircito Constitucional de
que uma coisa vem a sera modificacio da Constitui¢ha, outra bem diversa a sua
substitui¢do por uma nova Se todos os fundamentos materiais de uma Constitniglio
— e eles s3o resenhados ¢ apresentados nos limites materiais a0 poder consti-
tuinte reformador — so substitufdos, a ag30, seguramente, ainda que com outro
rotulo, seré do poder constituinte origindrio.

A reforma de todas as clausnlas consideradas imodificdveis comunicam-se ao
sistema, imediatamente, como uma substituigio da Constituigho. A questdo deixa de
ser relativa ao poder constjtuinte derivado de reforma e passa, ento, a considerar ¢
poder constituinte originério,

NEo assim quando dlguma denure aguelas. clausulas, mesmo que the modifi-
que a feigdo e até mesmo.alguns dos seus fundamentos a conotar-lhe novo perfil,
componha-se de molde a melhor servir ao desting do povo que a ela se submete.

E que n3o encontro riazfies para considerar oponiveis ao direito dos povos, em
cada tempo, de adotar as syas proprias normas, sem precisar de para tanto promover
a elaborag3o integral de uma nova Constituigdo, ¢ direito da geraglo anterior e que
tragou as normas fundamentais originfrias de sua Constitni¢io de subsistir mesmo
depois de cumprido o seu gercurso hist6rico em vida. Seria crientar-se no sentido de
resguardar os direitos dos thortos e sobrep6-los aos dos vivos.

Tenho por certo, pordm, que a reforma que possibilita a modificagho das clu-
sulas irreformdveis hé que ser feita para isto, ¢ apés a sua concretizaglio & gue ela
pode vigorar para outras refonnas que sobrevenham. Vale dizer, ndo se pode cogitar
de, numa reforma em quei se ponha como matéria a modificagio possivel destas
clfusulas limitadoras do eXercicio do poder constituinte de segundo grau, promo-
ver-se de imediato e paralelamente ouras alieragbes, porque tudo fica sempre a de-
pender do resuhado desta.

De outra parte, considero imprescindiveis que, num sistema democratico, a
reforma desie ponto noduldr central intangfvel, inicialmente, ao reformador depen-
derd, necessiria e imprescindivelmente, da utilizag3o de instrumentos con-
crelos, sérios e eficazes de [afericio da legitimidade da reforma, instrumentos estes
de democracia direta, pois Ja entdo nfio se estard a cogitar da reforma regularmente
feita segundo parimetros nprmativos previamente fixados, mas de modificacdes de
gravidade e conseqiiéncias imediatas para um povo, que se insnrge e decide allerar
0 gue se preestabelecera como, em principio, imodificivel.

Tendo natureza de norma constitucional de garantia aquela que define os limi-
tes materiais do poder constitninte reformador, a cirurgia jurfdica que a altere neces-
sita, entdo, de cvidados especiais e procedimentos mais rigorosos que aqueles que
se adotam para as atuagdes fegulares daguele poder para contar com validade juridi-
ca e legitimidade social e pdlitica.

4, Responsabilidade e contrple da constitucionalidade peia reforma constitucional

Do principio sepundo.o qual o exercicio do poder de reforma constitucional é
limitado adjetiva e substancialmente decorrem conseqiiéncias juridicas imediatas,
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Sendo a reforma constitucional manifestagio do poder, é imperioso gue se re-
conheca que 0 seu exercicio acarreta a responsabilidade juridica de quem o desem-

Sendo de nawreza constitucional a(s) norma(s) do sistema modificada(s} for-
malmente pela atwagdo daquele poder, decorre a submissdo do ato de reforma ao
principio democrdtico e incontorndvel do controle jurisdicional.

Sendo derivado e limitado ao quanto constitucionaimente disposto o exercicio
do poder constituinte de reforma, ¢ imretorquivel a natureza constitucional do con-
trole jurisdicional da reforma realizada.

Nos Estados democraticos, presente constitucionalmente o principio da sepa-
ragio de poderes como fundamento da estrutura e dinfimica do Estado, ¢ inegdvel
gue o drgdo controlador compie poder constituldo diverso do érgdo ao qual com-
peie a realizagdo da reforma, pois a democracia n3o encerra 10 mesmo 6rgao ou
poder autor de um ato o exame de legalidade e icgitimidade do sen desempenho.

A responsabilidade politica do agente. 6rgio ou poder constituido que realize
reforma constitucional repousa no plano da legitimidade do exercicio do poder € ¢
efetivado pelos instrumentos que o sistema constitucional esiabele¢a e que se se-
diam no soberano originério do poder, que ¢ o povo, e que deve conlar, no ordena-
mento magno, de instramentos especificos, como o referendum, o plebiscito € o
veto popular a serem utilizados no momento da concretizagdo da modificagdo fors
mal da Conslituigho.

A histéria politica tanto quanto a historia constitucional dos povos demonstra
o chamamento A responsabilidade do Estado e do agente por atos praticados para se
reformar a Constituigho vigente,

Prevalece na doutrina a inteligéncia segundo & qual o Estado responde patri-
monialmente pelos atos danosos que tenham decorrido de reforma constitucional
declarada inconstitucional, podendo as agentes envolvidos serem responsabilizados
politica, penal e patrimonialmente pelos atos praticados sob o pretexio reformador
da Constituigdo, quando ndo havia competéncia para tanto ou quando, havendo, fi-
ver ele exorbitado das balizas normativamente tragadas e daf tiverem sobrevindo
aqueles danos. Esta, portanto, para ¢ direito ¢ invélida ¢ a declaragdo deste vicio de-
termina o desfazimento do quanto com base nela produzido. Se a aplicagdo de ato
reformador inconstitucional determinar lesao a direitos cu agravo a condi¢io uridi-
ca de alguém, este tem direito a ver reparada a sua situac3o mediante indenizagio
que deixe o seu patriménio juridicamente protegido a salvo das investidas do refor-
mador abusive ¢ destituido de fundamento juridico ¢m sua atuagéo.

Nesta hipblese, a responsabilidade é do Estado, quc tem a obrigagao juridica
de regressar contra o agente ou 6rg3o cansador da lesao constitucional, ¢ de nature-
za patrimonial, objetivando deixar indenc o patrim6nio juridicamente protegido da-
quele que tiver sido lesado em seu cabedal. H4 que se comprovar o dano causado
diretamentc pela pretendida reforma, proposta ou at¢ mesmo realizada, conquanto
sem validade constitucional.

Conferme observei em outras oCasides. a Constituigo € lei e a constituciona-
lidade ¢ direito — 0 mais importanie dos direitos — de uma pessoa, pois € na garantia
deste direito que repousa a sua seguranga juridica fandamental e a certeza da valida-
de, eficacia e concretude dos direitos constitucionalmente declarados e assegurados.
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Logo, a realizagdo riz reforma da Constituicdo contrariamente aos pardme-
tros nela definidos atinge!direitos do cidaddoe. Quando esta afronta produzir danos
especificos e definidos, camprovados segundp os normas do ordenamento juridico,
tem-se a responsabilidade do Estado pelos agravos e a sua obrigagdo jurldico-
constitucional de reparg;fﬁ;r integral e eficazmente,

Esta responsabili impde, necessariamente, o prévio ou concomitante con-
wole de constiwcionalidade do ato pelo gual se terha concretizado a reforma
{emenda constitucional ou ato ou lei de revisiio), E de sua andlise jurisdicional, feita
pelo poder ou 6rgio competente, segundo os ditames constitucionais, que se averi-
guarh e comprovard os fupdamentos da existéncia da responsabilidade do Estado.
Esta ndo decorre de qualguer direito que venha 3 ser alterado pela reforma constitu-
cional vélida, pois nao h4 M'direito adquirido” contra a Constituiglo. O que determi-
na a responsabilidade patrimonial do Eslade é a existéncia ou tentativa de
realizago de reforma constitucional em detrimento ou frande & Constiteigio, dai se
comprovando ter havido
do pelo sistema vigente,

O controle da constitucionalidade da reforma constitucional € pleno. O exerct-
¢io deste controle da constitucionalidade repousa no principio da democracia do Es-
tado de Direito, que determina a submissdo de todos ~ governantes e governados — 2
ordem jutfdica vigente. !

A Constituigio defitle 0 pardmetros segundo o8 quais se realiza a sua refor-
ma. Os sens limites 530 intransponiveis nos termos postos cm ¢ada sistema, njo po-
dendo, enquanto vigentes, serem desobedecidos. NAo hd compet@ncia constitucional
para a inconstitucionalidade, que é o desmando ¢ a fraude no exercicio do poder. A
atuagda contra*, além ou A margem destes limites, impde a reagdo do sistema, que
se d4 por meio do controle de constitucionalidade. E o exercicio eficaz e urgente
deste que garante o individho no Estado Democriéitico de Direito, pois de nada vale-
riam as Constiluigtes contempordncas sem um perfeito sistema de controle de cons-
titucionalidade das leis ¢ atbs normauvos.

s a0 patrimdnio de pessoa fisica ou jurfdica e protegi-

A teoria do poder constituinte de reforma constitucional somente encontra ra-
zfia de ser ¢ aplicabilidade £ garantia dos seus lermos no sistema que acolha o con-
trote de constitucionalidadé que incida sobre o desempenho piiblico que aja sob a
alegagfio de estar exercende aquele poder. A verificagio da validade jurfdica da re-
forma constitucional € fungfio maior ¢ imprescindfvel do poder ou 6rgao incumbido
da guarda da Constitui¢io.

Unénime ¢ a doutring,constitucional sobre o dever que se impde, nos sistemas
constitucionais demaocraticds, de se exercer o controle de constitucipnalidade da re-
formado Texto Magno., !

Enquanto vigentes, as normas que definem os limites adjetivos e processuais,
bem como as que fixam os Eimites substanciais ou materiais, sio obrigatérias para o
constituinte de segundo graa, o qual, pela sua propria condigdo submissa ao direito,
ndo pode delas se afastar.

* Cf. acima a referéncia i possibibdade de ser concretizada reforma especifica para 8 modificacio dos
limites materiais expressos. Estes, contudo, enquanio vigentes obrigam o reformador,
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Por isto mesmo, ¢ exercicio do poder constituinte de reforma deve estabele-
cer, no infcio do seu processo, a matéria, a extensdio material de seu desempenho, o
processo que pretende adotar, para que se esclarega a sociedade e ao 6rgéo controla-
dor a sua adequagfo as normas constitucionais vigentes.

5. Conclusdes

Poder constituinte ¢ Constituigao sdo dois momentos do fen6meno constitu-
cional de um povo. A atuag3o daquele nfio se acaba pela elaboragfio da norma cons-
titucional, nem esta se acomoda numa manifestagio momentinea do poder
constituinte.

N2o se cogita de uma Constitui¢@io eterna. Menos ainda de uma Constitui¢o
absolutamente irreforméavel. Niio se pensa, contudo, num divertimento constitucio-
nal, nio h4 mais lugar para uma Constituigo nominal, mutavel a cada instante
como se fora uma norma circunstancial, alterdvel segundo os comandos de aventu-
ras do poder econfmico ou sujeita as conveniéncias das maiorias parlamentares.

A reforma constitucional é garantia da Constitui¢#o, seguranca de sua perma-
néncia atual e coerente com o seu destino de servir ao povo. Nio se pusesse a refor-
ma ¢ a Constituigfio estaria fadada a substitui¢3o ¢ ao fracasso pelo seu desuso,
incompatibilidade com a sociedade que a ela se submete. Mas como a reforma se
faz para o povo e no para Os governantes ou para 0§ economicamente bem servi-
dos, nio se pode ela passar irresponsave! ou aleatoriamente.

Cada Constituigao traga o seu modelo de reforma, o qual ndo pode ser frauda-
do ou dispensado ao sabor de reformadores de planto, que sempre os ha dispostos a
mudificar as leis para ndo modificar a estrutura do Estado segundo os anseios e ne-
cessidades de todo o povo.

A reforma da lei — muito mais a da Constitui¢io — requer cuidados. Porque
leis, quanto mais se as fazem, menos se tende a conhecé-las, respeitd-las ¢ aplics-
las. O excesso de mudangas nas leis é sinal de pouca afei¢%o a elas. Crises nao se re-
solvem apenas ou principalmente pelas reformas imediatas introduzidas nas leis.
Contrariamente, as vezes s¢ fazem mudangas nas leis para sc impedirem as refor-
mas sociais ou politicas que 0 povo quer e precisa, apenas como um discurso facil e
abilico a mais que se usa para enganar a sociedade, que tem na crenga da Constitui-
¢30 e no Direito, ainda, o sustentéculo de sua esperanga de realizagdo do modelo de
Estado adotado. Quando uma sociedade descobre que o seu Direito ndo realiza o
seu ideal de justica, ndio hd como controlar a massa, que decide irromper, em sua
desesperan¢a, conira a estrutura institucionalizada.

Reforma constitucional ngo é jogo, nem pode ser o logro de um povo. O des-
cuido ou a desobediéncia da ordem estabelecida sob 0 manto ou o apelo reformador,
nas ocasifes e para 0s grupos que 0 que mais querem ¢ nada reformar ou manter o
status quo que os privilegia, pode ensejar o momento subseqiiente mais grave da
ruptura de todo o sistema juridico pelo descortinio a que um povo chegue de que as
suas leis sdo indteis, cu pior ainda, instrumentos de poucos em detrimento de mui-
Los.

Por isto € que a reforma constitucional é limitada pelo constituinte originério,
gue preestabeleceu o modelo pelo qual ela se deve passar. O descumprimento destes
limites é invalido, inconstitucional, imoral e antidemocratico. A injusti¢a n#o se re-
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solve pela reforma constitucional, mormente quanto o seu processamento objetiva
nada se modificar em beneficio da melhoria das condigdes de um povo. Entdo, nio
se tratarf de reforma, mag de fraude constitucional, € fraude alguma é valida no Di-

reilo ¢ para o Direito.
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