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1. Reforma, emenda e reviséo

A revisiio constitucional encarada como
técnica de mudanga na Constituicdo ndo
goza de preferéncia na terminologia do direi-
to constitucional brasileiro. O poder de re-
forma constitucional ou o poder constituinte
derivado tem recebido no constitucionalismo
brasileiro a designagio de reforma, adotada
na Constitui¢io monarquica de 1824 (art.
174) e na Constitui¢do republicana de 1891
(art, 90) e de emendg nas Constilnigdes Fe-
derais de 1934 (art. 178, § 1.° —a - b), de
1946 (art. 217), de 1967 (art. 50) ¢ de 1988
(art. 60). A Carta de 1937, ndo obstante des-
tacar no titulo a locugdio Das Emendas g
Constituigdo, na regulagio do processo de
reforma adotou, indistintamente, os termos
emenda, modificagdo ou reforma, dando-
lhes sentido equivalente (art. 174), em solu-
¢ao reveladora do relativismo terminolégico
do documento outorgado. No prolongado ci-
clo constitucional de nosso Pafs, com cento e
sessenta € nove anos de existéncia, o termo
indicativo da revisdo constitucional aflorou
na Constituicdo de 1934 (art. 178, § 2.9, de
brevissima duragio, podendo-se dizer que,
na histéria constitucional brasileira, a Cons-
titwi¢3o de 1934 n3o ultrapassou a fugaz per-
manéncia das rosas de Malherbe. E certo
que a Constituigao de 1934, com melhor per-
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cepclio técnica do processo de mudanga
constitucional, conferiu 3 revisdo constitu-
cional tratamento mais adequado, para dis-
por sobre as matérias que poderiam consti-
tuir seu objeto, quando se cuidasse de modi-
ficagiio na estrutura politica do Estado, na
organizagfo ou na competéncia dos poderes
de soberania ¢ no processo reformador (art.
178), disciplinando a formal e mais comple-
xa tramitagdo do processo de revisdo (art.
178, § 2.°. Acentuando a autonomia dos
procedimentos, o texto de 1934 previa que a
revisdo seria incorporada & Constituigio ¢ a
emenda a ela anexada, com o respectivo nd-
mero de ordem (art. 178, § 3.°).

A Constituigio de 1988 encarregou-se de
reintroduzir no poder constitvinte derivado a
técnica da revisfo constitucional na brevissi-
ma referéncia do artigo 3.° do Ato das Dis-
posigdes Constitucionais Transitérias. Con-
cebido como processo extraordindrio de mu-
danca constitucional, para distingui-lo do
processo permanente € normal, que € o da
emenda A Constitnicio (arts. 59,1, e 60,1, 11,
I, §§ 1.5, 2.5, 3.5, 4° L IL III, IV, ¢ 5.9, lo-
calizado na secdo consagrada ao Processo
Legislativo, a norma de seu enquadramento
afastou-se da técnica da de 1934, que confe-
riu 2 revisio autonomia material e formal e
ignorou os subsidios que poderia facilmente
recolher na Constituig@o da Repiblica Portu-
guesa de 1976, que dedicou titnlo préprio &
revisdo constitucional, nela configurando a
revisdo qilinglienal e a revisfio extraordinaria
(art. 284, 1.2), as etapas da iniciativa, da
aprovagio, da promulgagiio (arts. 285 ¢ 286)
e as minuciosas limitagdes materiais ¢ cir-
cunstanciais condicionadoras da revisfio
(arts. 288 e 289). '

2. Limitagdes ao poder de revisdo

A laconicidade do artipo 3.° do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitbrias €
responsédvel, em grande parte, pelos equivo-
cos da interpretaciio juridica e polftica sobre
a época, o conteddo e a extensio da revisio
constitucional, largamente difundidos na
doutrina, nos discursos parlamentares, nas
manifestagdes de partidos politicos € nos
veiculos de comunicacgdio social.

Tratando-se de norma constitucional, que
impde acatamento obrigatério, é irrecusavel
a realizag3o da revisdo constitucional "apés
cinco anos, comtados da promulgacio da
Constituigo", salvo se, a exemplo do que
ocorreu com o plebiscito, interpusesse emen-
da & Constitui¢lo, para alterar a fluéncia do
prazo, 0 que Ao ocorreu.

As dividas e os equivocos sobre a hature-
za limitada da revisdo constitucional decor-
rem, em parte substancial, da inexperiéncia
brasileira na utilizaglio da revisdio como pro-
cesso de mudanga constitucional e, também,
da redagfio textual que ndo subordinou, de
forma explicita, a revisao as limitagSes ine-
rentes ao poder constituinte derivado ou po-
der de reforma, alimentando a falsa impres-
s3o de que 2 revisdio, prevista no artigo 3.° do
ADCT, n3io se aplicavam as limitagdes mate-
rigis que convivem com a emenda A Consti-
tuigdo. A visdo dissociadora entre revisdo e
as limitagdes do poder constituinte derivado
ndo encontra arrimo no direito constitucio-
nal.

E ilustrativo recordar que a regra concisa
sobre revisdo no artigo 8.° da Lei Constitu-
cionai da Franca, de 25 de fevereiro de 1875,
nio frustrou e, ao contrério, faverecen a
cléassica doutrina francesa sobre a natureza
limitada do processo de revis3o constitucio-
nal. Sustentando que o artigo 8.° da fragmen-
taria Constituicio de 1875 exigia resolugio
das duas Cimaras do Poder Legislativo, para
instaurar a revisdo, Camré de Malberg extraiu
dessa exigéncia o principio da limitagso do
6rgao revisor. O mencionado artigo da Lei
Constitucional de 1875, dizia o mestre da
Faculdade de Direito de Strasbourg, subordi-
na toda revisdo a uma condiciio prévia: a de-
claraciio de ambas as Cimaras, deliberando,
separadamente, sobre a necessidade de rever
as leis constitucionais. A Assembléia Nacio-
nal s6 poderia rever os temas e os artigos
que constituissem objeto da prévia delibera-
¢3o das Cimaras.! Pantindo da afirmagfio de
que toda constituicfio escrita e rigida - salvo
se ela for profundamente ilGgica e soberana-

1 MALBERG, Carré de. Conribution a la Théorie Gé-
nérale de I'Etat, v. 11, Recueil Sirey, 1922, Réimpres-
sion (1962), p. 588.
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mente imprudente ~ deve organizar o pro-
cesso de sua revisdio e mudanga, Esmein,” na
andlise da extensio do poder de revisio no
periodo de vigéncia das leis constitucionais
de 1875, fragmentirias na sua apresentagio
formal e breves no seu conteddo, igualmente
coincidia na concepgiio da revisdo limitada,
que exprimia, segundo o professor da Facul-
dade de Direito de Paris, o direito comum
das constituigdes escritas e rigidas. Dando
continuidade ao pensamento classico de Car-
ré de _Malberg € de Eismein, Georges Bur-
deau,3 entre 0s contemporneos, desenvol-
veu a doutrina da limitagdo do poder de revi-
830, que decorre da sua qualificagdo de 6r-
gio do Estado, portador da idéia de direito
contida na Constitui¢io. Nio é diverso o en-
sinamento que se recolhe na doutrina italiana
de nossos dias, representada, dentre outros,
por Costantino Mortati,* Biscaretti de Ruf-
fia> e Stefano Maria Cicconetti®. Este ltimo
autor, no livro que dedicou ao estudo da re-
visdo constitucional, procede ao levantamen-
to das limitagdes que incidem sobre o poder
de revisdo, para classificd-las em limitagdes
expressas e limitagles tcitas, limitagdes
textuais expressas ¢ limitagdes textuais im-
plicitas. A constitui¢3o que nZo dispuser so-
bre limitagies ao poder de revisdo transfor-
mar-se-4 em constituigdo proviséria, uma
BlankoVerfassung ~ constitui¢ho em branco
—, figura inadmissivel no universo constitu-
cional, conforme assinala Cicconetti.

E relevante a contribui¢io de Jorge Mi-
randa® ¢ Gomes Canotilho’, figuras expo-
nenciais do direito constitucional portugués

2 ESMEIN, A. Eléments de Drait Constitutionnel Fran-
gais et Comparé, v. 11, Recueil Sirey, 1921, pp. 495,
502, 505.

3 BURDEAU, Georges. Traité de Science Politique, 2.*
ed., v. IV, LGDI, Paris, 1969, pp. 234/235.

4 MORTATI, Costantino. Istifuzioni de Diritto Pubbli-
ca, v.11, B.* ed., Padova, Cedam, 1969, pp. 234/235.

5 RUFFIA, Paclo Biscarctti di. Diritte Costituzionale,
9. ed., Eugenio Jovene, 1972, p. 250.

6 CICCONETTI, Sefano Maria. La Revisione della
Costituzione, Cedam, 1972, pp. 219, 253,

7 CICCONETTI, Stefano Maria. Ob. cit., p. 253.

B MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional,
v.L, ¢ II, Coimbra Ed., 1981, p, 433,

$ CANOTILHO, J. ). Gomes. Direite Constitucional,
5.* ed., Livraria Almedina, Coimbra, 1991, pp. 1130,
1134/1138.

de nossos dias. A doutrina contemporinea
das limitagdes ao poder de revisdo. Jorge
Miranda conceitua a revisio como

"a modificagic da Constituigio
com uma finalidade de auto-regenera-
¢d0 e autoconservagdo, quer dizer, de
elimina¢io das suas normas ja nio jus-
tificadas politica, social ou juridica-
mente ¢ de adigio de elementos novos
que a revitalizem."

As palavras do fesiejado professor da Fa-
culdade de Direito da Universidade de Lis-
boa encerram os elementos definidores da
revisao e antecipam a formulagiio de um pro-
grama de revisdio, para sua projeg3o na dina-
mica politica do processo de revisdo no curso
de sua realizacio concreta ¢ operacional.

Gomes Canotilho enriqueceu o tratamen-
to da revisdo constitucional com a decompo-
sicdo conceitual de suas limitagdes, para
abranger os limites circunstanciais, os limi-
tes expressos € os limites tacitos, os limites
textuais expressos e os limites textuais impli-
citos, os limites absolutos e os limites relati-
v0s, a oponibilidade dos limites absolutos a
técnica da dupla revisfio. A profunda anélise
do acatado professor da Faculdade de Direi-
to da Universidade de Coimbra encerra uma
diretriz para o programa de revisdo, que se
condensa na regra da

"solidariedade entre¢ 0s principios
fundamentais da Constituigio e as
idéias constitucionais consagradas
pelo poder de revisdo.”

O reconhecimento da natureza limitada
do poder de revisdo é tema comum aos pu-
blicistas brasileiros. Pontes de Miranda,’
nos Comentarios 4 Constituigio Federal de
1934, documento que inovou substancial-
mente a técnica da reforma constitucional
brasileira, frisou o caréter limitado do "poder
emendador e revisor”. Pinto Ferreira'! sem-

10 MIRANDA, Pontes de. Comentdrios & Constinwigdo

da Republica dos Estados Unidos do Brasil, v 11, Ed.
Guanabara, p. 528.

11 FERREIRA, Pinto. Principios Gerais do Direito
Constitucional Moderno, 2." ed., v I, Konfino Ed., 1951,
pp- 174/175. Curse de Direito Constitucional, 5.* ed.,
1991, Ed. Samaiva, p. 19. Comentérios @ Constituigdo Bra-
sileira, 3.°v., 1992, Ed. Saraiva, pp. 192 a 195, 208/209.
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pre insistiu na barreira oposta 4 atividade de
reforma constitucional. Nelson de Souza
Sampaio,!? recordande a miltipla designa-
¢io do poder de reforma, aprofunda o estudo
das limitacGes materiais explicitas e das li-
mitagdes materiais inerentes A reforma cons-
titucional. José Afonso da Silval® sustenta
gue o poder de reforma "¢ inguestionavel-
mente um poder limitado, porque regrado
por normas da prépria Constituigdo”. José
Alfredo de Oliveira Baracho,'4 em sua Teo-
ria Geral do Poder Constituinte, recorda a
disting3o entre ¢ "poder constityinte origind-
rio e o poder constituinte derivado, constitui-
do, instituido ou de segundo grau, que ¢
limitado". Manoel Gongalves Ferreira Fi-
lho!3 e Celso Ribeiro Bastos!S, em valiosas
andlises dedicadas ao tema, acentuam a natu-
reza limitada do poder de reforma constitu-
cional. Ivo Dantas!? tece oportunas conside-
ragdes sobre o alcance da emenda ¢ da revi-
580 no texio da Constituig3o Federal de
1988, considerando a emenda de Ambito res-
trito, enquanto a revisio tende a ser ampla e
abrangente, ndo obstante a comum localiza-
¢d0 da emenda e da revisio no dominio limi-
tado do poder reformador. Edvaldo Brito, 18
no titulo da obra que contém sua excelente
contribuicio ao estudo da Teoria da Consti-
tui¢Aio — Limites da revisfio constitucional —,
toma ineguivoco o entendimento do profes-
sor da Faculdade de Direito da Bahia sobre a

12 SAMPAIO, Nelson de Souza. @ Poder de Reforma
Constitucional, 2* ed. amalizada, 1961, Imprensa Ofi-
cial-Bahia, pp. 40, 80, 88.

13 SILV A, José Afonze da. Curse de Direito Constitu-
cional,7." ed., 1991, p. 58.

14 BARACHO, Jost Alfredo de Oliveira. "Teoria Geral
do Poder Constituinte”, Reviswz Brasileira de Estudos
Politicos, n.° 52, janeiro de 1981, pp. 40/41, 50, 57.

5 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de
Direito Constimucional, 17.* ed., 1989, Ed. Saraivs, pp.

2426, R

16 BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINSG, Ives Gandm,
Comenidrios & Constituigdo do Brasil, 1.° v., 1988, Ed.
Saraiva, pp. 155/159. Curse de Direito Constitucional,
11.*ed,, 1989, Ed. Sarajva, pp. 32, 36.

17 CAVALCANTI, Francisco Ivo Dantas. Poder de Re-
Jorma como Garantia da Supralegalidade Constitucio-
nal. Tege de Douloramente em Direito, Belo Horizonie,
1990, pp. 156/161, 189/200.

18 BRITO, Edvaldo. Limites da Revisdo Constitucional.
Sergic Amidnio Fabris Editor, Porto Alegre, 1993, pp.
BO/B1,92/93.

natureza limitada do poder de revisfo, iden-
tificada nos limites imanentes 4 Constituigio
juridica e nos limites transcendentes 3 ordem
constitucional positivada.

3. Irreformabilidade, limitacdes materiais
explicitas e limitagdes materigis implicitas

Como processo de duragfio tansitGria,
criado pelo constituinte origindrio, a revisio
constitucional recebeu escasso tratamento
normativo, gue se esgoton na fixagdc da
época — "serd realizada ap6s cinco anos, con-
tados da promulgagio da ConstituigZio” —, na
estipulago do guorum deliberativo - "pelo
voto da maioria absoluta dos membros” —, na
designacio do 6rgo da revisdo - "Congres-
so Nacional" — e na particularizacBo da mo-
dalidade de revis@o — "em sess#0 unicame-
ral" —, dispensando, neste caso, de forma ex-
pressa, 4 solugdo da sessio conjunta da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal,
que melhor preservaria o funcionamento do
bicameralismo federal, consagrado na orga-
nizagio constitucional do Poder Legislativo
(Constituigio, arts, 44-57, § 3.%). Sess#o uni-
cameral & sess#io de uma s6 cimara, que con-
duz ap Congresso monocameral, apagando o
Congresso bicameral, n3o obstante a presen-
¢a naquele de deputados e senadores, que
sdo os membros do Congresso Nacional.

O fga0 da revisho constiwcional, seja
ele o Congresso em "sess3o unicameral” ou
o Congresso em sesséio conjunta ou bicame-
ral, € ente criado pela Constitui¢io, na fase
da atividade do constituinte originirio, e a
ela congenitamente vinculado. Recebeu do
constituinte originério a delegagfio para rever
a Constituigdo, com 3 finalidade de auto-re-
generagio e autoconservagdo, eliminando as
normas que & evolugdo politica, social e jurl-
dica assim aconselhar ¢ aditando no lugar
das normas revisias o contefidd normativo
novo, para revitalizar a Constitui¢io. Revi-
530 ndo ¢ ruptura da Constitvigio. E o proce-
dimento de alterag3o material sem a eroséio
dos fundamentos da Constitui¢do, que se
confundem com as decisdes polfticas funda-
mentais, o0 "centro comum de imputagio” do
sistema constitucional, para nos valermos da
formulagfio conceitual de Francisco Cam-
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pos,'g antigo professor desta Casa de Afonso
Pena, que iluminou com os fulgores de sua
poderosa inteligéneia as ligdes de Direito
Piiblico Constitucicnal, denominagio da dis-
ciplina nas primeiras décadas deste século.

Do “centro comum de imputagZio”, que li-
mita a atividade do érgo de revisdo consti-
tucional, dimanam, inicialmente, as matérias
inclufdas na cldusula da irreformabilidade do
artigo 60, § 4.° 1, 1L, 111, IV, da Constituigao.
330 improponiveis no Congresso Nacional,
em sess3o apartada de cada Casa, os temas
irreformédveis, que ndo podem ser objeto de
emenda 4 Constiwicio: a forma federativa
de Estado, 0 voto direto, secteto, universal e
periédico, a separagdo dos Poderes, os direi-
tos e garantias individuais. Se nfio podem ser
objeto de emenda, para aboli-las — e a aboli-
¢30 ndo s¢ circunscreve 3s formas grosseiras
€ ostensivas, mas também alcanga as formas
obliquas, dissimuladas e ladeantes —, as ma-
iérias irreformaveis ndo poderdo constifuir
objeto de proposta de revisfio. Poder de
emenda e poder de revisdo sfo poderes insti-
tuidos ¢ detivados, instrumentos da mudanga
constitucional de segundo grau, submetidos
um e outro a0 '"centro comum de imputa-
¢ao", que assegura a permanéncia das deci-
soes politicas fundamentais reveladas pelo
poder constituinte origindrio.

As limitagdes do § 4.° do artigo 60 da
Constitui¢do sdo limitagSes materiais expli-
citas, assim configuradas na sede da norma
constitucional, Essas limita¢es nfio exaurem
as linhas da demarcag3o intransponivel pelo
poder de emenda ¢ de revisdo.

Ha outrag limitagles difundidas nas re-
gras constitucionais e de cuja pesquisa se re-
colherd o conjunto das limitag@es materiais
implicitas. Integram essa categoria os funda-
mentos do Estado democrético de direito
(art. 1.5, L 11, II1, IV, V), o povo como fonte
de poder (art. 1.°, parigrafo tdnico), os objeti-
vos fundamentais da Repiiblica Federativa
(art, 3.5, 1, 11, III, IV), os principios das rela-
¢Oes internacionais (art. 4.°, I IL NI TV, V,
V1, VI, VIII, IX, X, parigrafo unico), os di-
reitos sociais (arts. 6.°e 7.%), a defini¢do da

19 CAMPOS, Francisco. Direite Constitucional, 11 v.,
Livraris Freitas Bastos, 1956, p. 80.

nacionalidade brasileira (art. 12,1, a, b, ¢, I1,
a, b), a autonomia dos Estados Federados
(art. 25), a autonomia dos Municipios (art.
29, 30,1, T1, I1I), a organizagio bicameral do
Poder Legislativo (art. 44), a inviolabilidade
dos deputados ¢ senadores (art. 53), as ga-
rantias dos juizes (art. 95, L, I1, III), a perma-
néncia institucional do Ministério Piblico
{art. 127y e de suas parantias {an. 128,1, 2, b,
c), as limitagdes do Poder Tributar (art. 150,
LILOl,abIV,V,VL,ab,cdar 151)e
os principios da Ordem Econ6mica (ant. 170,
L I, I, Iv, V, VI VII, VIII, IX, pardgrafo
unico).

A autonomia dos Estados e dos Munici-
pios ¢ a organizagio bicameral do Poder Le-
gislativo sfo principios abrangidos por dupla
limitacio de irreformabilidade, a que pro-
vém da forma federativa de Estado (art. 60, §
4.°, 1), nesta se incluindo a composigdo plu-
ral da Repiiblica Federativa (art. 18), objeto
de limitagdo material explicita e a que decor-
re da limitagdo implicita, por ilag3o extraida
do enunciado da regra explicita.

O plebiscito de 21 de abril de 1993, que
consagrou a inequivoca preferéneia do elei-
torado brasileiro pela forma republicana ¢ o
regime presidencial, incorporou outra limita-
¢3o material a0 exercicio da revisdo consti-
tucional. No tocante a0 regime presidencial,
parece-me que violana a vontade soberana
do eleitorado a introdugo no Poder Executi-
vo presidencial de técnicas inerentes ao regi-
me parlamentar, através de regra desconhe-
cida no regime presidencial brasileiro, expri-
mindo forma obliqua de manifestagio de
confianga no Congresso ou de Orgao do Con-
gresso em ato do Presidente da Repiblica ¢
no Ministério por ele constituido, como se-
ria, por exemplo, a regra que impusesse a
aprovagio politica do Congresso ou de 6rgio
do Congresso na escolha de Ministros de Es-
tado, a qual no regime presidencial, que o
eleitorado consagrou  plebiscitariamente,
sempre caracterizou ato presidencial desvin-
culado.

O plebiscito, sufragando a Repiiblica, re-
comenda o restabelecimento da trreformabi-
lidade dessa forma de govemo, que teve ori-
gem na Constituigdio de 1891, associando
Repiblica e Federagio na proibigio de pro-
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posta de emenda, sempre reproduzida nas
constitui¢des republicanas posteriores, regra
que o texto de 1988 suspendeu em homena-
gem 3 manifesta¢@io soberana do eleitorado,
afinal verificada, para os efeitos de cancelar
a cldusula da provisoriedade da forma de go-
Verno.

4. Tendéncias dominantes da revisdo consti-
tucional

Mirkjne-Guetzévitch,m em livro que al-
cangou grande notoriedade no direito consti-
tucional do primeiro ap6s-guerra — Les Now-
velles Tendances du Droit Constitutionnel —,
analisando as constituigdes daquele periode
de intensa elaboragfio constitucional, extraiu
dos novos textos uma tendéncia dominante e
essencial, que o professor do Instituto de Al-
tos Estudos Internacionais da Universidade
de Paris denominou de tendéncia da racio-
nalizacdo do poder, locucio feliz, que se
converteu, provavelmente, nas palavras de
maior referéncia nos Anais da Assembléia
Nacional Constituinte Brasileira de 1934. A
racionalizagdo do poder indicava o processo
de transposi¢do para o dominio das regras
juridicas da Cocnstituigdo de préaticas e de
convengdes que disciplinavam o funciona-
mento consuetudindrio das instituigdes poli-
ticas. A organiza¢io constituciona! do regi-
me parlamentar constituiu-se no tema predi-
leto da racicnalizagio do poder, mediante a
apropriagio juridica das regras convencio-
nais do govermo de gabinete. Mirkine anali-
sou constitui¢des dotadas de vigéncia, quan-
do ultrapassadas as indefini¢gdes da Assem-
bléia Constituinte. Uma tendéncia dominante
pode ser fixada desde logo. E a natureza li-
mitada da competéncia do Congresso de Re-
vis3o. As limitacBes sdo extensas. Basta per-
correr a relagio das limitagSes materiais ex-
plicitas e a identificagio do conteido de
cada tema da cldusula da irreformabilidade
material explicita. A forma federativa de
Estado, por exemplo, abrange desde a es-
trutura da Repiblica Federativa (art. 18),
percorre a reparticdo de competéncias,

20 MIRKINE-GUETZEVITCH, B. Les Nouvelles Ten-
dances du Dreit Constitutionnel, Paris, Marcel Giard,

1931, p. VIL.

nas modalidades da competéncia geral da
Uni#o (art. 21), da competéncia privativa da
Unido (art. 22), da competéncia comum (art.
23) e da legislagio concorrente da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal (art. 24), a
auto-organizagio constitucional dos Estados
Federados (art. 25), a competéncia autond-
mica dos Municipios na organiza¢io pripria,
na legislagio de interesse local, na suple-
mentagdo da legislagdo federal e estadual, na
institui¢3o e arrecadagfio dos tributos de sna
competéncia e aplicagio de suas rendas (arts.
29 e 30, 1, II, III}, a interveng#io federal nos
Estados e no Distrito Federal (art. 34), a in-
tervencio dos Estados nos Municipios (art.
35), alcanga a organizag¢io bicameral do Po-
der Legislativo, de forma a assegurar aoc Se-
nado a representagio igual dos Estados e do
Distrito Federal (arts. 44-46) e 2 Cimara dos
Deputados a representagio do povo (art. 45),
a existéncia do Poder Judiciario federal e do
Poder Judicidrio dos Estados e do Distrito
Federal (arts. 92-125), a fun¢io de guarda da
Constituigio Federal no Supremo Tribunel
Federal (ari. 102), a reparticio da competén-
cia tributéria entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios (art. 145) e
as vedacdes dirigidas a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, inscri-
tas nas limitagSes do poder de tributar,

As limitagGes materiais explicitas se des-
dobram nas limitagdes implicitas mediante 4
revelaglio de ilagdes que decorrem das limi-
tagdes materiais. A interpretago da proposia
de emenda tendente a abolir nfio se detém na
emenda frontal, grosseira, rombuda, aleijao
juridico escandaloso, para abranger na sua
eficacia proibitGria a proposta obliqua, indi-
reta, sinuosa, capaz, pelos seus efeitos noci-
vos, de incorrer no comprometimento da
irreformabilidade e na virtual aboligdo da re-
gra e do principio protegidos pela intangibi-
lidade.

No dominio dos temas suscetiveis de re-
visdo, as tendéncias dominantes parecem
confluir para os seguintes, em relagio nio
exaustiva:

1. Reformulagio do sistema tribut4-
ric nacional.
2. Adog3o do sistema eleitoral misio.
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3. Estabelecimento de percentuais
do eleitorado, para assegurar a repre-
sentag@io dos partidos politicos na Ca-
mara dos Deputados e nas Assem-
bléias Legislativas estaduais.

4. Reintrodugio do principio da fi-
delidade partidéria.

5. Recomposicio da representagio
dos Estados e do Distrito Federal na
Cémara dos Deputados.

6. Limitagdes na expedigio presi-
dencial de medidas provisérias.

7. Dilatagio dos espagos da livre
concerréncia e da economia de merca-
do na Ordem Econfmica.

8. Financiamento da seguridade social.

4.1. Pesquisa de opinjao21 entre membros
do Congresso de Revisdo apurou que 61%
dos congressistas ouvidos consideram priori-
taria a reformulagdo do sistema tributario da
ConstituigZo de 1988, Ha varios projtos, al-
guns sob a forma de proposta de emenda a
Constituicfio, apresentados em periodo ante-
rior a0 da instalagao do Congresso de Revi-
sdo. Projetos n#io formalizados e propostas
de emendas exprimem ¢ propésito comum
de simplificar o sistema tributdrio nacional,
reduzindo o niimero dos impostos, de modo
geral, ¢ concentrando a tributagdo nos im-
postos nac declaratdrios. O Professor Sacha
Calmon Navarro Coelho, titular de Direito
Tribuiéno € Financeiro da Faculdade de Di-
reito da UFMG, apresentou, recentemente,
a0 plendrio da Comissdo Especial de Revi-
sio Constitucional ? instituida pelo Senhor
Presidente da Repiiblica, com a finalidade de
"identificar propostas de interesse funda-
mental para a Nagi3o", um completo projeto

21 ¢ Esiado de Séo Paula, 3 de outrubro de 1993, A 10,
22 A Comussdo Especial de Revisdo Constitucional, pre-
vista no Decreto presidencial de 5 de agosto de 1993,
publicado no Didric Oficial de 6 de agosto, compreen-
de, atualmente, os seguinits membros, conforme o ako
de designagido do Sr. Presidente da Repiiblica, reprodu-
zido no Didrie Oficial de 31 de agosio de 1993: Alexan-
dre de Paula Dupeyrat Martins, Raul Machado Horta,
Sérgio de Andréa Ferreira, Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho, Sacha Calmon Navarro Coelho, Eros Roberto
Grau, Washington Peluso Albino de Souza, Mauricio
Jogé Godinho Delgado, Inocéncio Mirtires Coelho, Art-
hur Pereira de Castilho Neto, Hugo Gueiros Bernardes,
sob a coordenagio do Dr. Alexandre de Paula Dupeyrat
Martins.

de reformulagio do sistema tributirio brasi-
leiro. O projeto contempla a Unifio, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios, com
trés impostos em cada nivel de governo. Ca-
berd & Unifio o imposto sobre comércio exte-
rior {(importagdo de produtos estrangeiros e
exportagdo de produtos nacionais ou nacio-
nalizados), o imposto seletivo sobre consu-
mos de massa, com aliquotas moderadas,
exceto para fumo e bebidas — nesse quadro a
Uni&io recupera para sua competéncia a tri-
butagdo sobre minerais do Pajs, combusti-
veis liquidos e gasosos e seus derivados — e
mantém o imposto sobre renda e proventos
de qualquer natureza. Aos Estados e ao Dis-
trito Federal tocardo os impostos sobre trans-
missdo causa mortis, doagdo de quaisquer
bens ou direitos, propriedade de veiculos au-
tomotores ¢ valor adicionado nas opera¢des
relativas A circulagfio de mercadorias, com
aliquotas reduzidas para os géneros de pri-
meira necessidade e produtos agropecurios.
Os Municipios ficardio com o imposto sobre
a propriedade imobilidria urbana, o imposto
sobre a propriedade territorial rural, este por
seu deslocamento da competéncia da Unido,
e o imposto sobre servigos de qualquer natu-
reza, exceto comunicagdes e transportes, sal-
vo se forem estritamente municipais. A con-
cepgéio federativa que inspira o Projeto Sa-
cha Calmon projeta-se na reparticdo da re-
ceita tributaria da. Unifio, para beneficiar
Estados ¢ Municipios, ¢ na dos Estados, para
favorecer os Municipios com o produto de
percentuais de impostos estaduais. O projeto
comrige demasias da Constitui¢fo de 1988,
que redistribuiu 47% da arrecadagfio federal
dos impostos sobre a renda e proventos e
produtos industrializados e, ainda, atribuiu
aos Estados e ao Distrito Federal dez por
cento do produto da arrecadagio do imposto
sobre produtos industrializados, proporcio-
nalmente ao valor das respectivas exporta-
cOes de produtos industrializados (Cons-
titui¢Zo Federal de 1988, art. 159, [, II). Cor-
rigindo desequilibrios da reparti¢do tributa-
ria de 1988, sem sacrificar a competéncia
dos Estados e dos Municipios, o Projeto Sacha
Calmon € um modelo de equilibrio federativo.

4.2. A introdugdo de modificagdes no sis-
terna eleitoral vem sendo recomendada, com
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insisténcia crescente, nos tltimos trinta anos.
Revelam esse estado de espirito reformista
0s numerosos projetos de leis, na Cémara e
no Senado, preconizando o voto distrital e o
sistema eleitoral misto: Projeto de Lei n.° 38,
de 1960 (Milton Campos), Projeto de Lei n.”
132, de 1963 (Cunha Bueno}, Projeto de Lei
n.% 1.036, de 1963 (Oscar Corréa), Projeto de
Lei n® 2.152, de 1964 (Franco Montoro),
Projeto de Lei n.° 280, de 1977 (José Sar-
ney), Projeto de Lei n.° 233, de 1979 (Tarso
Dutra). O Senador Gustavo Capanema 3 ela-
borou substancioso trabalho, a titulo de "um
conjunto de bases para elaboragiio de projeto
de lei", no qual justificon o que o ilustre mi-
neiro chamou de sistema eleitoral eclético,
"resultante da conciliagiio de um conjunto de
regras, umas proprias do principio majorita-
ri¢ e outras oriundas do principio da repre-
sentago proporcional”.

O sistema eleitoral misto, que parece reu-
nir preferéncia dominanie, inspira-se no moe-
delo alem#o, inaugurado em 1949 e aprimo-
rado em sucessivas leis eleitorais, que conci-
lia a representagiio proporcional, em listas
partidérias, e a votagio majoritdria no distri-
to eleitoral. No sistema eleitoral misto ale-
mao, como esclarece o Professor Gregor Ba-
ranow,”” da Universidade de Brasflia, "o
eleitor dispde de dois votos. O primeiro €
distrital propriamente dito, isto €, por meio
dele o eleitor inscrito no distrito eleitoral es-
colherd, diretamente, o candidato de sua pre-
feréncia". "E com o seu segundo voto que o
eleitor vota em uma das listas propostas pe-
los partidos. Nestas, ele n#io elege candidatos
individualmente, mas o partido de sua prefe-
réncia, prevalecendo a ordem dos candidatos
ali fixada pelo préprio pantido".

A representagio proporcional exprimiu
na sua origem e implantag3o no Codigo Elei-
toral de 1932 e na Constituigio Federal de
1934 uma aspiragio coletiva de aprimora-
mento das eleigdes e das institigdes politi-
cas, como pregaram 0s corifeus da Alianga
Liberal, sob a invocagio tutelar da Justica e

23 Revista de Informagio Legislativa, Senado Federal,
abriVjunho de 1983, n.” 78, p. 431.

24 B AR ANOW, UIf Gregor. "Lei Eleitocal da Repiibli-
ca Federal da Alemanha", Revista de Informagio Legis-
lativa, abriljunho 1992, n.° 114, p. 634.

Representagdo. Na evolugio de sua prética,
deformou-se a representacio proporcional,
distanciando-se da proteg3o das minorias,
para contaminar-se na corrupgio eleitoral,
submergir no antificialismo da representagdo
sem autenticidade e patrocinar a fragmenta-
¢do do sistema partidario, O sistema eleitoral
misto estd em condigBes de renovar 0 pro-
cesso eleitoral, conciliando as vantagens da
representaciio proporcional na apurag@o das
preferéncias politicas ¢ a autenticidade da
eleigio majoritaria no distrito, aproximando
na imediatidade do voto o candidato e o eleitor.

4.3. Em relagiio aos partidos politicos,
configurou-se a tendéncia de fixar na Consti-
tuigio percentuais do eleitorado, distribuidos
por Estacgos, e os da representagio partidéria
na Cimara dos Deputados, para assegurar 0
funcionamento de partido polltico de &mbito
nacional.

4.4, Visando ao fortalecimento da estrutu-
ra dos partidos politicos, ressurgiu a tendén-
cia de reintroduzir na Constitui¢io o princi-
pio da fidelidade partiddria, em caso de opo-
siglio as diretrizes legitimamente estabeleci-
das pelos orglos de diregio partidaria, com a
sangao de perda do mandato legislativo.

4.5. Pesquisa de opinian2 indicou a ten-
déncia favoravel 4 recomposicio da regra de
fixagdo do ndmero total de deputados na Ca-
mara. Essa recomposiclo podera ser alcan-
cada pela estipulagdo de uma proporgio en-
tre habitantes e 0 nimero de deputados, com
o minimo ¢ o méximo da representaglo, pre-
vistos na Constituigdo. A regra da proporcio-
nalidade entre o nimero de habitantes € ©
niimero de deputados, enunciada diretamente
na Constitui¢lio — um deputado para cada
trezentos mil habitantes até cinqiienta depu-
tados e, além desse limite, um deputado para
cada guinhentos mil habitantes, por exemplo
— restauraria critério consagrado nas Consti-
tuigoes Federais de 1891 (art. 28, § 1.9,
1934 (art. 23, § 1.%), 1946 (art. 58) ¢ 1967
(art. 41, § 2.%. A adog@io desse critério nfo
deve comprometer o equilfbrio federativo. O
sacrificio na representa¢gio dos Estados
menos populosos serd minimo, A represen-
tagio do Estado de Sao Paulo, que sofre os

25 © Estado de $Sdo Paulo, 3 de outubro de 1993, A 12,
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efeitos negativos de not6ria sub-representa-
¢3o, poder4 fixar-se em oitenta e seis deputa-
dos, com ampliago de vinte ¢ seis deputa-
dos na representagdo atwal. O aumento glo-
bal na composi¢do da Camara dos Deputa-
dos mdc ultrapassard sete deputados: 503
para 510, Os Estados menos populosos te-
riam sua representa¢do reduzida de 1 deputa-
do: 8, que € o minimo atual, passaria para 7
(sete). A preservagio da representagdo mini-
ma ¢ da representagdo méaxima, nos limites
ora oferecidos, estaria em condi¢des de man-
ter 0 equilibrio federativo e assegurar o me-
canismo compensatério a ele inerente, de
modo a evitar desequilibrios que poderiam
repercutir na integragdo nacional da Federa-
¢30.

4.6, A expediciio de medidas provisérias,
autorizada pelo artigo 62 da Constitui¢do de
1988, conferiu ao Presidente da Repiblica o
exercicio da legislagio governamental, que
Burdeau?® qualificou de "fendmeno geral e
irreversivel" nos ordenamentos juridicos
contemporineos. A Constituigio de 1988
buscou na Constituigio da Itdlia de 1947 o
modelo da medida proviséria. Originaria-
mente introduzida no Projeto de Constitui-
¢ido {A) da Comissdo de Sistematizacio da
Assembléia Nacional Constituinte, a écnica
se integrava no processo legislativo do go-
vemo parlamentar, organizado naquele pro-
jeto. Posteriormente, o Projeto de Consti-
tuigo (B) da Comissdo de Sistematizagio,
votado no segundo turno da Assembléia Na-
cional Constituinte, inclinou-se pelo regime
presidencial e manteve a medida provisdria
na competéncia do Presidente da Repiblica.

A decisfio plebiscitaria de 21 de abril de
1993, que manteve o regime presidencial de
governo, aconselha a reformulagio da medi-
da proviséria, para ajusti-la s exigéncias do
regime de governo, mediante a introdugo de
regras de controle da competéncia presiden-
cial, de modo a resguardar o equilibrio entre
os poderes do Congresso Nacional e os po-
deres do Presidente da Repiblica. No elenco
das regras de controle, poderd prever-se a li-
mitagdo da renovagdo da medida proviséria,

26 BURDEAU, Georges. Traité de Science Politigue, v.
VIII, LGDJ, 1974, p. 554,

a exclusao de determinadas matérias legisla-
tivas do Ambito da medida provisoria, como
as que sio vedadas 2 delegacio legislativa —
os atos de competéncia exclusiva da Cimara
dos Deputados, do Senado Federal, do Con-
gresso Nacional, a matéria reservada a let
complementar — e a esse conjunto, que iden-
tificaria o tratamento comum a delegagao le-
gislativa e 3 medida proviséria, seriam acres-
cidos casos vedatérios especificos, assim a
instituigfo, alteragiio e cobranga de tributos,
os direitos individuais, os direitos sociais, os
dircitos politicos, a legislagiio eleitoral, a le-
gislagdo penal, comercial, civil, trabalho e
processual,

4.7. O eminente Professor Washington
Peluso Albino de Souza, analisando os "con-
flitos_ideol6gicos na Constituigdo econdmi-
ca" ¥’ demonstrou a convivéncia de modelos
antagbnicos no Titulo da Ordem Econdmica
e Financeira da Constitui¢Zio de 1988. Pes-
quisas de opiniao28 confirmam a presenca de
duas tendéncias dominantes, em relaglio aos
temas constitucionais da Ordem Econbmica.
Uma, mantendo as regras atuais e, portanto,
os conflitos ideolGgicos entre os modelos an-
tagbnicos, € a outra, preconizando solugdes
favordveis A expanso da livre iniciativa e da
livre concorréncia. Se prevalecer a primeira
tendéncia, a Ordem Econdmica nio recebera
maicres alteragdes, conservando o modelo
dualista, fundado na convivéncia conflituosa
entre principios contraditérios: livre iniciati-
va e atividade monopolistica, livre concor-
réncia e discriminagio entre empresa bra- si
leira e empresa de capital nacional. Se a se-
gunda tendéncia preponderar nas delibera-
¢Oes da revisdo, o conflito entre modelos an-
tagbnicos tenderd a desaparecer para conso-
lidar a economia de mercado, com a elimina-
¢do ou a considerdvel redugdo da atividade
moenopolistica e o desaparecimento da discri-
minagio entre empresa brasileira e empresa
de capital nacional.

4.8. E generalizada a convic¢do de que o
financiamento da seguridade social é tema

27 SQUZA, Washington Peluso Albino de. “Conflitos

Ideolégicos na Constituigio Econdmica”, Reviste Brasi-
leira de Estudos Politicos, 74/15, janeire/julho de 1992,
gg 27/28.

O Estado de Sdo Paule,. 3 de outubro de 1993, A 12.
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prioritério para superar o quadro atual de in-
suficiéncia de recursos e de insatisfatdria
prestacio de servicos. Em declaragdes o ex-
Ministro Ant6nio Brito,?” 3 época responsé-
vel pela Previdéncia Social, assinalou que "o
sistemna de financiamento da satide, da previ-
déncia ¢ da assisténcia social nio deu certo",
Entre os pontos criticos do sistema, destacou
que a “previdéncia tem que pagar 100% dos
brasiletros, mas se financia por apenas 39%
dos que recebem salarios € t€m carteira assi-
nada"; "estamos gastando este ano, disse o
Ministro, U3$5 bilhdes com o setor rural, en-
quanto as contribuigdes do campo nio che-
gam a U$800 milhdes™. H4 propostas para
introduzir na seguridade social o modelo da
complementagio dos beneficios da aposenta-
doria. Sem embargo da reformulagio do mo-
delo, o ponto central da seguridade social re-
side na mobilizagao de recursos financeiros
capazes de suportar os encargos reclamados
pela previdéncia social ¢ assisténcia social,
especialmente se for mantido o principio da
universalidade da cobertura e do atendimen-
to. O Projeto Sacha Calmon prevé os impos-
tos sociais, recaindo sobre os empregadores,
sob a forma de adicionais sobre o valor das
prestacdes de servigos e das operagdes finan-
ceiras, sobre circulagio de mercadonas,

2% 0 Globo, 9 de outubro de 1993, fls. 3.

mensalmente, com aliquotas nunca inferiores
a 3% (trés por cento), imposto ndo cumulati-
vo; sobre o lucro liquido, apurado anualmen-
te, com aliquota nunca inferior a 3% (rés
por cento); dos empregados sobre o recebi-
mento de salérios e proventos, progressiva-
mente, com aliquota maxima de 18%; sobre
a receita de concurso de prognoéstico, jogos,
planos de apostas e capitalizagio ¢ afins,
com aliquotas nunca inferiores a 30%. A
concepgdo dos impostos sociais procura
atender ao princfpio constitucional de que "a
seguridade social serd financiada por toda a
sociedade, de forma direta ¢ indireta",

Contida pelas limitagSes materiais expli-
citas e pelas limitagdes implicitas, que cir-
cunscrevem o quadro de sua competéneia, a
revisdo constitucional dispor4, entretanto, de
margem aprecidvel de atnagho. A atividade
revisionista representard oportunidade hist6-
rica para, em nova leitura da Constitui¢3o,
corrigir demasias, aprimorar institutos e re-
gras, ¢liminar rumos conflitantes, de modo
que se possa consolidar na alma e no espirito
do povo o acatamento A Constituigio, como
instrumento da evolugfo pacifica do Estado
¢ da sociedade, indispensavel ao bem-estar
social dos brasileiros.
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