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CAPITULO IV

LIMITACOES DO PODER REFORMADOR

Os limites fixados pelo legislador constituinte pa-
ra a reforma constitucional podem referir-se ao tem-
po, ao objeto ou ao processo de sua realizagio. Fala-
remos, entao, de limitagoes temporais, materiais e for-
mais do poder reformador.

LIMITAGCOES TEMPORAIS PARA A REFORMA

A maioria das constituicOes pode ser reformada a
qualquer tempo. A ConstituicBo Suiga proclama éste
principio, que dispensaria, alids, consagracio expressa.
Por vézes, porém, o legislador constituinte proibe que
a reforma constitucional se realize em determinadas
épocas ou durante certo tempo. Uma variante, hoje ra-
ra, de tais proibicoes, é a prescricdo de periodicidade
da proposta de reforma, a exemplo do que prescrevia
a Constituicio de Indiana de 1816, passivel de reforma
de 12 em 12 anos, ou do que rezam a Constituicao de
Tennessee (art. x1, seccdo 3), a de New Hampshire
(2.2 Parte, art. 99) e a de Vermont (Cap. 11, seccao 68
da Const. de 1793, com emendas até 1924), reformaveis,
respectivamente, de 6 em 6 anos, de 7 em 7 anos, e de
10 em 10 anos (114). A Constituicdo da Segunda Re-
plblica francesa prescrevia também a periodicidade da
reforma, ao dispor, em seu art. 111, que a decis@o da
Assembléia Nacional sdbre a sua oportunidade somen-
te seria tomada no Gltimo ano de cada legislatura. A

(114) A Constitui¢io do Tennessee concede, porém, ao
congtesso estadual o direito de convocar, em qualquer tempo, uma
convencio para “alterar, reformar ou abolir” a Constituicdo.
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atual Constituicio portuguésa dispde que sua revisio
Se realizara de 10 em 10 anos (art. 134), bermitindo,
porém, a reducio i metade désse prazo, se g propos-
ta lograr aprovacio de dois tercos dos membros da As-
sembléia Nacional com efetivo exercicio (art. 134 § 1.9),
mxnmwaos&gmimv essa periodicidade poders ser que-

brada por decreto do presidente da Repiblica, quando

anos conta-se, em qualquer caso, a partir da data dg
ultima, revisao. .

Pode-se também estabelecer g obrigacdo de refor-
ma periddica, sem que 1sso implique necessariamente

polonesa de 1921, que, embora bermitindo a reformg

sembléia Nacional e decidindo por majorig ordinaria”
(art. 125). Além de obrigar & reforma, peribdica, a
Constituicao facilita-a, diminuindo g rigidez do proces-
S0 revisor, em tais oportunidades.

A reforma constitucional ainda pode ser proibida,
em disposicdo transitéria, cuja vigéncia se conta g par-
Ur da entrada em vigor da constituicio, Ao contririo
do que fizeram as Constitui¢cGes irlandesas de 1922 e
1937, que eram flexiveis NoS seus primeiros anos de
vida, prescreve-se que a constituicio ndo poders ser re.-
formada antes de decorrido certo Prazo. E’ mais fre-
qiiente e explicivel estg Gltima hipétese do que a pri-
meira, pelo natural receio de que reformas realizadas
quando a constituicdo inicia os primeiros passos pos-
Sam pér em risco a sug consolidagéo. A Constituicao
dos Estados Unidos proibiu que antes de 1808 se emen-
dassem dois dos seus dispositivos, o relativo ao direito
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de os Estados admitirem imigrantes ou MBHuowmmumE. as
bessoas que bem entendessem, e o referente a muowg-
¢ao de impor tributos diretos fora da proporcao ou
censo estabelecido pela Constituicdo. A Carta do Im-
pério brasileiro proibiu qualquer reforma em seus pri-
meiros quatro anos de vida (art. 174). Trata-se, w&.om
seus térmos inequivocos, de um dispositivo transitério,
e nio permanente, como inadvertidamente o enten-
deu Pimenta Bueno (115) ao afirmar que téda maté-
ria constitucional revista sdmente podera sofrer no-
va reforma apés decorridos quatro anos. De igual na-
tureza é o preceito da Constitui¢do francesa de 1791,
que veda sua reforma nas duas legislaturas seguintes
4 sua promulgacdo, ou da oobmﬁwﬁmmﬂu grega m_Em.z
(art. 108), que faz idéntica, proibicao para o seu pri-
meiro decénio. Entre nés, as constituicoes vigentes do
Ceara (art. 174 § 3) e do Piauf (art. 172 § 4) :S#EB. a
irreformabilidade a0s primeiros cinco anos de exis-
téncia.

Com o cariter de dispositivo permanente, temos,
na Constituicao brasileira de 1946, a proibicao de re-
forma-la durante a vigéncia do estado de sitio (art. 217
§ 5.2, que é reproducio do prescrito pelo art. S.m § 4.°
da Const. de 1934). Nossas constituicoes estaduais, com
excecdo de Parani, Maranhio e Sergipe, inserem a
mesma proibicdo (116). As da Bahia, Rio Grande do
Norte, Minas, Rio de Janeiro, Santg Catarina, Sao

(115)  Direito Puablico Brasileiro e \.5&_...8- da Const.
do Império, p. 486: “. .. julgamos que essa disposigio .Hm do art.
174] ndo ¢é transitéria, e sim. aplicivel a an&admw alteragio que te-
nha sido consumada; entendemos que o Ato Adicional, por exem-
plo, nio poderia ter sido N..mmo_.Bmao:mmnmo depois de passados qua-
tro anos da data do seu juramento”.

(116) Algumas, como a da Paraiba e Pernambuco, acres-
centam que 2 proibicdo existe quando o sitio mwnmzmm o mun.mmn_x
no todo ou em parte. Devemos, porém, considerar dispensivel,

porque implicita, essa especificacio.
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Paulo e Rio Grande do Sul (117) vedam, além disso, a
reforma durante a intervencido federal. Todos é&sses
dispositivos procuram assegurar que as deliberacdes
sobre uma reforma constitucional sejam tomadas num
ambiente de liberdade, que evite as imposicdes da fér-
ca ou de interésses unilaterais. Por motivos semelhan-
tes, € que a Constituicdo belga (art. 84) nio pode ser
revista durante uma regéncia. Por sua vez, como re-
cordacao da experiéncia de Vichy, a atual Constitui-
cao francesa dispoe, em seu art. 94: “Em caso de ocu-
pagio do territério metropolitano no todo ou em parte,
nenhum processo de revisao pode ser iniciado ou pros-
seguido”.

Em nosso modo de ver, todas essas limitacoes tem-
porais da revisio constitucional, sejam permanentes
ou transitérias, ndo podem ser afastadas através de
reforma da constituicao, porque, do contririo, teria-
mos _conferido ao poder reformador a faculdade de li-.

bertar-se das condicdes de tempo do seu exercicio, im-
postas pelo legislador constituinte. Assim, nenhuma
reforma da Constituicdo do Império brasileiro poderia
alterar para menos ou revogar o prazo de quatro anos,
a contar do seu juramento, para admissibilidade da re-
visao constitucional. ProibicGes dessa ordem estabe-
lecem um periodo de fixidez constitucional, que nfo
pode ser abolido ou encurtado pelo poder reformador,
da mesma sorte que nao se pode adiar o inicio da rigi-
dez da constituicao, por ela previsto, prorrogando a
competéncia do legislativo ordinario para realizar re-
formas constitucionais, como fez, segundo ja vimos, o
Parlamento irlandés em 1929. O inverso, entretanto,
nada tem de inadmissivel. Q poder reformador podera
prever ou estender o prazo de irreformabilidade da.

(117) A Const. gaticha ressalva que a reforma pode ser
feita durante a intervengio federal, se visa a “substituir disposi-
tivo declarado inconstitucional pelo poder competente” (art. 250,
parigrafo unico).
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constituigdo, pois, em tal hipoétese, estaria Em. N&Ewo
criando ou tornando mais rigorosas as condicoes de.
tempo para o seu exercicio..

o O mesmo devemos dizer, em boa doutrina, mﬁmsao
o constituicso prevé a periodicidade das revisoes. Os
periodos fixados pela constituicao nao podem ser abre-
viados nem supressos por meio de reforma.

A EXTENSAO DA REFORMA CONSTITUCIONAL

Quanto & sua amplitude, costuma-se falar em re- .

3

Aoy

forma total e reforma parcial da- constituicao. O térmo f\g

‘\l - . . . . \
“emenda” tem maijor propriedade nesta ultima hipo-

tese, mas é usado também em sentido amplo como™

equivalente de [Fevisao)ou (reforma) como fazem os es-
critores ingléses com as expressoes amendment e revi-

. sion de referéncia a alteracdes da constituicdo. A

ConstituicBo brasileira de 1934 distinguiu, como vi-
mos, entre emenda € revisdo, mas tomando por base a

importincia dos dispositivos visados, e nao a extensao nd

da reforma. Nas Constitui¢des vigentes do Omm&.ﬁan.
174), Maranh#o (art. 136) e Piaui (art. 172), a distin-

" ¢do entre emenda e revisao, embora nao definida, faz-se

segundo o maior ou menor campo abrangido- pela re-
forma. . _ p
Tratando-se de reforma parcial, podemos discrimi-
nar as emendas em aditivas, supressivas e Eo&mmwﬂl
vas de dispositivos constitucionais. Eﬁﬂm constitui-
cOes, como a da Irlanda (art. 46), a da Suica (art. .GC ,
e varias dos Estados-membros da Alemanha Ociden-
tal, aludem expressamente a essas modalidades, que,
alids, nenhuma importéncia tém quanto ao processo
revisor. N&o vemos, por isso, razao para a &mmambmmw wxm-
vogada pelo juiz M. F. Morris, entre emenda € adigao,
de referéneia ao sistema constitucional da Uniao nor-

+,
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te-americana, e segundo a qual a 1ltima, variedade re- no rigor da expressao. .ME mmH.Eom mais Uam&mom ainda:
duer a aprovagdo unédnime dos Estados (118). w %@&n@&oﬁmﬁwﬁ@m?&m@: @Smsmm\d@uhowmlmbi.&-

Em varios textos constitucionais encontramos o cance do Eﬁ%ﬁg,@mbﬁg .
menegdo das duas variedades de reforma, a total e g Nao se trata, por conseguinte, de uma simples in-
parcial. Em algumas delas, como a dg Franca de 1848 terrogagao sobre a forma ou o modo de ser feita a w\mﬁ-
(art. 111), essa referéncia nio acarreta nenhuma con- . ~ sao constitucional, se em bloco ou por parte. Esta (lti-
mm@ﬂmdﬁm... uma vez que o processo reformador é o ma modalidade nio OOSmﬁ.&Sw por si mesma uma nega-
mesmo para ambas as hipéteses. Na Suiga, porém, o tiva a nossa pergunts, pois de parcela em parcela po-
discrime é acompanhado de algumas variacGes de mé- . der-se-4 atingir na reforma o todo constitucional, Para
todos para cada um dos casos (art. 120-121), o que’ - comodidade de terminologia, ao invés de falar de refor-
também sucede na Constituicdo cubana de 1940 (art. o ma parcial, nesta Gltima hipbtese, poderfamos denomi-

286) e nas do Ceara, Maranhio e Pigui. na-la reforma parcelada, a qual nao implica no reco-

Devemos equiparar 3 reforma constitucional t6da, nhecimento de haver partes invulneraveis na, constitui-
interpretacio direta de qualquer dispositivo da, consti- ¢ao, de igual modo que a revisio de conjunto nao si-

tuiclo por parte _do_poder legislativo. Algumas cartas . gnifica necessariamente que nao se respeite, senao a
politicas consignam de modo explicito ésse principio, : letra, pelo menos o espirito de algumas disposigdes da
sujeitando ao mesmo processo essas duas espécies de constitui¢ao revista. Assim, em face apenas Q.o mi.h. 131
labor legisferante. A de Baden de 1947 prescreve (art. da Constituicdo belga, que dd ao poder legislativo a
92, alinea 2) a mesma tramitacdo para que a Consti- atribuicdo de decidir sdbre a oportunidade de “revisao
tuicdo ou suas partes possam ser “completadas, inter- | de tal dispositivo constitucional”, ndo podemos conclu-

tert, abgeaendert oder aufgehoben werden ). De igual através de reforma. Para chegar a tal ammmw ﬁmwmgnm de
modo, determina a Constituicio da Suécia - que “ne- encontrar outros fundamentos, como faz Pierre Wigny,
nhuma interpretacio das leis constitucionais poders depois de haver-nos esclarecido que, pelo citado art.

ser feita senzo da maneirs, prescrita para a modificg-

ﬁwm\nmmmm‘Eo&mammmmo:wmcommmmm. (ergaenzt, erlaeu- \ ir que haja aspectos dessa lei basica imodificaveis
A 131, “nenhum dispositivo da Constitui¢io é intangi-
¢a0 dessas mesmas leis” (art. 83). !

b

vel e escapa a possibilidade de uma revisdo” (119).
Ja a Constitui¢do grega nio nos permite nenhu-
s A0 PODER DE REFORMA | ma davida: as reformas s3o parceladas e @mz&&m. no
sentido de que algo existe que nio pode ser mﬁsmﬁo
A reforma parcial tem tido os seus apologistas, Mas por elas. Seu art. 108, mmﬁ\noww %o&? m&mmsmw ww%%mww
N&o nos ocupamos agora désse problema, ou seja, o de . riamente que “a revisao toia mm_ arta € %H. 8 Drc.
wvrecv - saber se a sabedoria politica desaconselha, 2 revisso to. { - acrescenta: “dez anos apés a entrada em Sma oa%ém

(- tal Nossa questdo é outra, e de ordem juridica. Inda- sente disposi¢io, serd permitido rever os disp

. , ,. . ) ndamentais da Carta, ete.” Rsse preceito é, alias,
amos se é possivel ou nfo o conc ) ~ nao fu - : ) 5 2
o \,.‘Lcrq.m , concelto de reforma total : a reproducdo, em térmos mais categéricos, do que ji

LIMITACSES MATERI IS EXPLICITA

(118)  Apud Haines, The Revivel of Natural Law Con- . I 216
cepts, p. 338, nota 2. (119) Pierre Wigny, Droit Constitutionnel, vol. I, p. .
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vinha na Constituicdo da Noruega, cujo art. 119 deter-
mina que as reformas “somente deverdo recair sdbre
disposi¢des particulares e nao poderdo transformar o
espirito da Constituicdo”. Especificando mais, é o que
também preceitua a Constituicdo (1946) do Estado fe-
derado da Baviera: “Ndo sio admitidas propostas de
reforma constitucional que contrariem os principios
democraticos da Constituicdo” (art. 75 n.° 1). Em li-
nhas gerais, 0 mesmo diz o art. 92, alinea 4, da Consti-
tuicao de Baden de 1947.

Em outras constitui¢Ges, cujo nitmero tem cresci-
do depois da Segunda Guerra Mundial, vém mencio-
nados os pontos inalteriveis pelo reformador, seguindo
0 precedente da lei constitucional francesa de 14 de
agosto de 1884 (120) que nio admitia proposta de re-
visdo da forma republicana de govérno. Idéntica proi-
bigho reaparece nas ConstituicSes vigentes da. Franca
(art. 95) e da Italia (art. 139). Tédas as constituicoes
republicanas do Brasil, excetuada a de 1937, nio per-
mitem que sejam objeto de deliberacio propostas ten-
dentes a abolir a federag@o (121) ou a republica. A car-

(120) Um precedente muito mais antigo encontra-se no
art. 30 da Constitui¢gio de Delaware de 1776: “Nenhum artigo
da Declara¢io de Direitos e Normas Fundamentais déste Estado,
aprovada por esta Convengdo, nem os arts. 1, 2, 5 (exceto a parte
relativa ao direito de sufrigio), 26 ¢ 29 desta Constituigdo podem
ser violados sébre qualquer fundamento; nenhuma outra parte
desta constituigio serd revista ou supressa (diminished), sem a
aprovagio de cinco sétimos da Assembléia, e de sete membros do
Conselho Legislativo™.

(121) O disposto na parte final do art. v da Constitui-
¢3o dos Estados Unidos -— “nenhum Estado seri privado, sem
seu consentimento, do direito 3 igualdade de sufrigios no Senado”
— ndo tem tedricamente o mesmo valor dessas disposicdes. Ali
nio se proibe, como faz a Constitui¢io brasileira de 1891 (art.
90 § 4.°), téda proposta tendente a diminuir o nimero de votos
de um Estado no Senado, mas apenas se exige para sua aprovagio
o consentimento do mesmo Estado. Na pritica, porém, isso é su-
ficiente para retirar a viabilidade de tal reforma.
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ta politica de Hessen, de 1946, inclui a forma republi-
cana e parlamentar de govérno, ao lado dos principios
democraticos, entre os pontos que toda reforma cons-
titucional deve respeitar (art. 150). A constituicdo pro-
viséria de Niedersachsen alonga essa enumeracao, pois
para ela é intangivel tudo que se contém no seu art.
12, n.° 1, e no art. 2.9 ou seja, a condicao de Estado de
Direito republicano e democratico-social, componente
da Federacao alema (art. 37). :

Ainda mais ampla em tais proibicoes é a Consti-
tuicao da Alemanha Ocidental, que n&o consente que
se alterem ‘“‘a divisdo da Federacdo em Estados-mem-
bros (Laender), o principio da participacio déstes na
Hmmwmﬁmmo e os principios estabelecidos nos arts. 1.2 e
20” (art. 79, n.° 3). O primeiro dos artigos aludidos re-
fere-se aos direitos fundamentais, e o outro (art. 20)
aos principios do Estado de Direito e do govérno popu-
lar. Também na Constituicio de Bremen (1947), os
preceitos contidos na sua declaragao de direitos fun-
damentais bem como o principio de que “o legislador,
a administracao e a jurisdicdo estdo vinculados as nor-
mas da moralidade e da humanidade” (art. 1.°) se
acham protegidos contra toéda reforma constitucional
(art. 20). . .

A inalterabilidade dos requisitos processuais exi-
gidos para a reforma constitucional é prescrita pela
constituicdo de Rheinland-Pfalz de 1947 Amw#.ummv e
pela de Wiirttemberg-Baden de 1946. Esta Eg.bm. re-
produz também os dizeres ja citados da constituigao
norueguesa, que nao permitem reformas que contra-
riem “o espirito da constituicio” (art. 85).

Diante de textos tdo claros, a ninguem é licito du-

vidar de que.contém limites intransponiveis a acéo do
reformador constitucional. A obstinagdo na tese con-
traria, por amor & teoria dd ilimitagdo do poder de re-
forma, sdmente poderia ser mantida a prego de sofis-

mas, sendo de incongruéncias, como as déste trecho de
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_‘__ﬁm:ﬂmmmcu Este térmo, poder de revisao, nao implica, ierida disposicao do art. 8 da Lei francesa de 14 de

porem, de nenhum modo, que a autoridade nele inves- agosto de 1884, reproduzida na atual Constituicdo da

tida somente seja competente para modificar certas Franga (art. 95) e em outras constituigdes, segundo a

. o~ - 248 _ o~ N , . -
MMWMMMMMW da oosmﬁﬂmmmolmﬂ vigor. Ela também pode qual “a forma republicana de govérno nio pode ser
. ,uma constituicéo Inteiramente nova. Toda- objeto de uma proposta de revisio”, escreve Burdeau
via, nesse ultimo caso, o respeito aparente das f ; CE A K : o ps
constitucionais, combinad ormas que tal interdicdo é “severamente julgada pela doutri-
o mmﬁ??o s, Emaﬁﬁmmmm ommw saB.m mudanca, ,Hme.oﬂ na. Enxerga-se al uma manifestacao politica, um sim-
dade do Grgfo revisor w i MMO muxmm Qmﬁ dar a ativi- ples voto desprovido de valor juridico e sem férea obri-
Isso explica que se tenha proposto MM%MoMu@%wwaox&. gatoria a respeito dos constituintes [leia-se “revisores”]
3 constituicdo (veja-se G. Ema-z\m%sx Ry %ﬁ HMEW.M\ .- futures. Nenhuma disposi¢cdo constitucional, afirma-se,
public, 1943, p. 116) esta deferéncia eotomin. Tot pode consagrar a intangibilidade absoluta de uma par-
0S Processos. oms.mstﬁob&mm mwoswm Mﬁm.ﬁou para com te da constituicio. En mesmo, tendo sustentado uma
lidade, umsg, <m&mamw‘m rev Hacwb:o Hwymm:sim, na rea- tese analoga (125), creio, depois de mais ampla refle-
H<H. i i 2y ¢80 (122). X340, que ela ndo tem fundamento. Com efeito, quando
als adiante, [Burdeau hdmite a legitimidade de 412 ©8 nao U N » 4 |
quaisquer limitacGes _temporais ao poder revisor, mas a constituicao proibe que se fira a forma dao regime ou
e — S S e 4 ’ , i T T, " =
Emu@:om.a@gmﬁdmu considera “sem valor_juridico” o 0 seu esp irito geral, nao Ewﬁmmﬁm. mzm nenhum B.oao a
nulas aquelas disposi¢bes como a que proive a mudan- Amutabilidade absoluta das instituicdes, o que seria um
¢a da forma republicana de govérno, sébre o funda- contra-senso. Ela recusa apenas ao 6rgdo de revisio a
mento de que “o poder constituinte de um dia nzo tem , faculdade de operar reformas que, por sua natureza ou,
- sua importincia, ultrapassam as possibilidades de um

poder instituido, Mas essas mesmas reformas podem

nenhum titulo

para limitar o poder constituinte [pre-

feririamos dizer “poder revisor”| do futuro” (123). Mas

sempre ser realizadas pelo poder constituinte origind-

essas assertivas ainda figuram na sexta edicdo do seu

Manuel de Droit Constitutionnel, de 1952, por mero : rio” (126). L .

descuido, pois a essa época 0 autor j4 havia renegado , Como vemos, os que sustentam, como ,Uzm&@b “Tarast Y ml
nulidade das disposigOes -que proibem ao reformador Aﬂ\ “

ﬁ&mwoﬁom am&m«m,mzmcwoﬁmsmmm&mmmmmsﬁmaogm.
Com efeito, no terceiro volume do Traité de Scien- , tocar em certos pontos da constituicao, partem sem- [ola 0
, 7 DT e(\

ce Nommﬂﬁp vindo a lume em 1950, Burdeau ressalta g fedt. conil pre da confusao entre poder revisor e poder constitu- | i
13 : : T T R . N j . 1y e « e s - AR
distincao entre “poder constituinte originirio” e “pg- Sitepmdmme Ante. Aos defensores da ilegitimidade dessas proibi¢oes, 7\_%?

der constituinte instituido” ou oder reformador, ca- J_W poder-se-a redargiiir com estas palavras Qmﬁn&m@s “Se E%?«_Qz

e —— o

. L~ . - e - (3 “ - —
.?rr?\ a norma da constituigao que torna mais dificil uma re- “
forma se considera obrigatéria para o legislador, /a nor-

racterizando éste tltimo como dotado intrinsecamente Tit
e lu LB

de uma cg éncia limitada (124), Co
- . Comentando - ik -
’ ) are A.\:r ndh P\cc,mﬁc meg A m
SN QAMM :
122 . Uy R o g
o mwA.mA..v Georges Burdeau. Manuel de D. Constitutionnel, =~ M A (125) Burdeau faz remissio, a esta altura, 3 5.° edicdo do okntﬂf_\«c ,
(123)  Idem, p. 59 \r.%u\_%)f Y sew Manuel de D. Constitutionnel, que permaneceu inalterado nes- e, b -
. R o v V se ponto, como vimos, na edi¢do seguinte. e
(124)  Traité de Science Politique, 3.° vol., p. 247 e segs. (126)  Traité de Science Politique, 3.° vol., p. 254-255. % .
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ma que exclui qualquer reforms deve ser considerada
igualmente vélida” (127).

Compreendemos, contudo, que o reformador ests
.cerceado pelo conteudo dessas proibicdes—e—ngo— pela
forma em que estdo vasadas. A Lei Fundamental dg
Alemanha do Oeste proibe que se reformem “os princi-
pios” estabelecidos no seu art. 1.2 e 20 Significa isso
que uma emenda constitucional pode dar nova reda-
cdo aqueles artigos, contanto que nao altere o seu sen-
tido. O mesmo devemos dizer de referéncia ao disposto
no art. 217 § 6.° da Constituicdo brasileira vigente. Ngo
devemos tomar a proibicdo de projetos abolidores da
federacdo e da republica tdo ao pé da letra que impos-
sibilite a mudanca de redacdo de qualquer artigo onde
se mencione tais formas de organizag¢ao politica. A
proibicao aludida nio ficaria desrespeitada, por exem-
plo, caso se propusesse substituir os dizeres do art. 1.0
daquela Constituicfo, pelo art. 1.° da, Constituicdo de
1934. Em alguns easos, parece que até a letra de certos
dispositivos é intangivel, a exemplo do que diz o j4 ci-
tado art. 20 da Constituicdo de Bremen: “Os arts. 1.0
e 20 sio inalteriveis”. Mesmo em tais hipéteses, ndo
vemos necessidade m@ﬁﬁnﬁohﬁv@@@m, Se apegue a um

. fetichismo do ,emwwmo?.‘m,%obaoramlgsmmmﬁub,m@w&mﬁ.mm

como sacramentais e intocaveis, -
0mo sacramentais e intociveis,

N&o nos parece necessario acrescentar que todos
os dispositivos que encerram proibicoes desta nature-
za nao podem, por sua vez, ser objeto de uma reforma
constitucional. E’ redundante, pois, a cautelosa dispo-
sicdo da citada Carta de Hessen, que apés mencionar,
no seu art. 150, os principios constitucionais irrefor-
maveis, ajunta que “também &ste préprio artigo nio
pode ser objeto de uma reforma constitucional”. Se -
isso nao estivesse sempre subentendido, tddas essas

(127) Hans Kelsen, General Theory of Law and State,
p. 259,
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proibicdes antepostas ao poder HmmoHEmaoM moﬁwmﬂmwww
porque €le as poderia Hw@mmﬁ sempre, embora o
um caminho mais longo. Bastaria agir €m duas etapa

para afastar qualquer obstaculo 2 Sua atu m@b.rstE-
meira fase, suprimiria o dispositivo que veda determi-
nada reforma, e, na segunda fase, realizaria esta.mes-
ma_reforma, primitivamente_ inadmissivel,

No caso da Constituicio brasileira vigente, por
exemplo, o partidirio do Estado unitario ou am mo<mmm”
no monérquico, primeiro teria de levar a A% oﬂ a
pressao do § 6.° do grt. 217, e, HEWB mMmcb Mﬁmwm%ww.
propor a implantacdo da monarquia € %wﬁ%m . Qmm..
Segundo E reformador w.msOmm woom :m r des.
se modo em relagdo ao art. 2.° da H.Hﬂw mmpm 1 uclonal
de 14 de agosto de 1884. wmmamﬁw%d%mmws mo %wwﬂmm wmw.m
do, para que o revisor ficasse C O tanto. n
alterar a forma de govérno, tanto mals quan ,c.H on
caso francés, a proibicio de mudar a forma repub
na de govérno foi Eﬁﬁﬁ%w %N. amwm@wm%wu%% ﬁ%
revisdo e outra assembléia des L ¢
la (128).[Vedel fambém waazmmm mswcm wwwmmwmw\mmw
o art. 95 da Constituicao francesd, ! o
ma proibicio de mudar a forma Hm@ccw%mm%mmmwwmwwm-
no (129). E’ claro, porém, que, Por me e bo
ente, ndo teria deixado de violar @ ﬂmsmm TR AT
ra indiretamente, praticando, na licao dejlie e
j4 aludida, uma “fraude & constitui¢ao’, oﬁowmu e
“violagho diferida das formas de Tevisao, ¢ fopmida.
de & letra da constituicdo com MENOSprezo, p .

-seu espirito” (130).

(128) Duguit, Traité de D- Constitutionnel, vol. IV,
p- 540.
(129) Georges Vedel, Manue

:.oa:ﬂwwmmv Hum.wmn-/\mmcx Essai d'une Théorie Juridique des Ré-

, 4 violacio das
volutions, p. 66. O autor refere-se, nessa passagem €

| Elémentaire de D. Constitu-
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Essa prevaléncia do espirito sobre a letra é que
nos autoriza a afirmar a inadmissibilidade de revisdo
do § 5.° do art. 178 da Constituicao brasileira de 1934,
— no qual se contém a proibigdo de receber propostas
tendentes a abolir a federagao e a republica —, embo-
ra o seu texto reze que “éste mesmo art. 178” (sem res-
salvar o §5.°) estd sujeito a revisiao. Esteado nesses
principios, conclui acertadamente Pontes de Miranda,
que “a revisdo do § 5.° nao é possivel; alterar preceito
que postula a inalterabilidade de outro é alterar essou-
tro; porque tornar possivel alteracao que era impossi-
vel orca por alterar” (131).

LIMITACGES MATERIAIS UNERENTES)A REFORMA
CONSTITUCIO

Mas, além dessas limitagOes explicitas quanto ao

objeto da reforma constitucional, ndo hé outras que se e A

impdem ainda no siléncio do texto da constituicdo? Um ,m

grande nimero de escritores (132) responde pela ne-
gativa, opinando que o reformador esta impedido de

fazer somente o que a constituico erpressamente lhe
veda.

Por outro lado, tém engrossado as fileiras dos que
reconhecem os limites inerentes & reforma constituci-
onal. William L. Marbury, conforme salienta Schmitt
(133), foi o primeiro a dar certo desenvolvimento a
ésse tema. Mas a doutrina, como nos recorda Haines,

“formas” de revisio, mas é claro que o seu conceito de fraude da
constitui¢io também inclui o nosso caso, que representa um des-
respeito 2 um limite material do poder de reforma.

(131) Comentdrios @ Const. Bras. de 1934, 2.° vol., p. 535.

{(132) Entre éles, estio Westel W . Willoughby, Arturo
Enrique Sampay, Julio Cueto Riia, Tena Ramirez. Vejam-se seus
pontos de vista em Segundo V. Linares Quintana, Tratado de la
Ciencia del Derecho Constitucional, 2.° vol.,, p. 154, 157,
159-161.

(133)

Teoria de la Constitucién, p. 124.

v\f\.cmf» >
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conta velhos precursores entre ilustres constituciona-
listas norte-americanos, tais como Joseph Story e T.
M. Cooley. Para o primeiro, a Oobmﬂ\ﬁﬁmwo federal or-
ganizara uma Unido que “é E%mmoﬁi& por qualquer
processo por ela previsto ou admissivel mmmcsﬂwo seus
dispositivos ou principios em que se baseia, e somente
pode ser destruida pela for¢a fisica autora de uma re-
volucao”. Cooley diz-nos, em térmos mais gerais, que
as emendas constitucionais “ndo podem ser revoluci-
onérias; elas devem estar em harmonia com o corpo do
documento” (134). S

Al estdo os germes do que hoje nos parece uma
doutrina irrecusavel, porque se estriba no préprio con-
ceito de reforma constitucional é na distincao eviden-
te entre poder revisor e poder constituinte. Ela é um
consectario 16gico de quanto escrevemos até aqui, e um
torolario de nossa afirmativa de que téda oosmﬁﬁﬁnw.o
rigida é em parte, por definicao, também uma consti-
tuicao fixa.

" Mas, se a doutrina dos limites naturais do vomwu.
reformador assenta em principios sélidos, ainda nao
ha acdrdo entre seus adeptos na discriminacéo Q@m\m@m
limites. Em nosso entender, acreditamos que os espiri-
tos logicos concordardo que estas quatro categorias de
normas constitucionais estdo fora do alcance do poder
revisor: 1.2) as relativas aos direitos ?snmﬁmd.emwm“
2.2) as concernentes ao titular do poder constitu 3%“
3.2) as referentes ao titular do ﬁnmmw reformador, wwv
as relativas ao processo da propria emenda ou revisao
congstitucional.

TL— A referéncia aos direitos fundamentais como
matétia ndo reformavel é, a rigor, redundante, em w.mom
do que ja escrevemos quando sustentamos o_car mmnm.
; tal désses direitos, cujo respeito é obrigato-

(134) Apud Haines, The Revival of the Natural Law
Concepts, p. 337.
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rio até para um poder de maior hierarquia do que o re-
Homgmmow — 0 poder constituinte. J& conhecemos a opi-
nido de[Pontes de Miranda Yio sentido de que alguns
Incisos do art. 141 da atual Constituigio brasileirg n3o
podem ser revogados por meio de revisao. Como ésse
mcﬁoﬁ sustenta, de modo geral g supra-estatalidade
dos direitos fundamentais auténticos, devemos conside-
rar .H.mmc&maw por éle préprio a afirmativa, contida em
escrito posterior, de que “a reforma, de todos os precei-
tos da constituicéo, com a mudanga da regra sbre re-
forma, nao equivale a supressio, borque a regra da, re-
mmddm foi seguida e se assegurou, a despeito da mzmwm-
mmo\doﬁmr a continuidade” (135). Jamais teriamos essa
hipétese de revisio absolutamente total, uma vez que
os direitos fundamentais estariam excluidos do seu al-
cance, a néo ser que tomemos as suas palavras no sen-
S@o de uma reforma total da letra da constituicdo e
nao da sua substincia, a qual, pelo menos na parte em
foco, ficaria respeitada. Essa inteligéncia é plenamen-
te mnmmdm‘:\mr pois, conforme vimos, o que se proibe ao
revisor da constituicdo é que se altere 3 Substincia e
nao a redagao dos dispositivos referentes aos direitos
fundamentais.

J embora cingindo a sua anilise ao
estudtodo Estado de Direito liberal-burgués, chega &
mesma conclusao, tomando como premissa sua conhe-
cida &mms@mo entre constituicdo e lei constitucional.
As decisdes existenciais de uma unidade politica sbbre
0 seu modo de ser corporificam a sua, constituicdo. “As
ulteriores normacGes, as enumeragées e delimitacdes de
competéncias em pormenor, as leis para as quais se es-
colheu, por qualquer motivo, a forma da lei constituei-
onal, sdo relativas e secundirias diante daquelas de-
cisoes; a singularidade externa das mesmas caracteri-

(135) Pontes de Miranda, “Defesa, Guarda e Rigidez das
Constitui¢des”, in Rev. de D. Administrativo, vol. 5.°, p. 19. +
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za-se pelo fato de que sé podem ser reformadas ou su- -
pressas atraves do processo dificultado de reforma nos
térmos do art. 76” da Constituicio de Weimar (136).
Désse modo, sdmente se pode falar em emenda ou revi-
sao constitucional de referéncia ao que Schmitt de-
nomina — em terminologia nada aconselhavel, por ser
equivoca — “leis constitucionais”, ou seja, tddas as dis-
posigoes que se baseam na constituicdo como totali-
dade de decisao politica. A “constitui¢do” em si jamais
pode ser reformada. Quando as decisdes politicas fun-
damentais sao modificadas, nao temos reforma, mas,
sim, destruicdo ou supressdo da constituicio, segundo
a importancia das partes atingidas. Se houver mudan-
¢a do titular do poder constituinte, estaremos diante
de uma destruicdo da constituicdo. Se forem alterados
outros aspectos essenciais da ordem constitucional, te-
remos uma supressdo ‘da constitui¢do. Por conseguin-
te, se os direitos do homem, como elementos essenciais
da constitui¢io de um Estado liberal de Direito, “po-
dem, certamente, ser modificados por uma normacao
constitucional, sua destruicao completa é, entretanto,
mais do que uma simples revisao constitucional” (137).
Em suma, a reforma constitucional pode ampliar
— como também o pode a proépria lei ordiniria — os
direitos fundamentais, mas nunca restringi-los e, mui-
to menos, aboli-los. Devemos apenas observar — e, do
dngulo politico, lamentar — que, a esta atitude domi-
nante na doutrina, nao corresponda, na pratica revi-
sora, um efetivo respeito pelos direitos fundamentais,
o que, sem davida, corre por conta da ja aludida im-
precisdo no caracterizar ésses direitos e fixar-lhes o
nmero.
— A segunda fronteira que uma reforma cons-
titucional néo pode transpor é a relativa ao.poder

(136) Schmitt, Teoria de la Constitucién, p. 28-29.
(137) Schmitt, Idem, p. 205.
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constituinte. Uma revisdo constitucional nae pode
mudar o titular do poder constituinte, pela razio ja
conhecida de que o reformador nio pode dispor do que
nao lhe pertence. Da mesma sorte que seria um dispau-
tério que o legislador ordinario estabelecesse novo tity-
lar para o poder reformador da, constituicdo, nio se po-
deria conceber que éste pudesse destituir o titular de
um poder que esta acima déle. O absurdo é ainds, mais
chocante na doutring democratica, em virtude do prin-
cipio da_inalienabilidade da, soberania popular, que
nega a0 proprio povo o direito de renunciar ao .mmc
poder_constituinte. Como admitir, pois, que terceiro
possa dispor sébre um direito que nao pode ser renun-
ciado pelo seu préprio titular? Dentro da teoria demo-
cratica, uma revisio constitucional que transferisse a
um autocrata ou a uma aristocracia o poder constitu-
inte do povo néo se legitimaria sequer através do refe-
ﬁmaaaﬁ popular, pois jamais se poderia disfarcar o ca-
rater revolucionirio de tal medida, que ndo seria, na
realidade, uma “reforma”, mas uma “destruicao” da
constituicao, para usar a terminologia de Carl Schmitt,

E que, num sistema de constituicdo rigida, o poder
Tevisor nao pode subir até o poder constituinte, de onde
éle deriva com a constituicio, para, a pretexto de re-
forma-ia, alterar suas préprias bases, numa espécie de..
revolta da criatura contra o_criador. Se ha ponto que
deve ficar invulneravel para que se possa falar em per-
manéncia da constituicdo é justamente éste, para o
qual se aplicam, mais do que a nenhum outro, estas
consideragbes gerais de Sanchez Agesta acérca dos li-
mites da atividade revisora: “Em certo sentido, tdda
constituicdo, pelo mero fato de o ser, é inamovivel, sob
0 ponto de vista juridico, em seus tltimos fundamen-

tos. Estes elementos, que representam a identidade mes- -

§m>am ordem, n2o podem ser compreendidos na com-
peténcia de um érgio de reforma, da constituicdo. Nio
se pode conter na idéia de uma continuidade juridica
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uma transformagao que altere a identidade dos elemen-
tos essenciais. Poder-se-4 constituir uma nova ordem,
mas nunca haverd possibilidade de soldar essa solugdo
de continuidade. Assim é, entre outras razoes, porque
o 6rgao de reforma, ao destruir a ordem em que assen-
ta sua competéncia, se destréi a si mesmo” (138).

A permanéncia do titular do poder constituinte
e do poder reformador — déste trataremos em segui-
da — parece-nos os pontos naturalmente irreformé-
veis entre os que dizem respeito 4 organizacdo poli-
tica. Eles estdo fora do alcance de qualquer reforma
constitucional, ainda que nfo haja proibigdo expres-
sa nesse sentido. O mesmo nao sucede com os demais
aspectos da forma politica, os quais necessitam, ao
nosso ver, de vedacio explicita para que nio possam
ser atingidos por via de reforma constitucional.

Assim, a inalterabilidade da forma republicana e
federativa sdmente pode ser sustentada quando conste
expressamente no texto constitucional, como sucede no
caso brasileiro. S2o muitos, porém, os autores que pen-
sam de modo diverso, considerando que nenhuma, fe-
deragdo pode ser 4dbolida por meio de reforma consti-
tucional. Foi essa tese, aliés, que abriu caminho, nos
Estados Unidos, & doutrina dos limites implicitos do
poder de revisdo constitucional (139).

(138) Sanchez Agesta, Lecciones de Derecho Politico,
p- 360. ‘
(139)  Vimos que essa doutrina se anuncia em Story, jus-
tamente de referéncia ao principio de que a Uniio sdmente pode-
ria ser dissolvida “pela férca fisica, efetuando uma revolugio”. A
mesma tese estd implicita nas palavras de Chase, presidente da Su-
prema Corte (no caso Texas vs. White), de que “a constitui¢io
em todos os seus dispositivos visa a uma uniio indestrutivel de Es-
tados indestrutiveis”. Para George D. Skinner, a emenda 10, que
atribui aos Estados e ao povo os poderes nio delegados 3 Unido,
¢ — do mesmo modo que a2 emenda n.° 9 — irreformivel. (Para
essas referéncias, veja-se Haines, The Revival of the Natural Law

Concepts, p. 336 a 339).
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Em da mesma opinido, pois sustenta que as

caracteristicas republicanas e federativas fazem par-
te das “decisdes politicas fundamentais” e, conseqlien-
temente, “sdo assuntos préprios do poder constituinte
do povo alem&o e nao pertencem & competéncia das
instdncias autorizadas a reformar € rever as leis cons-
titucionais”. Alteri-las seria, ao seu ver, suprimir e,
nao, reformar a constituicdo. *“Os elementos federais
contidos ainda hoje na Constituicdo do Reich nao po-
dem ser supressos simplesmente, segundo o art, 76, de
maneira que o Reich alem&o se convertesse de golpe,
por uma “lei de reforma da constituicdo”, em um FEs-
tado unitario....... Tao pouco se poderia transfor-
mar, por uma ‘revisdo’ do art. 1.° ou do art. 41 da
Constituicho de Weimar, o posto de presidente do
Reich no de um monarca” (140). - .
Essa tese j4 havia sido sustentada na Assembléia,
Constituinte francesa de 1875, em relacdo a forma de
govérno. Ao ser votado o art. 8.2 da Lei de 25 de feve-
reiro de 1875, no qual se prevé, em térmos os mais la-
tos, a possibilidade de revisao, “em todo ou em parte”,
das leis constitucionais, Paul ICottin iponderara: “Gos-
taria de saber se, por direito de reforma, a comissdo
compreende, para as assembléias de que se trata, o di-
reito, eminentemente revoluciondario, de mudar, num
dado momento, a prépria forma de govérno. Declaro
que, se a comissao assim entende o direito de revisao,
nao votarei éste artigo” ( 141).
rnoultiadvogou o mesmo principio, dando-nos a
enterrder que ndo hé reforma total no sentido absoluto
da palavra, pois o direito de revisio sdmente permite
“modificar a Constitui¢do, em seu conjunto, para aper-

feicoa-la. Mas que se possa usar déste direito consagra-

do pela Constituicdo para destrui-la, que se possa yol-

(140)  Teoria de la Constitucién, p. 122.
(141) Apud Esmein, Eléments de D. Constitutionne! Fran-
cats et Comparé, 2.° vol., p. 544.
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tar assim contra a constituicdo uma arma fornecida
por ela, sdo pretensSes que ndo podemos admitir”
(142) . Estribado nessa premissa, esclarece-nos - que,
embora falem em revisdo total as Constituicdes fran-
cesas de 1848 e 1875, ambas tomavam essas palavras
em “seu sentido natural: era a possibilidade de uma
correcdo, de uma reforma geral. Mas corrigir jamalis
quis dizer destruir e uma reforma mesmo geral nao
suprime necessariamente o fundo da instituicdo”. Nes-
sas duas Constituicdes, “a forma de govérno estava
acima da revisdo” (143). ‘

Pensamos, porém, que tanto a federacio como g,
republica s3o0 aspectos secundarios da estrutura poli-
tica em relacio ao problema do_titular do poder cons-
tituinte ou reformador, para que gozem do pressupos-
to de que sio irreforméveis. Esse entendimento esta,
alids, corroborado pela simples existéncia de vArios
textos que proibem categéricamente a mudanca da
forma de govérno republicana, por meio de revisao
constitucional. Na Franca, a convicgdo de que uma re-
visao podia reimplantar a monarquia deu causa a re-
forma constitucional de¢ 14 de agosto de 1884, cujo art.
2.° estabeleceu que “a forma republicana de govérno
nao pode ser objeto de uma, proposta de revisao”. Em te-
Se, por mais partidarios que sejamos da federacdo e da
repiblica, ndo vemos vantagem na multiplicacdo de
proibicdes dessa ordem, em virtude das quais certas
transformagGes, como a ado¢io da monarquia ou do
unitarismo, encontram fechadas as portas da revisan
constitucional. Uma constituicdo pode estabelecer pro-
cessos mais dificeis para a alteracdo da simples for-
ma de govérno, como faz a cubana (144) . Mas, no

(142)  Arnoult, De la Révision des Constitutions, p. 280.

(143) Idem, p. 282.

(144) A Constituicio cubana de 1940 exige, para a “re-
forma integral”, bem como para a revisio da forma de govérno e
a emenda de determinados artigos, processos mais complicados do
que Os prescritos para a reforma parcial.
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siléncio, devemos admitir que se pode rever g formsg
republicana ou a federativa, pelos tramites requeridos
para qualquer reforma,.

precisao mesma do conceito de federacdo, B’ quase im-
possivel, sem divida, dar uma defini¢io dessa forma de
Estado que abranja tddas ag estruturas polfticas que
sao rotuladas de federacao. Por isso mesmo, €sse con-
ceito deve ser entendido pelo intérprete oy aplicador

racao e a republica — € que nao constam no comenta-
rio a dispositivo idéntico da, Constitui¢io de 1934: “Néo
Se proibe a emends, que aperte os lacos federativos,

bermita a livre saida de alguma parte do territério, de
algum Estado-membro oy Territério”. Sem divida, n3o
Se pode desfalcar a Nacéo brasileira de nenhuma, par-
te do seu territdrio, através de emenda constitucional.
Mas ésse principio, embarg, vigorante na federacio,

'

nao lhe é exclusivo, pois também existe no Estado uni-

tro lado, cabalmente as palavras daguele comentador.
A origem do dispositivo prende-se a0 anelo do consti-
tuinte de 1891 de defender as duas magnas inovagfes
de 1889: a federagdo e g republica. A Constituicdo vi-
gente usa da formula “projetos tendentes g, abolir a Fe-
deragdo e a Reptblica”. Bsses térmos sio bastante ex-

plicitos, para que se compreenda que o desmembra-
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mento de uma parte do territério umowosz& nao im-
plica em abolir g Federacdo. As Ooumﬁnz.mmowm. am\HmmH
e 1934 ainda usavam de expressoes mais insofismaveis,
a primeira dizendo que nio se poderia m:mum:.‘ a “for-
ma Hm@zamombo-mmmmamﬁ?m:, e a segunda, retirando o
hifen: “forma republicana federativa”.

Jamais, portanto, se podera chegar até o :EﬁmJ &H« Ly
A

rismo por meio de revisio constitucional, porque, an-
tes de alcanci-lo, o poder judicidrio, por via do con-
trole de constitucionalidade, obrigara o reformador a
fazer alto. De certo, éste poderd, gradativamente ou
de um sé golpe, privar os Estados-membros de mui-
tas de suas competéncias. Mas sers, obrigado a parar
se tentar retirar-lhes a faculdade de fazerem suas
constituicoes (poder de auto-organizacdo), a de pos-
suirem poderes executivo e legislativo préprios (auto-
govérno) ou a de organizarem e gerirem, com recur-
SOs proprios, seus servicos ptiblicos (auto-administra-

¢ao). Até quando se respeitem essas prerrogativas aos

Estados-membros, poderemos- falar de federacao bra- | i

sileira. .
E’ nossa opinido também, como fizemos ver alhu-
res (145), que ndo podemos extinguir m.mgmow-gmi-
bros mediante reforma constitucional. No mummmgm .g.m\mu-
leiro vigente, o tinico processo legitimo para esse fim € o
prescrito no art. 2.0 da, Constituicio, relativo & anexacio
ou desmembramento dos Estados-membros, uma vez
que tais atos exigem sempre o plebiscito das popula-
cOes interessadas e voto dos respectivos Estados atra-
vés de suas assembléias legislativas. B’ claro que a
vontade do Estado a ser desmembrado ou mbmwmao.
além de ser insuficientemente expressa por meio de
reforma constitucional, pode nao se verificar de todo,
‘@smbmo esta se efetue contra o voto de sua H.m.@wmmmb.ﬁm-
¢80 no Congresso Nacional (ou, de modo, mais preciso,

(145)  Ideologia e Citncia Politica, p. 247, nota 427.
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no Senado, que é a caAmara dos Estados). Temos, assim
a hipdtese curiosa em que uma lei pode mais do pcm
uma reforma constitucional. Mas observemos que, por
meio do art. 2.° da Constituic2o, ndo se pode abolir g
forma federativa. Embora esta anilise tenha mais in-
terésse tedrico do que pratico, devemos dizer que os Es-

- tados-membros somente podem anexar-se até que o seu

numero se reduza a dois. Depois disso, aquele artigo
gmmxmwm de ter aplicacdo, porque esta redundara na des-
truicdo do federalismo, o que é vedado levar a cabo
como sabemos, até pelo reformador constitucional. .

IIT — Também nao se pode mudar, através de
uma revisdo constitucional, o titular d
madcr, pois &ste ndo pode renunciar a sua competén-
cia a favor de nenhum outro érgao. Nao pode, igual-
mente, delegar as suas atribuicoes, pois estas lhe fo-
ram conferidas para que éle préprio as exercite.

Costumam citar-se como exemplos de transferén-
cia e, por vézes, de delegacdo do poder reformador, a
Lei alema de 24 de marco de 1933, que concedeu plenos
poderes a Hitler, e a Lel francesa de 10 de julho de
1940, que fez o mesmo em relacdo ao Marechal Petain.
Na verdade essas leis foram mais longe, pois tanto o
Reichstay como a Assemblée Nationale transferiram
ou delegaram, por meio de aparente reforma constitu-
cional, o que nao lhes pertencia, ou seja, o ﬁ&wmo po-
der constituinte. O art. 2.° da Lei alema de plenos po-
deres dispoe que “as leis do Reich decretadas pelo go-
vérno poderdo revogar as prescricdoes da Constituicéo
do Reich”.

Por sua vez, a Lei francesa de 10 de julho de 1940
estabelece em seu artigo finico: “A Assembléia Nacio-
nal d& todos os poderes ao Govérno da Replblica, sob
a autoridade e a assinatura do Marechal Petain, a
fim de promulgar, por um ou varios atos, uma nova
Constituicdo do Estado francés. Esta Constituicdo de-
verd garantir os direitos do trabalho, da familia e da
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patria. Ela seré ratificada pela nacdo, e aplicada pe-
las assembléias que ela criar”. Segundo ésse texto, a
funcdo constituinte passava a ser exercida pelo Mare-
chal Petain em colaboragdo com o povo. Para o caso
francés, alguns autores, como _d.séwmmn \(146), esbo-
caram uma justificativa, alegando que a pratica dos
decretos-leis teria criado um verdadeiro ‘“costume
constitucional”. A legitimidade e o valor désse costu-
me constitucional, além de discutiveis, ndo podem ser-
vir de base a delegacdo do poder reformador ou do po-
der constituinte. Deixando de lado o problema se os de-
cretos-leis representam uma verdadeira delegacao de
poder legislativo, devemos observar que éles estao su-
jeitos a condigbes de tempo e de objeto, além de exi-
girem a ratificagdo do parlamento dentro de certo pe-
riodo. ,

A delegacdo do poder de reforma, no regime de
Vichy, n8o teria sido evitada, como pensa Laferriére
(147), ainda que se tivesse modificado primeiro a-Cons-
tituicdo, prevendo que, em determinadas circunstan--
cias, a Assembléia Nacional podia encarregar certo or-
gdo ou personalidade de uma revisio constitucional.
Apenas ter-se-ia feito um caminho mais longo, — e ir-
regular, como veremos adiante ao tratar da irreforma-
bilidade do processo.de revisio —, para chegar a dele-
gacgao do poder revisor. Talvez tenha sido a experién-
cia da Lei hitlerista dos plenos poderes, ou a mais re-
cente da Lei francesa de 1940, que tenha inspirado o
art. 92, alinea 4, da Constituicéo de Baden de 1947: “A
faculdade de reformar a Constituicgo n@o pode, de
modo algum, ser delegada a uma pessoa ou a uma
comissao”.

IV — Sabemos que toéda reforma deve desenro-

(146) Duverger, Manuel de D. Const. et de Science Politi-

que, p. 295.
(147) Laferriere, Manuel de D. Const., p. 835.
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lar-se de acérdo com o_processo prescrito na prépria
constituicio, como condicio de sua validade. Nenhuma,
duvida pode haver a respeito. Nosso problema é, pois,
outro: o de saber se o processo que a constituicéo es-
tabelece para sua reforma pode ser alterado-por-uma
revisdo constitucional. O assunto tem dado margem a,
controvérsia desde algum tempo. Burgess, Esmein, La-
ferriére, Barthélemy e Duez, Pontes de Miranda, Ages-
ta (148), entre outros, nio vacilam- pela afirmativa.
Por outro lado, na prética ha exemplos de reformas e
tentativas de reformas das resras relativas 2 revisao
constituci 1

ACarl Schmitf| opta claramente pela negativa, di-
zendo-nos, por exemplo, que o Reichstag ndo podia re-
ver o art. 76 da ConstituicBo de Weimar, que serve de
fundamento ao seu poder de reforma (149). Menos
clara é a posigio defLiet-Veaux, para quem a questdo
de saber se as formasde Tevisao se impoem para sem-
pre ao Orgao revisor encerra “o_summum da dificul-
dade, porque a resposta nio é nitidamente dada-num
sentido nem em outro”. A resposta que éle préprio nos
da €, por sua vez, das mais imprecisas. Reconhecen-
do, com Burdeau, que ha uma, intima solidariedade en-
tre o processo revisor e a forma politica, conclui Liet-
Veaux que o poder reformador “nio tem competéncia
para pronunciar o abandono total e definitivo do pro-
cesso vigente até entdo, em beneficio de um novo pro-

(148) Burgess, Political Science and Comparative Consti-
tutional Law, vol. 1, p. 153. Esmein, Eléments de D. Const. Fran-
¢ais et Comparé, 11, p. 554. Esmein acha, porém, mais prudente que
nio se toque no processo de reforma previsto no art. 8 da Lei de 25
de fevereiro de 1875. Barthélemy et Duez, Traité Elémentaire de D.
Constitutionnel, p. 688. Laferriére,, Manuel de D. Const., p. 835.
Pontes de Miranda, Comentdrios @ Const. de 1934, 1, p. 529;
“Defesa, Guarda e Rigidez das Constituicoes”, in Rev. de D. Ad-
munistrativo, vol. Vv, p. 19. Sanchez Agesta, Lecciones de Derecho
Politico, o. 344,

(149)  Teoria de la Constitucién, p. 120.
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cesso de revisdo; €le apenas pode modifica-lo ligeira-
mente, na medida em que isso nao fira os principios
fundamentais que s@o a base do regime e que se exte-
riorizavam precisamente por ésse processo de revisdo’’
(150) .

Devemos distinguir, todavia, a natureza da refor-
ma, se € para simplificar ou para tornar mais rigoro-
sas as exigéncias que a constitui¢do prescreve para sua
revisdo. A primeira hipdtese sdmente nos parece ad-
missivel quando a prépria constituicio autoriza ex- m?sxﬂ,.
pressamente que se alterem as regras relativas a sua oﬁ%&ﬂf
reforma, como faz a Constituicdo brasileira de wam_;wésm\\v
em seu art. 178. Nos demais casos, devemos considerar Gy D
que o poder reformador nj éncia para ate- 7~ . wﬁ@
nuar os requisitos previstos para o processamento de M 4 t
uma reforma constitucional, tais como o de ntimero Nemuan
de subscritores da proposta, maioria para aprovacéo,
numero de discussdes, etc. O siléncio da constituiggo
a respeito equivale a uma proibicdo de tocar nesses as-
pectos do processo revisor. Nao ha, pois, necessidade.
de preceitos que vedem expressameénte tal reforma, co-
mo aquéles, ja referidds, das Constituicdes de Rhein-
land-Pflaz e de Wiirttemberg-Baden.

Nao € possivel conceber que a sutoridade refor-
madora, como poder constituido que é, possa alterar
as condicoes estabelecidas para o _exercicio de sua com-
peténcia. Assim como o legislador ordinirio nio pode
simplificar as nofmas que a constituicio prescreve pa-
ra a elaboragio legislativa, ndo pode o reformador sim-
plificar o processo previsto pelo constituinte para a
tramitacdo de uma reforma constitucional. Aplicam-
se ao caso as palavras de Sieyés: ‘“Nenhuma espécie |
de poder delegado pode alterar qualquer coisa nas cob-\
dicdes de sua delegagdo” (151).

4

(150)  Essai d’une Théorie Juridique des Révolutions, p
67-68. Também p. 89 e 107.
(151) Que es el Tercer Estado?, p. 110.
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Nos Estados Unidos, varios juristas e politicos tém
proposto uma simplificagao do processo de emenda re-
gulado no art. v da Constituicao federal. Tais propos-
tas afastam-se, ao nosso ver, da boa doutrina, pois, se
fosse possivel admitir qualquer simplificacdo do pro-
cesso revisor, ter-se-ia de aceitar a possibilidade de
transformar-se em flerfvel uma constituicio rigida,
ou, em outras palavras, de que o poder reformador
usurpe a funcio constituinte. Se uma oomeEmmo fle-
xivel pode converter-se em rigida (152), o inverso so-
mente pode verificar-se em face de mzﬁozmmnmo expres-
sa do texto constitucional, segundo j& vimos com o
exemplo da Constituicao brasileira de 1934. O refor-
mador de entdo poderia alterar tédas as regras relati-
vas a reforma constitucional constantes do art. 178,
exceto, segundo ja deixamos claro, a proibicio de abo-
lir a &oﬁsm republicana e federativa. Ressalvados és-
ses aspectos, uma reforma poderia converter a Carta
de wa» até em uma constituicdo flexivel, — hipédtese
que é mais teérica do que pratica diante da dificulda-
de de conciliar a flexibilidade constitucional com a es-
trutura federativa.

Ja a segunda hipétese aventada — a de reforma
que torne mais dificultoso o processo revisor — nos. ba-
rece inteiramente legitima. O poder reformador nio
estaria, entao, mc@EBEQo as condicoes estabelecidas
para o seu exercicio, ou procurando ficar com as maos
livres para agir como bem lhe conviesse. Pelo contrario,
respeitaria tddas as formalidades e condicGes exigidas,
e criaria novas que o vinculariam para o futuro.

(152) Segundo a maioria dos autores italianos, essa trans-
moﬁummmo se verificou com o Estatuto do Reino da Itilia, a par-
tir da Lei n.° 2.963, de 9 de dezembro de 1928, que passou a exi-
gir que se tomasse o parecer do Grande Conselho fascista sempre
que se tivesse de elaborar leis que nmmiwmmma questoes de cardter
constitucional. Veja-se Paolo Barile “La Revisione della Costitu-
zione”, in Commentario Sistematico alla Costituzione Italiana,
2.° vol. p. 469.
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Assim, uma revisdo constitucional poderad estabe-
lecer novos requisitos para validade das futuras refor-
mas, tais como a da aprovacao mediante referendum
popular, ou criar novas limitagoes ao poder reforma-
dor, tornando irreforméaveis certos pontos da consti-
tuicdo. Este Gltimo caso, embora tenha muita afinida-
de com o nosso problema, — o da acentuacio, pelo pré-
prio reformador, das dificuldades da revisao constitu-
cional —, nao se confunde com o mesmo, pois consiste
na criacao, @&o mesmo poder revisor, de mais um limi-
te material a faculdade de revis2o. Foi o que fez, como
sabemos, a Lei francesa de 14 de agosto de 1884, segun-
do a qual se proibiu que a forma republicana de govér-
no constituisse objeto de proposta de revisao constitu-
cional. Em qualquer hipédtese, as novas condigoes ou li-
mites criados pelo poder reformador passam a regular
a sua atividade futura, nio podendo aceitar-se o argu-
mento usado por Duguit e seguido por Liet-Veaux
(153), de referéncia ao art. 2.° da citada Lei de 14 de
agosto de 1884, ao dizerem que a proibi¢gao de mudar a
forma republicana de govérno, pelo fato de ter resul-
tado de uma revisao constitucional, poderia ser revoga-
da por outra revisdo (154). Embora nao aconselhemos
que o poder reformador crie a si mesmo novas dificul-
dades e limites & sua aclo, ndo podemos, sob pena de
retirar-lhes todo o sentido, deixar de reconhecer-lhes
plena validez.

(153) Essai d’une Théorie Juridique des Révolutions.
p. 97. Em sentido contririo, que nos parece o acertado, Barthé-
lemy et Duez, Traité Elémentaire de D. Constitutional, p. 697.

(154) Podemos considerar o extremo oposto dessa opiniio
de Duguit, a tese de Skinner, referida na nota 139, de que as emen-
das n.° 9 e 10 3 Constituigio dos Estados Unidos sio irreformi-
veis apesar de nio existir nenhuma cliusula expressa nesse sentido.
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O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DE REFORMA
DA CONSTITUICAO

Ja aludimos, em mais de uma passagem, ao con-
trole jurisdicional de constitucionalidade aplicado a re-
formas da constituicao. Bastaria essa extensdo do con-
trole jurisdicional para convencer-nos do ilogismo de
quantos se obstinam em considerar ilimitado o poder
revisor, equiparando-o ao poder oobmﬁdﬁsnm Néo ha
melhor prova de que o poder de reforma €, por nature-

za, ‘“‘constituido”, pois do contrario amEmEom 0 absur-j

do de um. 6rgao constituido — o judicidrio — a con-
trolar um drgéo constituinte. Esse fato aconselha-nos
a empregar sempre as expressoes “poder revisor” ou
“poder reformador”, afastando como impréprias tddas
as outras em que entre a palvara ‘“constituinte”, tais
como as de ‘“poder constituinte constituido”, poder
“constituinte derivado”, “poder constituinte institui-
do” ou “poder constituinte de segundo grau”.

Em face do que ja expusemos, deve antes surpre-
ender-nos que o contrdle jurisdicional de constitucio-
nalidade esperasse tanto tempo, nos Estados Unidos,
para firmar-se de referéncia a emendas da constitui-
¢ao. E’ possivel que a denominacao de “emenda” ou
“reforma”, dando a idéia de tratar-se de algo diferen-
te da “lei”, contribuisse para limitar a esta Gltima, no
seu conceito restrito, o contrble de constitucionalida-
de. E’ provavel que a histéria fosse outra se as altera-
coes constitucionais féssem realizadas por meio de
“leis” modificativas da Constituicao, como costumam
ser rotuladas na Alemanha. De qualquer modo é estra-
nho que se tivesse tanto cuidado em fiscalizar o legis-

lador ordinArio para que éste nao desrespeitasse a

constituicio, e se deixasse de maos livres o revisor des-
1a, recusando-se mw:oma 20 mesmo um instrumento
cujo principal objetivo é o de impedir reformas incons-
titucionais da constituicdo. — Todavia, a principal ra-
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z30 do atrazo assinalado acha-se naquela errénea iden-
tificaca . é@bﬁ na doutri-

do isor com o poder constitu-

_inte _Uma vez, porém, que nao pode haver duvida

quanto ao carater do primeiro, e como todo érgio
constituido tira o seu poder da constituicdo, o poder
revisor, como espécie da atividade legisferante consti-
tuida, ndo deverd logicamente estar isento, nos paises
onde existe o contrdle jurisdicional de constitucionali-
dade, désse exame contrasteador dos seus atos.

Nao hé, por conseguinte, necessidade de que se
consagre essa faculdade expressamente na constitui-
¢ao, como nao houve para que o contrble de constitu-
cionalidade das leis medrasse em alguns paises, a co-
mecgar pelos Estados-Unidos. Os fundamentos e objeti-
vOS S20 0S mesmos em um e outro caso, pois, no fundo,
se trata do mesmo instituto. Hoje, entretanto, encon-
tramos em alguns textos constitucionais mencao es-
pecial dessa forma de controle de constitucionalidade.
Assim, a Constituicao cubana de 1940 da ao Tribunal
de Garantias Constitucionais e Sociais competéncia
para julgar “a validez do processo e da reforma cons-
titucionais” (art.182, letra d). As constituicoes atuais
da Baviera (art. 75, alinea 3), Rheinland-Pfalz (art.
135, letra b) e Wiirttemberg-Baden (art. 85, alinea 1)
conferem aos seus Tribunais de Justiga Constitucional
a faculdade do contréle prévio da constitucionalidade
das emendas, ou seja, a competéncia para decidir se
alguma proposta de reforma constitucional pode ser
aceita.

Discute-se, porém, quanto 3 amplitude do contrd-
le de constitucionalidade de reforma da constituiggo.
Em relacio ao contrdle da constitucionalidade formal,
entretanto, nenhuma davida é legitima. To6da reforma
constitucional que desrespeite o processo prescrito pa-
ra sua tramitagao, por exemplo os requisitos para a ini-
ciativa da proposta, niimero de discussdes, maioria exi-
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gida para aprovacio, necessidade de referendum popu-
lar, etc., estd sujeita a ser declarada invalida pelo Or-
gao encarregado de apreciar a sua constitucionalidade,

Quanto & apreciacio da constitucionalidade mate-
rial da reforma, convém distinguir se a constituicao es-
tabelece ou nao proibigdes expressas quanto ao objeto
da revisdo constitucional. Em face de interdicOes ex-
plicitas de certas propostas de reforma, como as que
citamos atras, também ndo h4 justificativas para va-
cilar quanto ao cabimento do contrdle de constitucio-
nalidade. Devemos incluir nessa categoria as constitui-
¢oes que usam de expressdes genéricas ao formularem
tais proibicoes, a exemplo do que fazem as Constitui-
¢Oes de Wiirttemberg-Baden e da Baviera, vedando,
respectivamente, reformas que “contrariem o espirito
da Constituicdo”, ou os seus “principios democraticos”.
Os Tribunais de Justica Constitucional désses dois Es-
tados sao obrigados a construir uma interpretacdo
désses principios, a fim de exercitar o contrdle de cons-
titucionalidade de reformas da constituicgo.

_A questig é mais complexa quando a constituicio

nao profbe expressamente NENNIIME ESPECIe de propos-
ta_de reforma. O controle de constitucionalidade, nes-
sa hipotese, sbmente poderia ser invocado com base na
doutrina dos limites inerentes do_poder reformador,
como tém feifo muitos juristas estrangeiros. Nos Esta-
dos Unidos, o debate a respeito adquiriu certa exten-
s&o, e o problema tem sido levado & barra de seus tri-
bunais. A emenda xvrr, que proibiu a producéo e o
comércio de bebidas alcodlicas, foi a que fomentou
mais ampla discusséo a respeito. Em geral, a jurispru-
déncia da Corte Suprema federal e das Cortes esta-
duais propende para afastar o exame de constitucio-
nalidade s6bre o contetido de uma emenda & Constitui-
¢ao, por julgar que tal questdo seria de natureza poli-
tica. H4, entretanto, vacilacGes nesses pronunciamen-
tos e o0 assunto ainda continua em aberto.
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Inspirado nessas tendéncias norte-americanas,
nig cunhou a expressao “legitimidade constituei- -
al para designar o conjunto de principios nao es-
critos que servem de fundamento da constituicido, e
devem ser colocados pelo intérprete e aplicador em po-
-sicdo hierarquicamente superior a esta. Na Franca,
essa “legitimidade constitucional” est4 integrada por
“todos os principios da ordem individualista e, antes
de tudo, pelos principios das liberdades individuais
contidos nas Declaragbes de direitos da época. revoluci-
onaria”. Ao lado déstes, outros podem ser incluidos,
tais como “o principio da igualdade e da publicidade do.
imposto , o principio da separagdo de poderes entre a
autoridade administrativa e a autoridade judicial, o da
hierarquia administrativa”. A legitimidade constituci-
onal pode servir de pedra de toque para contrastar a
validez de uma emenda da constituicao, pois, ao seu
ver, “a propria lei constitucional nao deve escapar ao
contréle do juiz; ha ocasiGes em que o contrdle poderia
exercer-se sObre ela; por exemplo, quando a constitui-
c¢ao tenha sido reformada irregularmente, sem obser-
var os requisitos processuais, ou, quanto ao fundo;
quando a emenda a constituicdo esteja em desacdrdo
com essa legitimidade constitucional de que temos fa-
lado, que é superior & superlegalidade mesma, porque se
compde de principios e os principios sdo sempre supe-
riores aos textos” (155).

Na Argentina, Linares Quintana defende tese se-
melhante, admitindo, em obra recente, que nao pode-
ria ser valida nenhuma “reforma total ou parcial da
Constituigdo que afetasse os principios fundamentais
que formam a esséncia da lei suprema da Nagéo, e que
o poder judicial, como guarda da Constituicdo, teria
competéneia para declarar a inconstitucionalidade de
uma emenda semelhante, que importaria em destrui-

(155) Maurice Hauriou, Principios de Derecho Pdblico
y Constitucional, p. 327, 328, 334.
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¢do da Constituicdo — segundo a terminologia de
Schmitt — ou uma fraude a Constitui¢cao — conforme
a qualificacdo de Liet-Veaux” Qm@.. o
O perigo désses apelos ao “espirito Q.m oobmﬂdEmmo
ou & “legitimidade constitucional” consiste na sua im-
precisdo. Foi para evitar essa vaguidade que nos mmm.ow-
camos por discriminar quais as limitagoes materiais
inerentes ao poder reformador. Se defendermos que o
contrdéle de constitucionalidade se exerca também nesse
dominio, pensamos, entretanto, que éle .m@menm se legi-
tima quando a reforma constitucional bwm.mm. quatro es-
feras de principios que enumeramos: os direitos do wo-
mem, os preceitos referentes ao SﬁEmm. do poder consti-
tuinte e do poder revisor, as prescrigoes @o processo da
propria reforma constitucional. Poder-se-a retrucar que,
se o contrdle de constitucionalidade se deve exercer em
todos &sse casos, dificilmente se pode exercer. Nao te-
mos outra resposta sen2o lembrar que é isso que SmS‘T
ma suceder em relacdo a todos os freios de direito pu-
blico que procuram impedir que os dérgaos supremos
do Estado dobrem a lei ao invés de curvarem-se a ela.
Nem sempre a toga da justica pode servir de wmwwmﬁm
as investidas da férca. O problema nfo &, entao, o de
saber quis custodiet custodem. Nao falta quem mcmam
o guardiao. Sucede, porém, que, na WOB decisiva, os
encarregados de guardar os guardioes, quando nao
adormeceram no seu posto, quase sempre ja se acham
de maos atadas.

(156) Linares Quintana, Trat. de la Ciencia del Derecho
Constitucional. 2.° vol.,, p. 162.
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