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Resumo

0 presente ensaio tem o escopo de analisar, a luz da experiéncia constitucional brasileira, o poder de reforma da Constituicdo. Para tanto, discorre
sobre 0 poder constituinte de reforma a partir da teoria classica do Poder Constituinte de Emmanuel Joseph Sieyés e de constitucionalistas
contemporéneos, dando &nfase aos limites implicitos e explicitos impostos pelo Poder Constituinte originério, abordando a evolugdo do poder de
reforma da Constituicao na histéria constitucional brasileira, desde a Constituicdo imperial de 1824 até a Constituicao da Repiblica em vigor.
Reconhece a existéncia de limites implicitos ao poder de reforma, aceitando parcialmente a teoria de dupla revisdo, que permite que as regras de
procedimento legislativo das emendas a Constituicdo possam sofrer alteragGes. Salvaguarda a protecdo aos direitos e garantias fundamentais a
partir do reconhecimento da intangibilidade das clausulas pétreas.

Palavras-chave: Poder constituinte. Reforma da Constituig&o. Histéria constitucional brasileira.

THE LIMITS OF POWER TO REFORM THE CONSTITUTION IN THE BRAZILIAN
CONSTITUCIONALISM

Abstract

This paper has the scope to examine, in the light of the experience of the Brazilian constitution, the power to reform the Constitution.
Therefore, discusses the constituent power of reform from the classical theory of constituent power of Emmanuel Joseph Sieyés and
constitutionalists contemporaries, emphasizing the limits imposed by the implicit and explicit original constituent power, addressing the
evolution of the power of constitutional reform in Brazilian constitutional history, from imperial constitution of 1824 until the Constitution
in force. Recognizes the existence of implicit limits to the power of reform, partially accepting the theory of dual review, which allows the
rules of procedure of the legislative amendments to the Constitution can be changed. Safeguard the protection of fundamental rights
and guarantees from the recognition of the inviolability of immutable clauses.
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Um dos tragos marcantes do constitucionalismo €
0 reconhecimento da supremacia constitucional e da
forga normativa da Constituicao, 0 que somente pode
ser verificado nas Constituigbes rigidas. Destarte, a
rigidez constitucional permite a existéncia de meca-
nismos de controle de constitucionalidade das leis
infraconstitucionais e de salvaguarda dos direitos e
garantias fundamentais.

A Constituicao da Repdblica de 1988, além de consa-
grar um modelo de rigidez', apresenta um nucleo duro,
as chamadas clausulas pétreas, que nao podem ser abo-
lidas nem mesmo por emendas constitucionais. Diante
do mandamento constitucional’, a proposta de emenda
tendente a aboli-las ndo podera nem sequer ser objeto
de deliberacdo, o que permite a qualquer parlamentar do
Congresso Nacional, de acordo com a Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, o trancamento da pauta me-
diante mandado de seguranga contra a respectiva mesa®.

Vinte e trés anos apos a sua promulgagdo, a Cons-
tituicao brasileira ja foi emendada setenta vezes, alem
de seis emendas de revisdo, 0 que evidencia que a sua
rigidez termina esvaziada diante de sua prolixidade.

No contexto politico atual, varias reformas estdo em
pauta — como a reforma tributaria e a reforma politica -,
0 que certamente terd como consequéncia a alteragao de
diversos e importantes dispositivos do texto constitucio-
nal. A fim de desempenhar tal mister, ainda a época do
Presidente Lula, cogitou-se sobre a possibilidade de se
instaurar um novo procedimento de revisao constitucio-
nal, semelhante ao ja ocorrido em 1994, ideia que nao
logrou éxito diante da forte resisténcia apresentada pela
opinido publica, especialmente a comunidade juridica.

Dentro desse cenario, 0 presente ensaio tem o es-
copo de analisar o poder constituinte de reforma a luz
da teoria do poder constituinte e a partir da experiéncia

constitucional brasileira, apresentando seus limites im-
plicitos e explicitos eventualmente existentes e enfati-
zando a analise da possibilidade de alteragao das regras
procedimentais que regem a deliberagdo e aprovagao
das emendas constitucionais.

A historia constitucional brasileira so teve inicio
com a proclamagao da Independéncia, em 7 de setem-
bro de 1822, resultado de um pacifico processo que ja
houvera se iniciado anteriormente, com a convocagao
de uma Assembléia Luso-Brasiliense naquele mesmo
ano®. A referida Assembléia Constituinte, embora ins-
talada em 1823, foi dissolvida pelo proprio Imperador
D. Pedro I, que preferiu a via do golpe de Estado para
outorgar a Constituigdo Politica do Império do Brasil,
em 25 de margo de 1824. A Carta Imperial foi a mais
longeva de todas as constituigoes brasileiras, vigendo
por um espago de 65 anos e, no dizer de Cerqueira
(1993, p. 268), representou 0 “mau comeco da historia
constitucional brasileira”.

A Constituicao de 1824 marcou, portanto, 0 inicio
do Estado Brasileiro, estabelecendo um Governo mo-
narquico, centralizado, hereditario e constitucional, com
todos seus poderes concentrados nas maos do Poder
Moderador, que comandava a administragao e a politica.
Na licao de Bonavides (2001, p. 329),

Dominada pelas sugestdes constitucionais provenien-
tes da Franca, a Constituicao Imperial do Brasil foi a Ginica
Constituicdo do mundo, salvo noticia em contrario, que
explicitamente perfilhou a reparticao tetradimensional de
poderes, ou seja, trocou 0 modelo de Montesquieu pelo
de Benjamim Constant, embora de modo mais quantitati-
vo e formal do que qualitativo e material.

1 Alniciativa para apresentagdo de projeto de emenda & Constituigao é reserva da um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal,
ao Presidente da Republica e a mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federagao, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros (art. 60, incisos | a lIl). Por outro lado, exige-se que a proposta seja discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros (art. 60, § 2°).

2 Art. 60, § 4° - “Nao serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;

Il - a separac@o dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais”.
3 Cf. STF, MS 22.565-MC/DF e MS 22.503-3/DF.
4 Dados atualizados até 1 de junho de 2012

5 A Independéncia do Brasil compreendeu na verdade a consolidacdo dos anseios das classes dominantes a época, em especial a burguesia de Portugal, apds a vinda da
familia real portuguesa em 1808. A independéncia brasileira se limitou ao aspecto formal, eis que o Antigo Regime fora mantido, embora de forma camuflada.
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Com relagéo ao seu poder de reforma, a Constitui-
¢éo de 1824 previa a possibilidade de alteragdo de seu
texto, apos o transcurso de quatro anos do seu jura-
mento, através de um procedimento iniciado com um
projeto de lei assinado por pelo menos um tergo dos
membros Camara dos Deputados e divido em varias lei-
turas e discussoes antes de ser finalizado. Nao havia a
exigéncia de um quorum diferenciado para a aprovacao,
mas apenas um maior rigor no que diz respeito a discus-
sao da matéria antes de ser submetida a votagao.

A principal peculiaridade da Constituicao de 1824
reside no seu art. 178, que diferenciava quais as ma-
térias seriam consideradas constitucionais e, por
iss0, obedeceriam ao processo mais rigoroso de re-
forma. Segundo sua redagao, so seria constitucional
0 que dissesse respeito aos limites e atribuigoes dos
Poderes Politicos e aos direitos politicos e individuais
dos cidadaos. Tudo o que nao fosse constitucional
poderia ser alterado sem as formalidades referidas,
da mesma forma que a legislagéo ordinaria. Por estas
razoes é que a doutrina considera que se tratava de
uma Constituicao semi-rigida.

Em meados da década de 1880, a queda do Impé-
rio ja se afigurava inevitavel. A Republica compreendia
um desejo das classes mais aquinhoadas, que unia no
mesmo ideal republicano as classes médias e seus seg-
mentos mais importantes, como o clero e 0 Exército,
aristocratas antiescravistas e escravocratas insatisfei-
tos com a Aboligao. Proclamada a Republica em 1889,
0 constitucionalismo brasileiro deixa de sofrer influéncia
direta do modelo francés, para inspirar-se no americano
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 89).

Foi neste cenario que a Constituicdo da Republica
dos Estados Unidos do Brasil foi promulgada em 24 de
fevereiro de 1891, estabelecendo que o Estado brasileiro
havia adotado como forma de governo uma Republica
Federativa, constituida pela unido indissoltvel dos seus
Estados (as antigas provincias). A adogao do Regime
Republicano no Brasil foi calcada, como dito, pela forte
influéncia norte-americana, que transferiu para o Poder
Judiciario a fungao de controlar a constitucionalidade
das leis e findou por abolir o Poder Moderador. Assim,
mesmo que de maneira incipiente, pela primeira vez no
Brasil pdde-se falar em supremacia constitucional, nao
mais havendo a esdruxula interferéncia do Imperador
que fazia de toda a Constituicao letra morta.

0 processo de reforma da Constituicdo poderia ser
deflagrado por iniciativa do Congresso Nacional ou das
Assembleias dos Estados. Na esteira do que rezava o art.
90, § 1°, considerava-se proposta a reforma quando:
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Sendo apresentada por uma quarta parte,
pelo menos, dos membros de qualquer das
Camaras do Congresso Nacional, for aceita
em trés discussoes, por dois tergos dos votos
em uma e em outra Camara, ou quando for
solicitada por dois tercos dos Estados, no
decurso de um ano, representado cada Estado
pela maioria de votos de sua Assembleia.

Essa proposta dar-se-ia por aprovada, se no ano se-
guinte o fosse, mediante trés discussoes, a maioria de
dois tergos dos votos nas duas Camaras do Congresso
assim deliberasse. Por outro lado, determinava-se que
nao poderiam ser admitidos como objeto de deliberagao
projetos tendentes a abolir a forma republicana-federati-
va e aigualdade de representacdo dos Estados no Sena-
do. Inaugura-se, assim, o regime das clausulas pétreas,
que terminaria por permanecer até os dias atuais.

Apds um conturbado periodo de instabilidade politica,
marcado pelas revolugoes de 1930 e 1932, a Constituigao
de 1934 inaugura a terceira fase constitucional do Brasil.
Os primeiros anos da década de 30 transformaram 0s
anseios da ordem juridico-social brasileira, com a deca-
déncia da Republica Velha e a consolidagao de um novo
pensamento, fundado no principio da dignidade da pes-
soa humana e dos direitos sociais, razdo pela qual surgiu
anecessidade e o desejo social de uma nova Constituigao
(BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 332).

A Constituicao de 1934 recebeu grandes influéncias
das primeiras “constituigdes sociais”, que iniciaram uma
nova fase no constitucionalismo mundial, especialmente
a Constituicao de Weimar, sendo a primeira Constitui¢ao
brasileira a ter um titulo dedicado a ordem econémica e
social e outro sobre a familia, educacéo e cultura.

No que diz respeito ao poder de reforma, manteve-se
0 regime das clausulas pétreas, na medida as altera-
¢oes no texto constitucional nao poderiam modificar a
estrutura do Estado, a organizacédo e a competéncia dos
poderes da soberania e a forma federativa republicana
federativa. Considerava-se aprovada a emenda que fos-
Se aceita, em duas discussoes, pela maioria absoluta da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, em dois
anos consecutivos, havendo a possibilidade de dispen-
sa deste ultimo requisito se 0 quorum de aprovacao fos-
se de dois tercos.

A tao desejada Nova Republica, todavia, so viria a
durar trés anos. A tempestade de ideologias terminou
por criar 0 ambiente preparatorio para o golpe de Estado
de Vargas, em 10 de novembro de 1937. Estava instau-
rado no Brasil o Estado Novo, e a incipiente democracia
brasileira se via diante de um regime ditatorial, institu-
cionalizado através da Carta de 1937, cognominada de
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“Polaca”, pela influéncia sofrida de sua congénere polo-
nesa de 1935, imposta pelo Marechal Josef Pilsudski.

Para Horta (1995, p. 60), a Polaca correspondeu no
Direito Constitucional Brasileiro ao tipo da Constituigao
Semantica, na medida em que o texto constitucional
fora colocado a servigo do detentor do poder, para seu
uso pessoal. Na vigéncia da Constituicao de 1937, pre-
valeceu o Estado Novo, arbitrario e despojado de quais-
quer controles, e a vontade do ditador Getulio Vargas.
Assim, seu valor meramente historico, razéo pela qual
0 Presidente da Republica exerceu, ao seu tempo, um
governo apenas de fato, e ndo de Direito.

A Carta de 1937 disciplinou a reforma constitucio-
nal, prevendo a possibilidade de o texto constitucional
ser emendado por iniciativa do Presidente da Republica
ou da Camara dos Deputados. Se o projeto fosse de ini-
ciativa presidencial, exigia-se apenas a maioria relativa
para a sua aprovagdo na Cadmara dos Deputados e no
Conselho Federal. Ja se a proposta fosse parlamentar,
0 quorum de aprovagao exigido era a maioria absoluta.
Todavia, nesse ultimo caso, mesmo com a aprovagao
congressista, o Presidente da Republica poderia devol-
ver 0 projeto ao Parlamento, a fim de que ele fosse no-
vamente votado na legislatura seguinte.

Ademais, no caso de rejeigao do projeto de iniciativa
do presidencial ou de aprovagédo definitiva pelo Parla-
mento de projeto rejeitado por Presidente da Republica,
este poderia, dentro em trinta dias, resolver que um ou
outro projeto fosse submetido ao plebiscito nacional.

As alteragoes politicas trazidas ao Mundo com o
pos-guerra fizeram o Brasil ingressar num novo proces-
so de redemocratizagao, que fez com que Vargas fosse
deposto em outubro de 19458. A Constituicao de 1946,
promulgada e fruto de Assembleia Constituinte institui-
da para tanto, revigorou os principios da Constituicao de
1934, dando sequéncia as tendéncias constitucionalis-

tas interrompidas com o golpe de 37°.

0 processo de reforma da Constituicdo de 1946 se
assemelhava ao sistema da Constituicao de 1934. Con-
siderava-se proposta a emenda, quando fosse apresen-
tada pela quarta parte, no minimo, dos membros da Ca-
mara dos Deputados ou do Senado Federal, ou por mais
da metade das Assembleias Legislativas dos Estados no
decurso de dois anos, manifestando-se cada uma delas
pela maioria dos seus membros. Era tida como aceita a
emenda que fosse aprovada em duas discussoes pela
maioria absoluta da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal, em duas sessoOes legislativas ordinarias
e consecutivas. Por fim, a emenda seria aprovada se
obtivesse o0 voto de dois tergos dos membros de cada
uma das casas congressistas.

A Revolugéao de 1964 marca o inicio do maior retro-
cesso a que a Democracia brasileira assistiu ao longo
da sua historia. Segundo Horta (1994, p. 65), a Consti-
tuicao de 1967, diferentemente da de 1946, esta voltada
para o fortalecimento do Poder Executivo e da autorida-
de do Presidente. Ela transformava o Presidente em ver-
dadeiro legislador, “conferindo-lhe a competéncia para
expedir decretos-leis sobre as matérias de seguranga
nacional e finangas publicas, cabendo-lhe também pre-
encher, a seu juizo, o contelido de uma e de outra, na
falta de definigao constitucional.”

0 periodo ditatorial foi marcado pela supressao
dos direitos e garantias do cidadao brasileiro, pela for-
te censura aos meios de comunicagao e pela violenta
repressao e perseguicao aqueles que se posicionavam
de forma contraria ao Regime. Os Atos Institucionais
(Al), sobretudo o Al-5, foram prddigos em concentrar
poderes nas maos do chefe do Executivo, dificultando a
atuacao das demais instituicoes politicas.

Relativamente ao poder de reforma, a iniciativa para
propositura das emendas constitucionais foi alargada,

6 Karl Loewestein diferencia as Constitui¢des ditas “nominais” ou “seménticas”, que compreendem textos meramente formais, daquelas ditas “normativas”, em que se
estabelece uma identidade entre as aspiragdes dos integrantes da nacionalidade e a leis expressas no texto, momento em que uma lei pode ser considerada legitima. A
Constituicao de 1937 é para Raul Machado Horta, exemplo da Constituigdo nominal, pois consubstanciava muitos elementos do autoritarismo que assolava a Europa na
época.

7 Importante observar que, sob o ponto de vista formal, a Constituicao de 1937 nunca iniciou sua vigéncia. Consoante dispunha o art. 187, o Texto Constitucional entraria
em vigor naquela data e seria submetido ao plebiscito nacional a ser regulado em decreto presidencial, que nunca ocorreu. Como o art. 186 determinava que enquanto isto
ndo acontecesse estaria decretado o estado de emergéncia, com a suspenséo da Constituigdo, podemos concluir que durante todo o Estado Novo o Brasil ndo esteve sob a
égide de constituicao alguma, pelo menos sob o aspecto formal.

8 Com o fim da guerra, Estados tornaram-se independentes, elaborando suas constituigdes, numa época de grande construgao constitucional em todo o mundo. Mais de
vinte paises editaram novas constituigdes entre 1946 e 1949, entre eles o Brasil.

9 Segundo Luis Roberto Barroso (2006, p. 24), trés foram as principais fontes de influéncia na elaboragdo da nova Carta: a Constitui¢do norte-americana, na modelagem
do federalismo; a Constituico francesa, de 1848, na rigidez do regime presidencialista; por fim, a Constituicao de Weimar, que assim como em 1934, inspirou a disciplina
da ordem econdmica e social.
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com a possibilidade de o procedimento ser inaugurado
pelo Congresso Nacional, pelo Presidente da Republi-
ca e pelas Assembleias Legislativas. A proposta seria
discutida e votada em reunido do Congresso Nacional,
dentro, de sessenta dias a contar do seu recebimento
ou apresentagao, em duas sessoes, e seria considera-
da aprovada quando obtivesse em ambas as votagoes
a maioria absoluta dos votos dos membros das duas
Casas do Congresso. Ademais, nao poderia ser objeto
de deliberagao a proposta de emenda tendente a abolir a
Federagao ou a Republica.

A Constituicao de 1988 nasce em momento no qual
0 Brasil tentava se reerguer de mais uma ditadura. Apos
vinte anos de regime militar, periodo marcado pela su-
pressao dos principais direitos e garantias fundamen-
tais, especialmente a liberdade, e pelo enfraquecimento
de varios setores da sociedade, o Brasil se viu diante da
possibilidade de reafirmar os ideais liberal-democrati-
cos através de uma nova Carta.

Somente em 1974, com a elei¢éo indireta do gene-
ral Geisel para a Presidéncia da Republica, teve inicio 0
lento desmantelamento do regime militar. Ali comegou
aos poucos a se falar, em nivel de governo, na transigao
da ditadura para o Estado Democratico de Direito, bem
como no restabelecimento de direitos politicos.

Aos poucos, a sociedade foi se organizando, atraves
de seus 0rgaos e entidades, fazendo crescer na popu-
lacao o desejo de restabelecimento da democracia. As
eleigOes diretas para governadores, onde se obteve sig-
nificativa vitoria da oposicao em alguns estados, contri-
buiram sobremaneira para a imensa campanha em prol
das eleicoes diretas para Presidente da Republica, as
“Diretas Ja”, que envolveu todo o Pais na luta em favor
da democracia.

As eleigoes diretas para Presidente, malgrado o gran-
de empenho da populagao, nao ocorreram em 1985, mas
a ditadura ja expirava em face da grande onda democra-
tica que envolvia o pais, sendo seu Ultimo governo — o de
Tancredo Neves, sucedido por José Sarney — marcado
pelo compromisso de convocar uma Assembleia Consti-
tuinte. Nasce, assim, da Assembleia Constituinte de 1987,
a Constituicao vigente no Brasil desde 1988, cujas carac-
teristicas serao abordadas no item a seguir.

Na sua esséncia, o poder constituinte compreende a
capacidade de elaborar uma Constituigao e de determi-
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nar a sua observancia. O carater de decisdo politica com
forga impositiva é destacado por Schmitt (1996, p. 93),
segundo o qual “o poder constituinte é a vontade politica
cuja forga ou autoridade é capaz de adotar a concre-
ta decisdo de conjunto sobre modo e forma da propria
existéncia politica, determinando assim a existéncia da
unidade politica como um todo”.

Numa perspectiva historia, afirma-se que onde quer
que exista vida em sociedade e poder politico, havera
uma forga ou energia inicial, que funda esse poder, dan-
do-lhe forma e substancia. A respeito disso, Bonavides
pondera que ndo se pode confundir o poder constituinte
— que compreende essa forga inaugural — com a sua
teoria, de modo que poder constituinte sempre houve
em toda sociedade politica. Destarte, segundo o autor
(2000, p. 120):

Uma teorizagao desse poder para legitima-
lo, numa de suas formas ou variantes,
sO veio a existir desde o século XVIII,
por obra da sua reflexao iluminista, da
filosofia do contrato social, do pensamento
mecanisista antihistoricista e anti-autoritario
do racionalismo francés, com sua concepgao
de sociedade.

Segundo Canotilho (2010, p. 72), embora a expressao
“poder constituinte” ndo surja de forma clara em Locke,
considera-se que este sugeriu a distingdo entre “poder
constituinte do povo” — como sendo o poder de 0 povo al-
cancar uma nova forma de governo — e “poder ordinario”
do governo e do parlamento - ao qual se encarrega a ela-
boragao e aplicagao das leis -, como forma de resisténcia
ao radicalismo whig entdo vigente na Inglaterra.

Atribui-se, pois, a Emmanuel Joseph Sieyes as bases
da teoria classica do poder constituinte (pouvoir consti-
tuant), por ter publicado um panfleto intitulado “O que é
o Terceiro Estado?” poucos meses antes de se deflagrar
a Revolugao Francesa. Em tal obra, o poder constituinte
¢ apresentado como incondicionado, inalienavel e per-
manente, encontrando limites apenas no direito natural.
Por outro lado, o poder constituido receberia sua exis-
téncia e suas competéncias do primeiro, sendo por ele
juridicamente limitado.

Sieyés (1986) distingue trés fases na formagdo das
sociedades politicas. Num primeiro momento, havia in-
dividuos isolados, que possuiam todos os direitos da
nagao quando reunidos. Num segundo momento, estes
individuos se reuniram para debater e deliberar acerca
de suas necessidades publicas e dos meios de realiza-
-las. Por fim, num terceiro momento, surgiu o governo
exercido através de representantes. E neste ultimo es-
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tagio que nasceria a necessidade de uma Constituigao,
enquanto instrumento de regulagao e definigao do corpo
de representantes.

Inicialmente, esse poder inaugural foi justificado pela
forga bruta, pelo poder divino e pelo poder dos monar-
cas, até a construgdo da ideia de soberania nacional,
através da qual o poder constituinte passa a ter como
titular a nagao. Essa teoria subtraia o poder constituin-
te tanto do monarca como dos poderes constituidos e
atribuia a uma assembleia constituinte, 6rgédo cujos re-
presentantes eram eleitos para a finalidade especifica
de elaborar a Constituigao™.

Bonavides (2001, p. 124) destaca que Sieyés, en-
genhosamente, tratou de inserir 0 poder constituinte na
moldura do regime representativo, atenuando as con-
sequéncias extremas oriundas do esquema de sobera-
nia popular proposto por Rousseau. Destarte, o poder
constituinte, ao contrario dos poderes constituidos, é
do povo, embora se exerga por representantes especiais
a quem deu o nome de Convengao.

Costuma-se distinguir o poder constituinte originario
do poder constituinte constituido ou derivado. Enquan-
to que o primeiro faz a Constituicao, nao se prendendo
a formalidades preestabelecidas, o segundo se insere
na Constituicao, sendo, portanto, 6rgéo constitucional,
conhecendo de limitagdes formais e materiais. O poder
de reforma decorre da necessidade de se conciliar o
sistema representativo com as manifestagoes diretas
de uma vontade soberana, competente para alterar 0s
fundamentos institucionais da ordem estabelecida.

Embora defenda que a nacao é sempre senhora
para reformar a sua constituigao, o poder de reforma da
Constituicao se caracteriza para Sieyés como um po-
der instituido e, por isso, sujeito a limitagoes de forma
e de conteido. Com efeito, consideram-se intangiveis
as normas que disciplinam o proprio procedimento de
emenda, ja que o poder delegado ndo pode alterar as
condicoes da delegagao que recebeu. Nesse sentido,
Barroso (2010, p. 166) ressalta que o reconhecimento
da existéncia de limites implicitos ao poder de reforma
afigura-se como inafastavel, na medida em que se eles
garantem a protecao da identidade e dos pressupostos
democraticos nos quais se assentam as Constituicoes.

Apesar de ter atravessado os séculos e de ainda re-
ceber a adesdo da maior parte da doutrina constitucio-

nalista contemporanea, a l6gica da construgao teoria de
Siyeés enseja alguns questionamentos mais problema-
ticos do que se pode supor a primeira vista. Sob essa
otica, por que razdo o povo de ontem deve ter poder
de ditar os destinos do povo de agora? Por que uma
geracao deve ter o poder de submeter & vontade das
geracoes futuras? A respeito de tal problematica, Cano-
tilho (2010, p. 74) refere-se ao que chama de paradoxo
da democracia:

Como ‘pode” um poder estabelecer limites
as futuras geragoes? Como pode uma
constituicdo colocar-nos perante um dilema
contramaioritario ao dificultar deliberadamente
a ‘vontade das geragOes futuras® na
mudancas de sua leis? Revelar-se-a, assim, o
constitucionalismodeumaantidemocraticidade
basica impondo a soberania do podo ‘cadeias
para o futuro”(Rousseau)?

Procurando responder a estes questionamentos, Va-
ladez (2010, p. 514) defende que a democracia nao é
uma espécie de big bang juridico-politico no qual, du-
rante o fugaz momento em que se define o Estado e sua
Constituico, a sociedade foi livre e todas as geragoes
futuras séo legatarias de uma decisao imutavel. Assim,
quando uma norma da Constituicdo indica como ela
pode ser reformada, nao se pode considerar que esta
norma nao seja por sua vez suscetivel de mudanga. Para
alterar esta norma — chamada de “norma de adaptagao”
-, basta que sejam adotadas e obedecidas as regras for-
mais previstas na propria Constituicao. Ademais, con-
forme sustenta o constitucionalista mexicano,

Si se llegara a la conclusion de que todos los
articulos de una Constitucion son modificables
excepto la norma de adaptacion, querria decir
que en una Constituciéon habria em realidad
dos Constituciones, o por lo menos dos
niveles distintos de normas: la de adaptacio,
y todas las demds. La de adaptacion non
estaria sujeta a niguna otra regla, por lo que
vendria a ser una suerte de norma superior
dentro del ordenamiento supremo. Esto seria
absurdo porque la Constitucion representa el
ordenamiento situado en el vértice del sistema
juridico y dentro de una Constitucion no cabe
uma nueva pirdmide jerarquica (VALADEZ,
2010, p. 514).

10 Luis Roberto Barroso (2000, p. 109) ressalta que a ideia de soberania nacional foi substituida pela teoria da soberania popular, fruto da experiéncia constitucional
americana, a partir da locucéo inicial do predmbulo da Constituicdo dos Estados Unidos “we the people”, a qual é igualmente reproduzida na Constituicao alema de 1949

e na Constituicdo brasileira de 1988.
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A possibilidade de alteragdo ou supressao por
via de reforma constitucional dos limites do poder de
reforma recebeu na doutrina portuguesa o nome de “du-
pla revisao”. Através dela, admite-se que num primeiro
momento a clausula limitativa seja revista e, posterior-
mente, revejam-se as disposigoes antes intocadas. En-
tre 0s defensores da dupla revisao esta Miranda, para o
qual as clausulas de limites materiais sdo normas como
quaisquer outras, podendo ser objeto de revisao. Se-
gundo o autor (1999, p. 194):

Numa postura s6 aparentemente intermédia,
afirma-se a validade dos limites materiais
explicitos, mas, ao mesmo tempo, entende-
Se que as normas que 0S preveem, COmo
normas de Direito positivo que sdo, podem
ser modificadas ou revogadas pelo legislador
da revisao constitucional, ficando, assim,
aberto o caminho para, num momento
ulterior, serem removidos 0s proprios
principios correspondentes aos limites.
Nisto consiste a tese da dupla revisdo ou do
duplo processo de revisao.

Entre os brasileiros, verifica-se forte resisténcia a te-
oria da dupla revisao. Bonavides (2001, p. 178) defende
que existem limitagoes implicitas ao poder de reforma
da Constituicao, quais sejam, aquelas que se referem a
extensao da reforma, a modificacao do processo mes-
mo de revisao e a uma eventual substituicao do poder
constituinte derivado pelo poder constituinte originario.
No mesmo sentido, Mendes (1998, p. 125) pondera que,
“teoricamente, os limites do poder de revisao nao se
restringem, necessariamente, aos casos elencados nas
garantias de eternidade”.

Considerando que uma eventual proposta de emen-
da a Constituigdo criando novo processo de revisao
constitucional — a par do ja ocorrido em 1994 — com-
preenderia verdadeiro golpe, Streck (2006) afirma que

As normas constitucionais que regem o
processo legislativo de reforma constitucional
n&o estdo a disposigao de minorias politicas que
pretendem subverté-las; elas sdo, ao mesmo
tempo, limites as deliberagGes majoritarias,
verdadeiras garantias constitucionais aos
direitos fundamentais das minorias, bem
como condicéo sine qua non para a formagao
legitima no processo democratico, de maioria
e de minorias sempre mutaveis

A partir da divergéncia apresentada, verifica-
-Se que a corrente majoritaria milita no sentido do am-
plo reconhecimento dos limites implicitos ao poder de
reforma da Constituicdo, que atingiriam nao apenas o
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contelido material das clausulas pétreas, mas também
0S proprios requisitos formais de aprovagao das emen-
das constitucionais. Vale dizer, nem mesmo regras ati-
nentes a iniciativa e quorum de aprovacao das emendas
poderiam ser objeto do poder constituinte reformador.

Afigura-se como inquestionavel a supremacia do po-
der constituinte originario em face dos poderes constitui-
dos, ndo havendo resisténcia quanto a isto em sede dou-
trinaria, nem mesmao por parte daqueles que defendem a
dupla revisao da Constituicao. A problemética dos limi-
tes do poder reformador reside, na verdade, na natureza
desse poder: poder constituido, limitado pelo originario,
conforme teoria classica de Sieyés; ou manifestacéo do
proprio poder constituinte, que em face de sua laténcia,
permite que a Constituicdo possa ser alterada ilimitada-
mente, desde que o procedimento seja legitimo.

Todavia, ha uma distingdo que merece ser feita, a
despeito de 0 assunto ndo ter sido abordado em nenhu-
ma das referéncias ja citadas. A norma de adaptagao
— usando a terminologia de Valadez, pode ter como ob-
jeto limites materiais ou formais. No primeiro caso, ha
0 que a experiéncia constitucional brasileira chama de
“clausulas pétreas”, as quais geralmente estdo ligadas a
direitos e garantias fundamentais. No segundo caso, as
limitagGes dizem respeito tdo-somente ao procedimen-
to como a Constituicao pode ser alterada, situagao que
nao merece a mesma protecao da anterior.

A supressao de direitos e garantias fundamentais
encontra obstaculo na vedagdo do retrocesso e nos
ideais neoconstitucionalistas que encontram no prima-
do da dignidade da pessoa humana o fundamento de
toda a ordem constitucional. Diante disso, aceitar que
a modificacdo ou supressao de tais limites materiais
se apresenta como fraude a Constituigdo e atentado ao
poder constituinte originario, ou, noutras palavras, em
verdadeiro golpe.

0 mesmo nao se pode dizer com relagao a regras
meramente procedimentais. Como exemplo, 0 que 0
constituinte de 1988 chamou de revisao constitucio-
nal: cinco anos apos ser promulgada, o texto consti-
tucional péde ser revisado através de sessao unica-
meral do Congresso Nacional e mediante a maioria
absoluta dos votos de seus membros, procedimen-
to este mais ténue do que aquele previsto paras as
emendas constitucionais. Seria possivel, através de
emenda a Constituicao, estabelecer um novo proce-
dimento de revisao constitucional?

Se considerarmos a teoria classica do poder cons-
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tituinte, a resposta indubitavelmente sera negativa, pois
teriamos um poder constituido (o reformador), criando
uma nova forma de revisao da Constituigdo, o que so-
mente poderia ter se procedido através do poder origi-
nario; se aceitarmos as bases da teoria da dupla revisao,
a resposta seria positiva.

De toda sorte, mesmo que esse novo processo de
revisdo fosse estabelecido, os limites materiais ao po-
der de reforma — inclusive as clausulas pétreas — seriam
respeitados, de modo que nao se poderia falar em frau-
de constitucional ou em retrocesso. E, mesmo que o0
procedimento se assemelhasse ao estabelecido para a
legislago ordinaria, a supremacia da Constituicao tam-
bém néo estaria comprometida, na medida em que a
situagao seria extraordinaria.

Em sintese, nao haveria nenhuma afronta a sobera-
nia do poder constituinte originario se, passados mais
de vinte anos da promulgagao da Constituicao da Repu-
blica, se chegasse a conclusdo de que o procedimento
atualmente previsto para as emendas constitucionais
merece ser alterado.

Por outro lado, constata-se, diante das informagoes
acima apresentadas, que nenhuma das Constituicoes
brasileiras obedeceu rigorosamente as bases da teoria

classica de Siyés, nem mesmo a Constituigdo atual.
Isso porque a Assembleia Constituinte ndo fora com-
posta por representantes eleitos exclusivamente para
este fim, além de que tal processo foi deflagrado através
de emenda a Constituicao anterior. Diante de tais fatos,
muitos defendem que o processo constituinte de 1988
ndo teria legitimidade democratica, pois a Constituigao
teria sido votada e aprovada pelo Congresso Nacional
da ordem politica anterior e ndao por uma Assembleia
Constituinte.

0 poder constituinte ndo possui uma férmula pronta.
A fenomenologia constitucional ndo possui uma unica
forma de expressao. Se assim fosse, seriamos obriga-
dos a negar o constitucionalismo britanico, onde nem
sequer ha uma Constituigao escrita, quanto menos hou-
ve um processo constituinte. A Constituicdo de 1988
foi fruto de um momento de ruptura, de libertagao de
um regime ditatorial e repressor, que contou com uma
intensa mobilizagao popular. O texto constitucional foi
amplamente discutido nas diversas comissoes criadas
e, mesmo que se afirme em alguns pontos prevalece-
ram os interesses das classes dominantes, é inegavel
que isso aconteceria de qualquer outra forma que fos-
sem eleitos 0s representantes constituintes.
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