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Parecer

I — Stimula da questio Constitucional

Cuida-se de argiiigdo de incqnstitu-
cionalidade da Emenda Constitucional 1.
2, publicada no Didrio Ofifial de }? de
setembro de 1992, pelas razdes seguintes:

1. a Constituigdo Federal outorgou
ao Congresso Nacicenal competénmg pa-
ra especificar os casos em que_cqnmdera
oportuna a realizagdo de plebiscito (art.
49, XV). Excepcionalmente, houve por
bem o constituinte originario estabs:lecl‘,er
que a questio relativa a forma (reptiblica
ou monarquia constituciona_l) e ao siste-
ma de governo (parlamentansmg OU pre-
sidencialismo) haveria de ser decidida em
plebiscito a ser realizado em 7 de setem-
bro de 1993 (ADCT, art. 2°, caput);

2. ademais, previu o texto constitlu~
cional que a regulamentagio _do plebis-
cito deveria ser confiada ao Tribunal Scu-
perior Eleitoral (ADCT, art. 22, § 2%);

3. resta evidenciado, assim, que a
Constituicdo ndo quer que o Congresso
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Nacional convoque plebiscito para deter-
minagio da forma € sis;ema de governo
e legisle sobre a matéria;

4. ao gravar com a clausula de~imu-
tabilidade o principio da separagio de
poderes (CF, art. 60, § 4°), pretenwdeu 0
constituinte consagrar uma \Ifedac;ao ex-
pressa ao constituinte deqvac}o para
imiscuir-se na matéria relativa 4 forma
e ao sistema de governo;

5. reconhecer ap Congresso a facu_l-
dade de alterar a data do plebiscito seria
reconhecer-lhe a faculdade de adid-lo
indefinidamente; ‘

6. a indigitada emenda const'}tucm-
nal estabelece que ‘‘a forma e o sistema
de governo definidos pr;lo plebiscn’? terdo
vigénciaem 19 de janmro_de 19957, Tefn-
se aqui manifesta usurpagao de competén-
cia do poder soberano. Evidentemente, s¢
o plebiscito concluir pelo parla‘men.tarls-
mo ou pela monarquia const1tuczqna!,

dever-se-a proceder imediatamente a re-
visdo constitucional nessa parte.

I — Andlise da questdo
1. Consideragdes preliminares

A presente argiiicio aborda aspec-
tos dos mais complexos do controle de

constitucionalidade.
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Sem divida, a afericio da legitimi-
dade de emenda constitucional em face
das chamadas c/dusulas pétreas ou garan-
tias de efernidade e das normas relativas
40 processo constitucional de revisfio po-
de configurar um dos mais tormentosos
temas do moderno direito constitucional,

O controle de constitucionalidade
coniternpla o proprio direito de revisio
reconhecido ao poder constituinte deri-
vado.

Parece axiomatico que as Constitui-
¢Oes rigidas somente podem ser revistas
com a observincia dos ritos nelas pres-
critos. Sdo exigéncias quanto ao guorum,
a forma de votacdo, & imposicdo de re-
Jerendum popular, ou de ratificacio (Or-
lando Bitar, “Aleiea Constitui¢do’’, in
Obras completas, de Orlando Bitar, Bra-
silia, Conselho Federal de Cultura, Bra-
silia, 1978, vol. 2, p. 51).

Alguns textos consagram, igualmen-
te, vedacdes circunstancjais i reforma da
ordem constitucional. E o que estabele-
ce também a Constituicdo brasileira de
1988, ao prever que “‘a Constituicio ndo
poderd ser emendada na vigéncia de in-
tervengdo federal, de estado de defesa e
de estado de sitio”’ (art. 60, § 19},

A Constitui¢do imperial de 1824 ve-
dava qualquer reforma antes de comple-
tados quatro anos de vigéncia (art. 174)
(Cf., sobre o assunto, também, Lde-
wenstein, Teoriz de la Constitucicn, 2°
ed., Barcelona, pp. 188-9).

Nao raras vezes, impde o constituin-
te limites materiais expressos & eventual
reforma da Lei Maior. Cuida-se das cha-
madas cldusulus péireas ou das garantias
de eternidade (Ewigkeitsgarantien), que
limitam o poder de reforma sobre deter-
minados objetos. Assim, a Constituicdo
de 1891 vedava projetos tendentes a abo-
lir a forma republicana federativa ou a
igualdade de representacdo dos Estados
no Senado (art. 90, § 4°). A Constitui-
¢80 de 1934 consagrava a imutabilidade
do regime republicano (art, 178, § 59,

e a Carta Magna de 1946 reproduziu a
clausula pétrea adotada pelo Constituin-
te de 1891 (art. 217, § 69). O texto de
1967/1969 ndo inovou na matéria (art,
47, § 1?). A Constituicdo de 1988 esta-
beleceu, no art. 60, § 4°, que ndo serd
objeto de deliberacdo a proposta de
emenda tendente a abolir a forma fede-
rativa de Estado, o voto direto, secreto,
universal e periddico, a separagdo dos
Poderes e os direitos e garantias indivi-
duais (cf, sobre o assunto, no plano da
teoria da Constitui¢do, Jorge Miranda,
Manual de Direito Constitucional, t. 1,
Coimbra, 1983, pp. 151 e ss.).

A Constituigdo americana contém
clausula que impde a representacio pa-
ritéria dos Estados no Senado Federal
(art. 57). Todavia, segundo Loewenstein,
nada impede a eliminagdo desse precei-
ta (Lowenstein, Teoria, cit., p. 190).

2. Sobre a admissibilidade do controle
de constitucionalidade da revisio

Nas Hstados Unidos, a questio dos
limites do poder de revisdo deu ensejo &
acirrada polémica entre William L. Mar-
bury e William L. Frierson.

O primeiro reconhecia a existéncia
de limitagdes ao poder de revisio (*‘It is
not conceivable that the people, when
they conferred upon the legislatures of
three fourths of the states the power to
amend this Constitution, intenided to au-
thorize the adoption of any measures,
under the guise of amendments, the ef-
fect of which would be to destroy, wholly
or in part, any of the members of his per-
petual Union”) (William Marbury, “The
limitations upon the amending power’’,
Harvard Law Review 33(1/18):225).

Frierson objetava que ao Congres-
§0, e ndo aos tribunais, competia verifi-
car a necessidade de emendas (*‘As has
been seen above, the Constitution com-
mitted to Congres, and not to Courts, the
duty of determining what amendments
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were necessary’’) (William Trierson,
«“Amending the Constitution of the Uni-
ted States: a reply to Mr. Marbury”,
Harvard Law Review 33(5):662).

Anteriormente, a Supreme Court
havia declarado a constitucionalidade da
11* Emenda, ndo se utilizando da escu-
sa formulada pela doctrine of the politi-
cal guestions {Hollingsworth vs. Virgi-
nia, 3 Dall (3 US) 378. Cf. Segundo V.
Linares Quintana, Tratado de la ciencia
del derecho constitucional argentino y
comparado, Buenos Aires, 1933, v. 2, p.
148),

Na decisdo proferida, em 1871, no
caso White vs. Hart, a Corte Suprema
invocou a doutrina das questdes politi-
cas, eximindo-se de apreciar a validade
da revisdo (13 Wall (80 US) 646. Cf. Se-
gundo V. Linares Quintana, Tratado de
la ciencia del derecho constitucional ar-
gentino y comparado, cit., vol. 2, p.
149).

Em outras ocasides, a Corte Supre-
ma houve por bem declarar a constitu-
cionalidade de emendas constitucionais
(Dillon vs. Gloss, 236 US 368).

Todas as questdes apreciadas versa-
vam, fundamentalmente, sobre aspectos
formais (matters of procedure), ¢, tal co-
mo observado por Linares Quintana, ‘‘la
jurisprudencia de los tribunales nortea-
mericanos mas reciente es en general fa-
vorable a la doctrina de que el examen
y la decision de la constitucionalidad de
una reforma constitucional constituyen
una cuestién judicial compreendida en la
competencia de los tribunales’” (Segun-
do V. Linares Quintana, Tratado, cit.,
vol, 2, p. 151).

Somente em 1920, ao apreciar os
National Prohibition Cases, ocupou-se a
Suprema Corte de controvérsia relativa
3 inconstitucionalidade material da re-
forma (matters of substance), declaran-
do a validade da 18% Emenda (Rhode Is-
land vs. Palmer, 253 US 350, 387, 389;
National prohibition cases, 255 US 330,

V. Segundo V. Linares Quintana, Tra-
tado, cit., vol. 2, p. 151; Orlando Bitar,
A lei e a Constituigdo’’, in Obras com-
pletas, cit., vol. 2, pp. 52-3).

Também na discussdo relativa &
constitucionalidade da 19% Emenda, o te-
ma voltou a ser debatido (Lesser vs. Gar-
nett, 258 US 130. Segundo V. Linares
Quintana, Tratado, cit., vol. 2, p. 1.510).

Mais tarde, em 1939, a Corte Supre-
ma escusou-se de decidir controvérsia
constitucional sobre a validade de refor-
ma constitucional relativas ao trabalho
dos menores, sob a invocacio da doctri-
ne of the political-questions (Colemann
vs. Miller, 307 US 433; Chandler vs. Wi-
se, 307 US 474. Cf. Segundo V. Linares
Quintana, Tratado, cit., pp. 150-1; Les-
ter Bernhardt Orfield, The amending of
the Federal Constitution, Chicago, Cal-
laghan, 1942, p. 23).

Tais precedentes estdo a indicar que,
ante a auséncia de expressa restricdo ao
poder de reforma e tendo em vista a néo-
identificacdo das limitagdes implicitas
(implied limitations), a faculdade de re-
visio nio provocou controvérsia relevan-
te na Suprema Corte quanto a matéria.
E, ainda assim, tem-se invocado a doc-
trine of the political-questions. *‘El pro-
blema de normas constitucionales anti-
constitucionales no ha surgido jamas en
los Estados Unidos — anota Lowenstein
— por lo menos en la Unidn misma, vy
no sélo porque las enmiendas constitu-
cionales sean de hecho tampoco frecuen-
tes, sino porque una limitacion impues-
ta al legislador constitucional es un fe-
némeno completamente extrafio al pen-
samiento juridico americano. Cuando la
Supreme Court se vio obligada a enfren-
tarse con este problema — acrescenta 0
mestre — la cuestion de la conformidad
constitucional fue tratada siempre como
un assunto de tipo politico y, por lo tan-
to, no justiciable” (Lowenstein, Teoria,
cit., p. 195. Cf. Segundo V. Linares
Quintana, Tratado, cit., p. 153. Em sen-
tido contrario, Orlando Bitar, ‘A lei ¢
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a Constituicdo™, in Obras completas,
cit., p. 53).

A Lei Fundamental de Bonn, de
1949, veda, expressamente, qualquer re-
forma constitucional que intreduza alte-
racfio na ordem federativa, modifique a
participacdo dos Estados no processo le-
gislativo, ou suprima os principios esta-
belecidos nos seus arts. 12 (intangibilida-
de da dignidade humana) e 20 (estado re-
publicano, federal, democratico e social,
divisdo de poderes, regime representati-
vo, principio da legalidade). O direito de
resisténcia (art. 20, § 49), introduzido por
emenda constitucional, nio estd cober-
to pefa cldusula de intangibilidade (cf.
Pieroth & Schlinck, Grundrechte — Sta-
atsrecht, Heidelberg, C.F., Miller, 1987,
p. 263).

No Direito alemio, parece ndo sub-
sistir duvida quanto & competéncia do
Bundesverfassungspgericht para apreciar
g constitucionalidade de eventual refor-
ma, ja do ponto de vista estritamente
procedimental, ja no tocante ao préprio
conteddo do preceito normativo (Otto
Bachof, Normas constitucionais incons-
titucionais?, p. 13).

O principio insculpido no art. 79,
III, da Lei Fundamental, parece autori-
zar, plenamente, esse entendimento, co-
mo demonstra Bachof, com exatidio:
“Isto resulta ja do facto de a Lei Fun-
damental, no art. 79, n. 3, declarar inal-
terdveis alguns dos seus preceitos. Se por
ventura, apesar disso, uma semelhante
alteracdo — conscientements ou mesmo
nio — intencionalmente, em consegiién-
cia de uma errada avaliacdo do alcance
da norma modificadera ou da declara-
da como imodificavel — fosse aprova-
da e publicada na forma de uma lei de
revisdo da Constituicdo, a norma modi-
ficadora reivindicaria para si propria a
qualidade de norma censtitucional efi-
caz, ¢ no entanto, simultaneamente, me-
f:lida pela norma da Constituicdo até ai
inalterdvel, seria inconstitucional. Nio
vejo nenhuma razdo pela qual ndo deves-

se poder recorrer-se a0 Tribunal Consti-
tucional Federal também num tal caso:
do contrério, deixaria de exercer-se uma
das suas mais essenciais funcdes como
guarda da Constituicdo (...}’ (Otto Ba-
chof, Normas constifucionais inconstitu-
cionais?, cit., p. 13).
Em verdade, tal competéncia levou
0 Bundesverfassungsgericht a proferir
uma de suas mais polémicas decisdes, re-
lativa & constitucionalidade da emenda
constitucional que legitimava escuta te-
lefnica e a quebra do sigilo postal ¢ te-
legrafico nos seguintes termos: “‘Art, 10.
(1) O sigilo da correspondéncia e das co-
munica¢des postais, telegrificas e telefd-
nicas ¢ inviolavel, (2) Limitagdes sé po-
dem ser ordenadas com base numa lei.
Se a limitagdo tiver por finalidade a or-
dem fundamentsl livre e democratica ou
a existéncia e seguranga da Federacdo ou
de um Estado Federado, a lei pode de-
terminar que a limitacdo nfo seja leva-
da ao conhecimento do individuo atin-
gido e que, em vez de se seguir a via ju-
dicidria, o controle seja efetuado por 6r-
gdos principais e auxiliares designados
pela representagdo popular.’” ““Art.19.
IV — Toda pessoa que tiver seus direi-
tos violados pelo Poder Piblico poderd
recorrer a via judicial. Se nfdo se estabe-
lecer outra competéncia, assegura-se o
recurso a jurisdigio ordindria. Mantém-
se inalterado o artigo 10, I, 2? parte™.

A Corte Constitucional, apés enfa-
tizar que a interpretagdo constitucional
ha de levar em conta 0§ principios ele-
mentares da constituicéo e que os direi-
tos fundamentais comportam restrigbes
em favor do bem-estar da coletividade e
da defesa da ordem juridica, assentou
que o principio da proporcionalidade
(Verhdltnismiéssigkeitsprinzip), conside-
rade como derivagio do postulado do
Estado de Direito (Rechtsstaatsprinzip),
exlige que a lei consagre as limita¢des es-
tritamente necessarias & tutela de bem ju-
ridico constitucionalmente reconhecido
(BVerfGE, 30:1(20)). Assim, a norma



’108 REVISTA TRIMESTRAL DE DIREITO PUBLICO-7

constitucional impugnada seria compa-
tivel com a Lei Fundamental, especial-
mente com a cldusula de intangibilidade
prevista no seu art. 79, 11, desde que ad-
mitida a comunicagdo do interes§ado,
nos casos em que se excluisse a existén-
cia de ameaca & ordem democratica ou
4 integridade da Unido dos Estados,
permitindo-se o recurso 4 via judicial
(BVerfGE, 30:1(21)). A interpretagdo de
preceito constitucional em consonéncia
com o principio da proporcionalidade
{ Verhéllinismdssigkeit) impuqha a sua
aplicagdio aos casos em que circunstdn-
cias concretas denotassem uma conduta
ofensiva a ordem constitucional (BVerf-
GE, 30:1(22)).

A decisdio do Bundesvrfassurngsge-
richt, proferida contra os vetos de trés
(dos oito) juizes, que dectaravam a in-
constitucionalidade da emenda, prove-
cou sérias e profundas controvérsias.
Suscitaram-se acerbas criticas 2 utiliza-
¢ao da interpretacfio conforme a Cons-
tituicio (Verfassungskonforme Ausle-
gung), na espécie, afirmando-se que es-
sa pratica feria o proprio direito de revi-
sdo constitucional, subordinado, exclu-
sivamente, & cldusula de imutabilidade
consagrada no art. 79, 111, da Lei Fun-
damental (Karl-Oskar Schrnittat, Einfiik-
rung in das Offentliche Recht, Hagen,
Fernuniversitat, 1981 (Kurseinheit; 4),
pp. 32-3).

Também no Direito brasileiro ndo
existe qualquer reserva ao controle de
constitucionalidade de norma constitu-
cional,

Na ampla reforma constitucional de
1925/1926 suscitou-se duvida quanto &
constitucionalidade do processo de revi-
sd0, em torno do art. 90 da Constitui-
cio de 1891, questionando-se: “‘se esta
podia se fazer pendente estado de sitio;
se as proposigdes seriam aprovadas por
dois tercos dos presentes (Carlos Maxi-
miliano) ou da totalidade dos membros
de cada Cdmara (Barbaiho) e, enfim, se
o rito exigido pelo artigo 90 se referia sO

a0 Projeto em globo ou &s emendas que
lhe fossem apresentadas’ (Bitar, ‘A lei
e a Constituicfio’’, in Obras completas,
cit., p. 530).

O Supremo Tribunal Federal, por
maioria de votos, declarou a constitucio-
nalidade da revisio, reconhecendo,l as-
sim, a sua competéncia para aferir a
compatibilidade da lei de revisdo com o
Texto Magno (HC 18.178, de 27.9.1926,
RF, 47:748). Na oportunidade, o emi-
nente Viveiros de Castro anotou gue ne-
nhuma das emendas “‘foi aprovada pella
maijoria exigida pelo art. 90 da Const:-
tuigio Federal; nenhuma delas poderd
incorporar-se 4 Constituigdo’’ {HC
18.178, de 27.9.1926, RF, 47:759).

E ainda mais afirmativo quanto a
olena legitimidade do controle do poder
de revisio parece ser o voto proferido pe-
lo Ministro Guimardes Natal, tal como
se depreende da seguinte passagem: “‘(...)
nio tendo a reforma obedecido, em sua
elaboracdo, as acauteladoras exigéncias
da Constituicdo, e sido votada em esta-
do de sitio, em regimen de arbitrio e pre-
potencia, sem contraste ndo poderd sub-
sistir contra ella, discutida e approvada,
numa situacio da mais ampla liberdade
de critica, sob a fiscalisagdo do povo, pe-
los seus legitimos orgdos de manifesta-
¢do — a tribuna e a imprensa livres.

“A proposta da reforma da Cons-
tituicdo nio poderia ser aceita porque of-
fende o preceito constitucional do pra-
grapho 4% do art. 90, que veda serem_ad-
mittidos projectos tendentes a abolir a
forma republicana federativa ou a igual-
dade da representagdo dos Estados, no
Senado’ (HC 18.178, de 27.9.1926, RF,
47:771).

Em tempos mais recentes, o Supre-
mo Tribunal Federal, ao julgar o MS
20.257 (Relator Min. Moreira Alves),
ressaltou que, quando ‘‘a vedagéo cons-
titucional se dirige ao proprio processa-
mento da lei ou da emenda (...}, a in-
constitucionalidade (...) ja existe antes de
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0 projeto ou de a proposta se transfor-
marem em lei ou em emenda constitucio-
nal, porque o préprio processamento ja
desrespeita, frontalmente, a Constitui-
¢do’ (RTJ, 99(3):1.040).

3. Cldusulas pdtreas: natureza e
significado

Uma concepcdo consegiiente da
idéia de soberania popular deveria admi-
tir que a Constitui¢do poderia ser alte-
rada a qualquer tempo por decisdo do
povo ou de seus representantes (Maunz-
Diirig, Kommentar zum Grundgesetz,
art. 79, I11, n. 21. Evidentemente, tal en-
tendimento levaria a uma instabilidade
da Constituicdo, a despeito das cautelas
formais estabelecidas para uma eventual
mudanca. Resta evidenciado aqui a per-
manente contradigdo entre o poder cons-
tituinte origindrio, que outorga ao povo
o direito -de alterar a Constitvigdo, ¢ a
vocacio de permanéncia desta, que re-
pugna mudancas substanciais (cf., sobre
o assunto, Jorge Miranda, Manua!, vol,
IT, pp. 151 € ss.).

Do prisma tedrico, a questio foi se-
riamente contemplada por Carl Schmitt,
no seu Verfassungslehre (Doutrina Cons-
titucional}. A problemdtica assentar-se-
ia, segundo Schmitt, na distingdo entre
constituinte (Verfassungsgeber = Schip-
Jer der Verfassung) e legislador consti-
tuinte (Verfassungsgezelsgeber == Ge-
Setzgeber tiber die Verfassung)., Schmitt
enfatizava que a modificaciio de uma
constituicdo ndo se confunde com sua
abolicdo, acrescentando com base no
exemplo colhido do art. 2° da Lei Cons-
titucional francesa, de 14 de agosto de
1884 (*'La forme républicaine du Go-
vernment ne peut faire ’objet d’une pro-
position de revision’’): “‘Se una determi-
nata modifica della costituzione & vieta-
ta da un’ espressa disposizione legislati-
va costituzionale, si tratta solo di una
conferma di questa distinzione di revisio-

ne e abolizione della costituzione”’ (Dor-
trina della costituzione, trad. de Anto-
nio Caracciolo, Mildo, 1984, p. 148).

Portanto, para Schmitt nio se fazia
mister que a Constituicio declarasse a
imuta_bilidade de determinados prinei-
pios. E que a revisdo nio poderia, de mo-
do algum, afetar a continuidade ¢ a iden-
tidade da Constituicdo: ‘I limiti de! po-
tere di revisione dalle costituzione risul-
tano dal concetto esattamente inteso di
revisione. Un potere di ‘modificare la
costituzione’, concesso con normativa le-
gislativa costituzionale, significa che sin-
gole o pitr discipline legistativa costitu-
zionali possono essere sostituite da altre,
ma solo nel pressuposto che I’identitd e
la continuitd della costituzione nella sua
interezza rimangano garantite. Il potere
di revisione della costituzione contiene
quindi solo il potere - ferma restando
la costituzione nelle-disposizioni legisla-
tive costituzionali — di apportare modi-
fiche, aggiunte, completamenti, cancel-
lazioni, ece., ma non il potere di dare una
nuoeva costituzione, e nemimeno il pote-
re di modificare, ampliare a sostituire il
fondamento proprio di questa competen-
za alle revisioni della costituzione, ove-
rossia modificare ["art, 76 cost con il pro-
cedimento dell’art. 76 cosi che modifiche
legislative costituzionali vengano fatte
con un’ordinaria votazione di maggio-
ranza del Reichstag’” (Dottring deila cos-
Hituzione, p. 145).

E, adiante, explicitava Schmitt essa
idéia: “‘la modifica della costituzione non
¢ un’abolizione. Anche se rimane garan-
tito il potere costituente, non potrebbe
essere posta per mezzo dell’art. 76 cost.
un’altra decisione politica in luogo delle
decisioni politiche fonamentali, che for-
mano la costituzione (a diferenzza della
disciplina legislativa costituzionale), il di-
ritte elettorale democratico non potreb-
be essere sostituito secondo lart. 76 con
un sistema dei Soviet; gli elementi fede-
ralistici, che ancora oggi sonno contenuti
nella costituzione del Reich, non posso-
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no essere aboliti semplicemente ex art, 76
cost, in un modo tale per cui d'un sof col-
po il Reich tedesco venga (ransformato
per mezzo di una ‘legge che modifica la
costituzione’ in uno Stato unitario. ‘E
quindi impossibile non solo politicamen-
te, ma anche dal punto di vista del dirit-
to costituzionale canceilare la Baviera
semplicemente ‘per mezzo del’art. 76
cost.” o contro la sua voluntd dichiarare
la Prussia Land del Reich, Nemmeno la
posizione del presidente potrebbe essere
trasformata con una ‘revisione’ dell’art.
1 comma 1 o0 41 const. in quella di un
monarca. Le decisioni pelitiche fonda-
mentali della costituzione sono materia
del potere costituente del popolo tedes-
co e no spettano alla competenza delle
istanze competenti per le revisioni ¢ le
modifiche legislative costituzionali. Mo-
difiche simili producono un cambiamen-
to della costituzione, non una sua revi-
sione’’ (Dotirina della costituzione, p.
147y,

Vé-se, assim, que ndo s6 os princi-
pios gravados, eventualmente, com a
cldusula de imutabilidade, mas também
outras disposigdes — inclusive aquelas
relativas ae processo de revisdo consti-
tucional — nfo poderiam ser alterados
sem afetar a identidade e a continuida-
de da Constituicdo. A alteragdo de ele-
mentos essenciais da Constituicdo con-
figuraria, assim, ndo uma simples revi-
sd0, mas, verdadeiramente, 4 sua propria
supressdo (cf., também, Bryde, Verfus-
sungsentwicklung, p. 233).

A concepgdo de Schmitt relativiza
um pouco o valor exclusivo da declara-
¢do do constituinte origindrio sobre a
imutabilidade de determinados princi-
pios ou disposigdes, atribuindo-lhe qua-
se conteddo declaratdrio.

Tais cldusulas devem impedir, toda-
via, ndo o a supressdo da ordem cons-
titucional (BVerfGE, 30:1(24)}, mas tam-
bém qualquer reforma que altere os ele-
mentos fundamentais de sua identidacde
histdrica (Hesse, Grundziige des Verfas-

sungsrechis der Bundesrepublik Deuts-
chland, 1982, cit., p. 262). E verdade que
importantes autores consideram risiveis
os resultados préticos de tais cldusulas,
diante de sua falta de eficacia em face de
eventos hist6ricos como os golpes e as re-
volucdes (cf. Loewenstein, Teoria, cit,,
p. 192).

Isto ndo deve impedir, porém, que
o constituinte ¢ o8 drgdos constitucionais
procurem evitar a ocorréncia de tais gol-
pes. Certo é que tais proibigdes dirigidas
ao poder de revisdo constituem um dos
instrumentos de protegdo da Constitui-
¢do (Bryde, Verfassungsenfwickiung, Ba-
den-Baden, 1982, p. 227},

Bryde destaca que as idéias de limi-
tes materiais de revisdo e cldusulas pé-
freas expressamente consagradas na
Constituicdo podem estar muito proxi-
mas. Se o constituinte considerou deter-
minados elementos de sua obra tao fun-
damentais que os gravou com clausulas
de imutabilidade, é legitimo supor que
relas foram contemplados os principios
fundamentais (Bryde, Verfassungsent-
wicklung, p. 236). Nesse sentido, a dis-
posigido contida no art. 79, 111, da Lei
Fundamental, poderia ser considerada,
em grande parte, de cardter declaratorio.

Em qualquer hipdtese, os limites do
poder de revisdo ndo se restringem, ne-
cessariamente, ags casos expressamente
elencados nas garantias de eternidade.
Tal como observado por Bryde, a deci-
540 sobre a imutabilidade de determina-
do principio ndo significa que outros
postulados fundamentais estejam subme-
tidos ao poder de revisdo (Bryde, Verfas-
sungsentwickiung, p. 237).

O efetivo significado dessas clausu-
las de imutabilidade na praxis constitu-

cional ndo estd imune a controvérsias. Se

se entender que elas contdm uma ‘‘proi-
bicdo de ruptura de determinados prin-
cipios constitucionais’ (Verfassungsprin-
zipiendurchbrechungsverbor), tem-se de
admitir que o seu significado é bem mais
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amplo do que uma proibi¢do de revolu-
¢do ou de destruicdio da propria Consti-
tuicdo (Revolutions — und Verfassungs-
beseitigungsverbot). E que, nesse caso,
a proibigdo atinge emendas constitucio-
nais que, sem suprimir principios funda-
mentais, acabam por lesd-los topicamen-
te, deflagrando um processo de erosio
da propria Constituicdo (Bryde, Verfas-
sungsentwickiung, p. 242).

Como referido, a Corte constitucio-
nal alema foi confrontada com esta ques-
tdo na controvérsia sobre a constitucio-
nalidade de emenda que introduzia res-
trigfo a inviolabilidade do sigilo da cor-
respondéncia e das comunicagdes telefd-
nicas e telegraficas, & revelia do eventual
atingido, vedando, nesses casos, o recur-
50 ao Poder Judicidrio (Lei Fundamen-
tal, art. 10, II, ¢/c o art. 19, I'V). A ques-
tdo foi submetida ao Bundesverfassungs-
gericht, em processo de controle abstra-
to, pelo Governo do Estado de Hessen,
¢ em recurso constitucional (Verfus-
sungsheschwerde), formulado, dentre
outros, por advogados e juizes, sob a ale-
gacdo de que a restriciio & garantia judi-
cial (arts, 10, § 2%, € 19, § 4%)y ndo se mos-
trava compativel com o principio do Hs-
tado de Direito {Rechisstaatsprinzip).

Nessa decisdo do Bundesverfassun-
gsgericht, de 1970, sustentou-se que a
disposicdo contida no art. 79, 111, da Lei
Fundamental, visa a impedir que “‘a or-
dem constitucional vigente seja destrui-
da, na sua substincia ou nos seus fun-
damentos, mediante a utilizagio de me-
canismos formals, permitindo a posterior
legalizacdo de regime totalitdrio®’
(BVerfGE, 30:1(24); BVerfGE, 34:9(19);
Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts,
cit,, pp. 262-4),

Essa interpretagfio minimalista das
garantias de eternidade fol amplamente
criticada na doutrina, uma vez que, na
pratica, o Tribunal acabou por consagrar
uma atitude demissiondria, que retira
quase toda a eficdcia daquelas disposi-
¢0es. A propdsito dessa decisdo, vale re-

gistrar a observacdo de Bryde: “Enquan-
to a ordem constititucional subsistir, nda
serd necessario que o Bundesverfassungs-
gericht suspenda decisdes dos drgios de
representagdo popular tomadas por 2/3
de votos. J4 ndo terd relevéncia a opi-
nifio do Tribunal numa situagdo politi-
ca em que principios fundamentais con-
tidos no art. 79, 111 sejam derrogados™
(Bryde, Verfassungsentwickiung, p. 240).

Nado ha duvida, outrossim, de que
a tese que vislumbra nas garantias de
eternidade uma “*proibi¢do de ruptura de
determinados principios constitucionais’
(Verfassungsprinzipiendurchbrechung-
verbot) ndo parece merecer reparos do
prisma estritamente tedrico. Nio se cui-
da de uma autovinculacdo (Selbstbhin-
dung) do constituinte, até porque esta so-
mente poderia ser admitida no caso de
identidade entre o constituinte e o legis-
lador constituinie ou, em outros termos,
entre o detentor do poder constituinte
origindrio e derivado, Ao revés, é a dis-
ting&o entre os poderes constituintes ori-
gindrio e derivado que permite afirmar
a legitimidade do estabelecimento dessa
proibi¢ao (Bryde, Verfassungsentwick-
lung, p. 242).

Nao se pode negar, porém, que a
aplicagdo ortodoxa dessas cldusulas, ao
invés de assegurar a continuidade do sis-
tema constitucional, pode antecipar a sua
ruptura, permitindo que o desenvolvi-
mento constitucional se realize fora de
eventual camisa de forga do regime da
imutabilidade,

4. Qutras limitacdes implicitas

Na linha da argumentacfo desenvol-
vida por Carl Schmitt, a doutrina cons-
titucional alemi admite que o principio
de continuidade e identidade da Consti-
tuigdo ndo protege apenas 0s principios
contemplados pelas garantias de eterni-
dade. Afirma-se, quase sem contestacdo,
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que também a cldusula de eternidade ¢
insuscetivel de alteracdo. Tal como real-
cado por Mauz, “‘constitui imperativo de
uma norma de 1égica (Normlogik) que,
além dos principios declarados intoca-
veis, também a prépria clausula pétrea
gue declara a imutabilidade deve ser con-
siderada intangivel’” (Maunz-Dlrig,
Kommentar zum Grundgesetz, vol. 111,
art. 79, n. 30). Frustra-se, assim, a pos-
sibilidade de o legislador constituinte
proceder 4 dupla reviséo, eliminando a
clausula pétrea e, posteriormente, os
principios por ela protegidos.

Na mesma linha de raciocinio, afir-
ma Konrad Hesse que a protecdo de imu-
tabilidade ha de abranger o proprio art.
79 na sua substancia {wesentlicher Bes-
tandteil) (Grundziige des Verfassungs-
rechis der Bundesrepublik Deutschiand,
1988, p. 265). Em outros termoes, seria
ilegitima néo 56 a supressdo da cldusula
pétrea, como também a alteragdo signi-
ficativa de pressupostos relativos a maio-
ria qualificada contida no art. 79, 11, da
Lei Fundamental (Hesse, Grundziige, p.
265).

Com uma fundamentacio diferen-
ciada, afirma Bryde que devem ser con-
sideradas intangiveis as proprias garan-
tias de eternidade se se entender que elas
néo s asseguram ou protegem a identi-
dade da Constitui¢do, mas também in-
tegram essa identidade (Gegen die An-
derbarkeit des Art. 79, Il durch den ver-
fassungsindernden Gesetzgeber wiirde es
jedoch sprechen, wenn man diese Vors-
chrift nicht nur als Schutz der Identitdt
der Verfassung, sondern selbst als Teil
dieser Identitdt anzuschen hitte) (Bryde,

Verfassungsenwickiung, p. 251).

Também no que concerne as dispo-
sicdes relativas ao processo de revisdo
constitucional, desenvolve Bryde uma
fundamenta¢io diferenciada para admi-
tir a impossibilidade de alteragfo que im-
plique maior facilidade de aprovacéo de
emenda constitucional, como se pode ler
na seguinte passagem de sua obra: “In-

daga-se se o legislador constituinte esta- -
ria legitimado a proceder & atualizag@o

do processo constituinte que poderia co-

locar em perigo as limitagdes a ele im-

postas pelo art. 79, 1T, Suscita-se, pois,

questdio relativa & admissibilidade de al-

teracdo do processo de revisdo constitu-

cional. A resposta a essa questdo ha de

ser obtida da vinculagdo do legislador

constituinte 4 identidade da Constitui-

¢iio, uma vez que 4 organizagdo da revi-

si0 é significativa para a conformagédo

concreta da Constituigdo. Isto ndo deve
significar uma servil imutabilidade do

art, 79, mas sim vinculacio a seu nucleo

essencial. (...) Também o postulado es-
tabelecido no art. 79, 11, pertinente & ri-
gidez da Constituicdo, € intangivel, tal
como resulta do art. 79, 111 (garantias de
sternidade) c/c art. 20, TiI (vinculagdo do
legislador). Em outros termos, os pres-
supos.os do art. 79, II, que ja se encon-
tram em patamares tolerdveis no que to-
ca 4 facilidade de revisio, nfio podem ser
tornados ainda mais flexiveis”’ (Bryde,
Verfassungsentwicklung, p. 249).

Portanto, essas colocacdes levam a
admitir que o principio da imutabilida-
de das clausulas pétreas se estende as suas
proprias disposigdes ¢ ao processo de re-
visdo constitucional.

Assim, poder-se-ia, afirmar, entre
nés, que sio imutdveis nio sé os princi-
pios protegidos pelo art. 60, § 42, como
também as proprias disposicdes do art.
60, § 4° ¢ os demais preceitos do art. 60
que estabelecem os limites do poder de
reforma. Ter-se-ia de admitir, ademais,
que pelo menos o processo especial de re-
yisdo previsto no art. 39 do Ato das Dis-
posicoes Transitdrias seria, na sua essén-
cia, insuscetivel de alteragdo.

Acentue-se que ha um forte contetl-
do metafdrico na afirmagio sobre a imu-
tabilidade das cldusulas pétreas ou dos
chamados limites implicitos. Eles com-
portam mudangas que néo alterem o seu
significado. Bvidentemente, para os fins
da verificagdo de eventual lesdo a esses
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limites, a andlise hd de ser de indole juri-
dica e néo fisica. Daf ressaltarem Maunz
e Diirig, nos seus comentarios, que as al-
teragdes da expressdo literal do texto ndo
s&o abrangidas pelo blogueio do art. 79,
IIT (Biosse Wortlautdnderungen der art.
1 und 20 werden von der **Grundsatzs-
perre” des art. 79 HI von vornherein
nicht erfasst) (Maunz-Diirig, Kommen-
tar zum Grundgeseiz, art. 79, 111, n. 38).

5. A Constituicdo de 1988 e a
reforma constitucional

A Constitnicdo de 1988 consagra a
seguinte clausula pétrea, no seu art, 60,
§ 4%:

*Nio serd objeto de deliberacio a
proposta de emenda tendente a abolir:

“I — a forma federativa de Estado;

“IT — o voto direto, secreto, uni-
versal e periodico;

“III — a separagdo dos Poderes;

“1IV — os direitos e garantias
individuais’’,

No § 29 do art. 60, prevé-se que a
proposta de emenda serd discutida e vo-
tada em cada Casa do Congresse Nacio-
nal, em dois turnos, considerando-se
aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos mem-
bros.

Por outro lado, 0 Ato das Disposi-
¢bes Constitucionais Transitérias estabe-
lece, no seu art. 3°, verbis: ‘A revisio
constitucional sera realizada apos cinco
anos, contados da promulgagio da
Constituigdo, pelo voto da maioria ab-
soluta dos membros do Congresso Na-
cional, em sessdo unicameral’’,

O art. 2% do Ato das Disposicoes
Transitorias dispde; ““Art. 2°. No dia 7
de setembro de 1993 o eleitorado defini-
rd, através de plebiscito, a forma {repu-
bllica ou monarquia constitucional) e o
sistema de governo (parlamentarismo ou

presidencialismo) que devem vigorar no
Pais’’,

A Emenda Constitucional n. 2, de
25 de agosto de 1992, estabeleceu que o
plebiscito de que trata o art. 2° do Ao
das Disposigdes Constitucionais Transi-
torias deverd ser realizado no dia 21 de
abril de 1993, estabelecendo que a for-
ma e o sistema de governo definidos pe-
lo plebiscito terdo vigéneia em 1° de ja-
neiro de 1995,

A primeira questdo que se coloca diz
respeito ao modelo de revisdo previsto no
Ato das Disposi¢des Transitérias. Ter-se-
ia aqui uma decisfo do constituinte ori-
gindrio de, eventualmente, superar a pro-
pria identidade da Constituigio, autori-
zando-se, excepcionalmente, o consti-
tuinte derivado inclusive a proceder & re-
visdo total da Constituigdo? Ou cuidar-
se-ia ainda de uma revisiio parcial, mes-
mo que especialissima, pois nde subme-
tida ao modelo do art. 60, § 397

Se for afirmativa a resposta & pri-
meira questo, ter-se-d a possibilidade de
sthstituir toda a Constituigdo por uma
outra no &mbite do processo de revisdo.

Do prisma conceitual j4 nio se cui-
daria de uma revisdo, mas, efetivamen-
te, de um legitinmo processo constituinte.

Se se entender, todavia, que se tra-
ta de uma revisdo parcial, ainda que am-
pla, ndo ha divida de que os pressupos-
tos relativos as cldusulas pétreas, previs-
tas no art. 60, § 4°, aplicam-se também
a esse processo especial de reforma.

Como referido, as cldusidas pétreas
ou as garantias de efernidade ndo asse-
guram, de forma infalivel, a continuida-
de ou permanéncia de determinada or-
dem constitucional nem excluem a pos-
sibilidade de que essa ordem contenha
uma cldusula de transicfio para outro re-
gime ou modelo. A prépria Constituicio
alemd de 1949 prevé, no seu art. 146, a
possibilidade de dissotugdc da ordem
fundada pela Lei Fundamental de Bonn
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em decorréncia de decisdo a ser tomada
apos o processo de reunificagdo.

Em outros termos, o limite da revi-
sdo ndo reside, necessariamente, na fron-
teira entre a legitimidade e revolucdo
(Bryde, Verfassungsentwicklung, p.
233).

E possivel, pois, proceder a transi-
¢do de uma Constituicido para outra em
um processo ordenado € sem quebra da
legitimidade.

Por isso, observa Bryde que se po-
de substituir a tradicional dicotomia en-
tre poder constituinte origindrio e poder
de revisdo por uma férmula tricotémi-
ca, que conceba a revisio total como mo-
delo intermedidrio.

Convém registrar, a propdsito, o seu
magistério: *‘A substituicdo da democra-
cia parlamentar, na Iranga, por um sis-
tema presidencial-parlamentar misto, em
1958, ndo representou uma revolugdo se
se entender esta expressio nao sd no seu
sentido natural, mas também no sentido
de uma diferenciagdo entre o desenvol-
vimento legitimo e ilegitimo da comuni-
dade. Isso significa que ndés podemos
substituir a tradicional dicotomia entre
processo constituinte origindrio (verfus-
rensungebundener pouvoir constituant)
e 0 processo de revisio (verfasster Revi-
sionsgewalt) por um modelo tricotdmi-
co no qual a possibilidade da legitima
substitui¢fio da ordem constitucionai por
outra (revisdo total: Totalrevision) seja
contemplada como uma forma interme-
diaria. A revisdo total pode ser discipii-
nada juridicamente, de modo a ampliar
0s limites dos métodos ordenados e re-
gulados de desenvolvimento constitucio-
nal (Verfassungesentwickiung) & custa da

‘Revolucdo’.

‘“Figse problema foi resolvido de for-
ma particularmente feliz em algumas
constituigdes estrangeiras, que distin-
guern expressamente a revisdo parcial da
revisdo total. Isto se aplica, v.g., & Cons-
tituicdo suica (arts. 118-123) e & Consti-

tuicdo austriaca (art. 44). Além disso, 0s
pressupostos da revisdo total sdo mais
restritivos do que aqueles aplicdveis a re-
visdo parcial. Tal fato resulta mais evi-
dente na Constitui¢io austriaca, que exi-
ge um referendo para a revisdo total (Ge-
samtinderung) (art. 44, II). Portanto,
ndo se afigura possivel uma revisdo to-
tal sem a participacdo do titular de po-
der constituinte, A Constituigdo suica
exige a participagdo do povo e de seus
representantes tanto para a reviso par-
cial, quanto para a reviséo total. (...) Se
nesse processo se der a substituicio de
uma Constituicio por outra, j4 nio se te-
14, certamente, do ponto de vista concel-
tual, simples revisdo constitucional, mas,
tendo em vista a identidade entre o titu-
lar do poder constituinte origindrio e de-
rivado, dever-se-a considerar tal proces-
$0 como legitimo processo constituinte
sob a roupagem de um processo de revi-
sd0”" (Bryde, Verfassungsentwicklung, p.
234).

Mais recentemente, a Constituicéo
espanhola de 1978 consagrou expressa
previsido de revisdo total nos seguintes
termos: “*Art, 168. | — Quando for pro-
posta a revisio total da Constitui¢do ou
uma revisdo parcial que afete o titulo
preliminar, a se¢do I do capitulo II do
titulo I ou o titulo II, proceder-se-a 4
aprovacio do principio da revisdo por
maioria de dois tergos de cada Cémara
e & dissolucdo das Cortes. 2 — As Cor-
tes que vierem a ser eleitas deverdo rati-
ficar a decisdo e proceder ao estudo do
novo texto constitucional, gue davera ser
aprovado por maioria de dois tergos de
ambas as Cdmaras. 3 — Aprovada a re-
forma pelas Cortes Gerais, serd subme-
tida a referendo para ratificagio’’.

Parece constituir, portante, apand-
gio do processo de revisdo total da Cons-
tituicdo ndo so a fixacio de procedimen-
to mais restritivo, em relacio ao proces-
so de emenda, como também a necessi-
dade de participagdo do efetivo titular do
poder constituinte, o povo.
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A formulagdo contida nos artigos 2°
e 3‘:’ das Disposi¢es Transitorias nio au-
toriza supor tenha o constituinte preten-
dido permitir a reforma total da ordem
clon.stitucional ou até mesmo a sua subs-
tituigdo no processo de revisdio. J4 a uti-
lizag&o do termo *‘revisdo’’ parece indi-
car — ndo obstante a relativa ambigiii-
dad.e da expressdo — que se ndo cuida
aqui de um novo processo constituinte.,

‘ Embora o constituinte tenha condi-
cionado a mudanca da forma e do siste-
ma de governo & aprovagéo plebiscitaria
(ADCT, art. 2°), € certo que se trata de
manifestagdo popular especifica, tdpica,
que pareceu indispensdvel para a efeti-
vaclo de possivel mudanga de elementos
essenciais da Constituicio,

X Se pretendesse submeter a Constitui-
¢80 a uma revisdo total, teria o consti-
tulnte, certamente, recorrido 3 aprova-
Q?l() popular prévia ou posterior (plebis-
c1to ou referendo), tal como verificado
em relacdo 4 forma e ao sistema de go-
Yerno.

Pode-se afirmar, outrossim, que, ao
exclu;r da protecdo das cldusulas pétreas
© regime republicano, parece ter enten-
dujo 0 constituinte serem intangiveis os
p_rmcfpios basicos contidos nessas garan-
tias de eternidade. Embora a mudanca
da forma de governo seja de tal ordem
substancial que implica mesmo uma al-
tera(;éol da identidade da Constituingdo,
no sentido de Schmitt, ndo h4 divida de
que essa possibilidade foi expressamen-
te cgntemplada pelo constituinte, que,
por 1850, houve por bem retirar o regi-
me republicano da protecio da cldusula
péireaq,

Se dogmaticamente correta essa co-
lagdo, afigura-se licito admitir que o
constituinte brasileiro criou uma nova ca-
tegoria de revisdo — g revisdo ampla —,
que, embora diferenciada da ermenda
constitucional pura e simples, niio se con-
funde a com a revisgo fotal, por estar vin-
culada a limites materiais EXPTessos.

. Feitas essas colocactes e afirmada a
vigéneia das cldusulas pétreas também
para o processo especial de revisdo pre-
v1§t0 no art, 37 do ADCT, Cumpre exa-
minar a alegagdo de ofensa ao principio
da divisao de poderes formulada na pre-
sente a¢do direta.

6. Da alegacdo de ofensa ao principio
da divisdo de poderes

Sustentam os autores que a Emen-
da ‘Constitucional n, 2, de 1992, afron-
taria o principio da divisio de poderes,
c!evendo, por isso, ser declarada incons-
t;tucional em face da cldusula pétrea con-
tida no art. 60, § 4° da Constituicdo,

Segundo afirmam, a forma e o sis-
tema de governo estdo tio vinculados 2
1déia de separagdo de poderes que se afi-
gura inadmissivel a intervencio, nesse
dmbito, do poder constituinte derivado.
E 0 que € na seguinte passagem da ini-
cial: ““Quem diz forma e sistema de go-
verno, diz distribuicio e separacio de po-
deres, Bssa ¢ a matéria cuja normatiza-
¢80 a lei magna brasileira interditou aos
poderes constituidos. Estes ndo recehe-
ram qualquer competénciz para, alteran-
do o que decorre da lei bdsica, editar nor-
mas sobre forma e sistema de governo’,

Efetivamente, a questdo do sisterna
¢ da forma de Governo envolve aspectos
relacionados com o principio-da separa-
cdo e da independéncial dos poderes.

Sobre esse tema manifestou-se o Su-
premo Tribunal na Representagdo (inter-
ventiva) n. 94, da relatoria do Ministro
Castro Nunes. Cuidava-se de argiiicio de
inconstitucionalidade contra dispositivos
da Constitui¢do estadual do Rio Grande
do Sul que consagrara disposicdes perti-
nentes a um sisterma parlamentar de Go-
verno.

o Apés enfatizar que o modelo de di-
visao de poderes vigente no plano era vin-
culante para os estados-membros, afir-
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mou o eminente magistrado, no seu elu-
cidativo pronunciamento:

“Na verdade, o principio da sepa-
racdo dos poderes, cuja inldepezldéncﬁm
estd pressuposta na Constitui¢do, nao
comporta o regimen parlamentar ou
qualquer de suas assemelhag{“)es..Se’: 0
comportasse, seria por igual admissivel
no jogo de poderes da Unido. Po.rquan-
to o principio, antes de ser inscrito co-
mo regra orgénica dos Estados, inscrt;ve-
se no mecanismo dos poderes da Uniao,
art. 36: *Sdo poderes da Unifio o Legis-
lativo, o Executivo e 0 Judiciérip, inde-
pendentes e harmdnicos entre si’.

“Se a vida da relagdo de Executivo
¢ do Legislativo ndo pode ser posta em
termos diversos dos estruturados na
Constituicio, nio estando ao alcance do
Congresso modificd-los por uma lei pata
estabelecer alguma formula de mais inti-
ma penetracio, & desde logo inconcebivel
que possam fazé-lo os Estados, mEsmo
em funcdo constituinte, a que se dmge,
precipuamente, a mengdo daquele prin-
cipio na enumeragdo do n. VII'’ (Repre-
sentagio n. 94, Relator Min. Castro Nu-
nes, in Archive Judiciario, 85, p. 31 (40).

E, adiante, explicitava essa orienta-
¢io: “Quando a Constituigio declara
que os poderes sdo entre si independen-
tes supde o Executivo, constituido por es-
sa forma e ndo repartido entre o Pres%-
dente e 0 Ministério, como 6rgao coleti-
vo ou o Governador e o Secretariado”
(in Archivo Judiciario, 85, pp. 31 (41)).

Embora néo s¢ possa negar que a
modificacdo da forma e sistema de go-
verno, abstratamente considerada, afe-
ta o principio da separagfo de podefes,
parece imperativo reconhecer, ta}mbem,
gue eventuais modificacdes relacionadas
a esses aspectos foram expressamente
contempladas pelo constituinte origina-
rio, ao estabelecer a disposicdo do art.
29 das Disposigdes Transitorias. Tem-se,
pois, agui uma expressa ressalva a apli-
cagdo da cldusula pétrea relativa & sepa-
racio de Poderes.

Poder-se-ia argumentar que 0 cons-
tituinte outorgou expressamente ao de-
tentor do poder de revisio o especial po-
der de rever inclusive esta clausula pé-
trea. Daf a necessidade de que restassem
intocadas as disposicoes contidas nos ar-
tigos 2° ¢ 3° do ADCT.

Essa argumentagdo nio pode ser
acolhida. O fato de o constituinte ter re-
tirado das garantias de eternidade a re-
plblica demonstra, de forma ipe~qu1’v0~
ca, que, embora especial, a revisdo pre-
vista no art, 3% das Disposi¢des Transi-
tdrias ndo se confundia com um novo
processo constituinte, Cuic}a—se, amdg,
de uma reforma que, por isso, deveria
guardar observéncia dos prinql’pios pro-
tegidos pela garantia de eternidade pre-
vista no art. 60, § 4°.

Nio se afigura impossivel, pois,
compatibilizarem-se as disposigdes con-
tidas no art. 60, § 4%, do corpo perma-
nente da Constituicdo, e nos artigos 2°
e 3% do ADCT, se se entender que 0
constituinte, ab initio, pretendeu delx'ar
em aberto a questdo da forma e do sis-
tema de governa, a ser decidida quallldo
da realizagdo do plebiscito e concretiza-
da no dmbito do processo de revisio pre-
visto no art. 3¢ das Disposi¢des Transi-
torias,

Problema de inegdvel relevo € o re-
ferente aos eventuais efeitos da mudaq-
¢a sventualmente realizada na COnStitlil—
¢iio Federal, admitida, v.g., a aprovacao
do Parlamentarismo, em relagdo aos sis-
temas constitucionais das unidades fe_de'-
radas e a estrutura orgénica dos munici-
pios. Se se considerar que o sistema .de
governo adotado no plano federal vin-
cula os Estados e Municipios, ter-se-a a
introdugdo de um sistema parlamentgr de
governo por forca da eficdcia irradiante
do novo modelo federal.

Todavia, essa questdo, que é de ex-
trema complexidade e delicadeza, nﬁ_o
tern relevincia para a decisdo da acfo di-
reta submetida a0 Supremo Tribunal Fe-
deral.
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Assim, cumpre acentuar tio-somen-
te que a emenda constitucional referida
nio afetou o principio de divisdo de po-
deres protegido pela clausula pétrea do
art. 60, § 4. Ressalte-se, ainda, que a
argumentacdo acima expendida nfo re-
tira o valor e o significado do principio
da divisdo de poderes para a ordem cons-
titucional, especialmente para a relagio
entre o Judicidrio e os Poderes Legisla-
tivo ¢ Executivo.

Portanto, a relativizacio do referi-
do principio € tdpica, pois circunscrita a
eventual mudanga da forma e do siste-
ma de governo, fempordria, porquanto
relacionada com o processo especial de
revisio, estando intimamente vinculada
4 uma decisdo direta da soberania po-
pular,

7. A Emenda Constitucional n. 2 e as
limitacGes implicitas

Como observado, dificilmente o
problema suscitado com a promulgacio
da Emenda Constitucional n. 2 serd re-
solvido com a aplicacio direta das cldu-
sulas pétreas ou das garantias de eterni-
dade consagradas no art. 60, § 4°, da
Constituigdo.

Sabe-se, porém, que, se adotarmos
a concepegdo tedrica de Schmitt sobre a
identidade ¢ continuidade da forma do
Estado e da Constituicdo, teremos de ad-
mitir que a imutabilidade imanta nfo
apenas os principios gravades com a
cldusula pétrea, estendendo-se, também,
@ propria norma consagradora dessas ga-
rantias de eternidade ¢ as disposicdes re-
lativas ao processo de reforma e de revi-
sfo constitucional.

Nessa linha de entendimento, seria
licito sustentar que, ao modificar a data
de plebiscito, teria o constituinte altera-
do elemento essencial de identidade da
Constituicdo, pertinente ao processo de
revisdo, atuando, assim, de modo con-
trdrio 4 Constituicio.

N&o se coloca em duvida aqui que
as disposicdes bdsicas sobre o processo
de reforma e de revisdo constitucional
sfo cldusulas essenciais 4 continuidade e
& identidade da Constituicio, afiguran-
do-se, por isso, insuscetiveis de alteracdo.

Assim, eventual proposta ¢com o es-
copo de tornar mais flexive]l o processo
de reforma constitucional previsto no
art. 60, da Constituicfo, deveria ser ful-
minada com a declaracio de inconstitu-
cionalidade, Idéntico destino haveria de
ter proposicdo destinada a tornar ainda
menos rigido o processo de revisio pre-

visto no art. 3% do Ato das Disposigdes
Transitdrias.

'

Resta, poréni, a indagacéio referen-
te & legitimidade da Emenda Constitucio-
nal que antecipou para abril de 1993 o
plebiscito sobre a forma e o sistema de
governo, cuja realizacdo estava prevista
inicialmente para 7 de setembro de 1973
(ADCT, art, 2°),

O constituinte de 1988 atribuiu tal
importéncia & decisdo sobre a formae o
sistema de governo que houve por bem
submeté-la & aprovacio do titular efeti-
vo do poder constituinte. Cuida-se, pois,
de uma decisdo fundamental que depen-
de, na sua esséncia, de deliberacdo do
povo em plebiscito especialmente orga-
nizado,

Assim, se o constituinte derivado
procedesse & supressio dessa decisdo ou
se a adulterasse de tal modo a desfigu-
rar o seu significado, pareceria inevita-
vel o reconhecimento da ilegitimidade
dessa conduta. Ao suprimir a cldusula
sobre mudanca da forma e do sistema de
governo, o constituinte derivado estaria
alterando uma decisdo fundamental do
constituinte que assegura a possibilida-
de de transigdo de um modelo substan-
cialmente diverso para outro sem quebra
de continuidade da Constituicio.

Em suma, a supressio dessa clausu-
la conteria uma deciso contréria a pos-
sibilidade juridica ds alteracdo da forma
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e do sistema de Governo. E que, ressal-
vada a utilizagéio desse processo especial
previsto nos artigos 2% e 37 do ADCT,
o modelo republicano-presidencial —
modelo que expressa a identidade e a
continuidade da Constitui¢do — ndo se
afigura, em principio, suscetivel de alte-
racio mediante simples atuagdo do po-
der constitninte derivado.

O préprio texto constitucional ndo
deixa divida de que a forma republica-
na integra sua identidade, pois, néo obs-
tante a disposiciio do art. 22 do ADCT
e da nfo referéncia & forma republicana
de governo no dmbito das cldusuias pé-
treas, preservou a forma republicana co-
mo um dos principios sens{veis que deve
ser observado pelos Bstados-membros na
sua organizagio (art. 34, VIL, a).

Nao ohstante, é de indagar-se se a
simples antecipagdo da data do plebiscito
ja deveria ser considerada ofensiva a uma
limitagio implicita imposta ao legislador
constituinte (constituinte derivado}.

Essa questdo toca um dos temas de-
licados da hermenéutica constitucional,
que é, exatamente, o problema da inter-
pretacdo das cldusulas pétreas e das li-
mitagtes implicitas a0 poder de reviséo.

Nio s6 a formulagio ampla dessas
clausulas, mas também a possibilidade de
que por meio de uma interpretagdo com-
preensiva diferentes disposicdes consti-
tucionals possam (ou devam) ser iman-
tadas com a garantia de imutabilidade
t8m levado doutrina e jurisprudéncia a
advertir contra o perigo de um congela-
mento do sistema constitucional, que, ao
invés de contribuir para continuidade da
ordem constitucional, acabaria por an-
tecipar a sua ruptura.

Como referido, na controvérsia re-
lativa & legitimidade da emenda consti-
tucional que estabelecia restrigdes ao si-
gilo postal, telegréfico e telefénico (Lei
Fundamental, art. 10}, o Burdesverfas-
sungsgericht deixou assente que, como as
garantias de eternidade sio excepcionais,
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ndo devem elas ser interpretadas de mo-
do a impedir que o legislador constituinte
introduza modificagdes que sejam ima-
nentes ao sistema juridico (Die mit der
Formulierung des art. 79 Abs. 3 verbun-
dene Einschrinkung der Bindung des
verfassungsandernden Gesetzgebers muss
bei der Auslegung um so ernster genom-
men werden, als es sich um eine Ausnah-
mevorschrift handelt, die jedenfalls nicht
dazu Tiithren darf, dass der Gesetzgeber
gehindert wird, durch verfassungsan-
derndes Gesetz auch elementare Verfas-
sungsgrundsdtze systemimmanent zu
medifizieren) (BVerfGE 30, 1 (25).

Isto faz com que a doutina procure
um caminho adequado entre posigdes
que Jevam a redugdo extrema do signifi-
cado dessas cldusulas (Minimalisierung)
ou ao congelamento do sistema consti-
tucional (Zementierung) (Bryde, Verfaus-
sungsentwicklung, p. 245).

Doutrinadores emeéritos chegam
mesmo a admitir a possibilidade de re-
visdo das préprias clausuias expressas de
imutabilidade. E o que 18, v.g., na se-
guinte passagem de Jorge Miranda: *'Re-
petimos: as normas de limites expressos
ndo sio lbgica e juridicamente necessd-
rias, necessdrios sdo os limites; néo sdo
NOrMas superiores, superiores apenas po-
dem ser, na medida em que circunscre-
vem o Ambito de revisdo como revisao,

os principios aos quais se reportam, Co-
o tais — e sem com isto afectar, mini-
mamente que seja, nem o valor dos prin-
cipios constitucionais, nem o valor ou a
eficdcia dessas normas na sua funcéo ins-
trumental ou de garantia — elas s&o re-
visiveis do mesmo modo que quaisguer
outras normas, passiveis de emenda, adi-
tamento ou eliminagéo e até podem vir
a ser suprimidas através de revisdo. Nao
sdo elas proprias limites materiais’ (Ma-
nual de Direito Constitucional, t. 11,
Coimbra, 1982, p. 181).

As palavras do eminente constitu-
cionalista portugués devem ser recebidas
com alguma reserva, uma vez que a Ire-
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v1s§0 de determinada disposicdo consti-
tucional traz insita, as mais das vezes, a

~ . » » ’
alteracdo do principio que lhe d4 emba-
samento.

Nﬁ’o se pode negar que a fixagio de
um catdlogo de cldusulas imutdveis pa-
rece contraditar as abordagens tedricas
que p~retendem fundamentar os limites da
reviséo constitucional, tendo em vista a
indole marcadamente anti-positivista
dessas diferentes concepcdes.

E certo que também Carl Schmitt
VIL com ceticismo a possibilidade de se
estlabelecer, com éxito, um catdlogo de
prmcip@os imutdveis, pois, tal como ob-
servou ironicamente, isto pareceria uma
!15Fa de bens impenhoraveis diante do
Juiz de execugio (Katalog umpfindbarer
Sachet? Jiir einen Gerichisvollzieher)
(Schmitt, Carl, apud Bryde, Verfassung-
sentwickiung, p. 237).

. Vislumbra-se, pois, aqui a possibi-
hdadf: 0u mesmo a configuracio de um
f:‘onﬂ}tﬁo cntre a Constituigio enquanto

dec1_sao” ¢ determinadas disposicies
constitucionais (cf,, sobre o assunto
Bryde, Vg;y’assungsenth'ck!ung, p. 236):
ou, se quisermos, entre o direito de mu-
dlar a Constitui¢io e a exigéncia de con-
t}nulldade e estabilidade da ordem cons-
t1tL’101lona} (cf., a propésito, Inocéncio
Martl_res Coelho, ““Os limites da revisio
coqstitucional”, in Arguivos do Minis-
tério da Justica, n. 178, 1991, p. 5 (6)).

’ O que interessa efetivamente, aqui,
¢ adotar uma interpretagio que assegu-
re 0 necessdrio equiiibrio entre estabili-
dad.e ¢ desenvolvimento, que evite tanto
a dissolugdo da ordem constitucional
quanto o congelamento da ordem jun’-’
dica, que poderd levar a uma ruptura
(cf., sobre o assunto, Gilmar Ferreira
Mendes, Controle de Constitucionalida-
de, 1990, p. 5).

Essa parece ter sido a orientacso que
norltef)u o Supremo Tribunal Federal na
decisdo do Mandado de Seguranca n.
20,257 (Relator Min, Moreira Alves). No

referido precedente, reston assentado
que o fato de determinada emenda afe-
tar aspectos relaciorados com o contets-
do cle: principios protegidos pelas clausu-
las pétreas néo se afigurava suficiente pa-
ra acoimad-la de inconstitucional.

Cuidava-se de proposta de emenda
que prorrogava o mandato dos Prefeitos
Vlce—Prefeitos ¢ Vereadores, para fazéj
los coincidir com 0s mandatos federais
€ que, segundo sustentado pelos impe-
trantes, afrontava o principio republi-
cano,

ﬁ_x proposito, observou o Ministro
Moreira Alves: “*A emenda constitucio-
ral, em causa, ndo viola, evidentemen-
te, a Repuiblica, que pressupde a tempo-
rariedade dos mandatos eletivos, De fej-
to, prorrogar mandato de dois para qua-
tro anos, tendo em vista a conveniéneia
dg cpmcidéncia de mandatos nos varios
niveis da Federac¢io, nio implica intro-
dugafz dos principios de gue os manda-
tos nao mais sdo tempordrios, nem en-
volve, indiretamente, sua adogdo de fa-
to, como sustentam os impetrantes, sob
a alegacdo de que, a admitir-se qualquer
prorrogal.c;_ao, infima que fosse, estar-se-
laa adm]ltxr & prorrogac¢fo por vinte, trin-
ta oumais anes. Julga-se 3 vista do fato
concreto,- € née de suposigdo que, se vier
a concretizar-se, merecerad, entio, julga-
mento para aferir-se da existéncia, ou
néo, de fraude a proibicdo constitu,cio—
nal” (RTJ 99, pp. 1.040-1.041),

Pprpanto, para configurar lesdo a
uma limita¢cZo constitucional expressa
néo basta que se constate ter a norma
prom‘ulgada pelo exercente do poder
constmlzinte derivado afetado aspectos de
determllnado principio. Faz-se mister que
se configure, efetivamente, uma lesio a
element_o essencial do principio protegi-
do. Assimn, eventual emenda consti'tucio-
n_al que conferisse nova conformagio a
direito  fundamental, submetendo-o,
V.., a uma restricdo legal, ndo prevista
originariamente, ndo parece afetar, em
principlo, a garantia de eternidade que
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veda emendas constitucionais tendentes
a abolir os direitos individuais.

Nio se pode negar que o tema difi-
ciimente comporta afirmagdes apoditicas
ou a formulagdo de regras abstratas apli-
caveis a todas as hipoteses.

Ao revés, no juizo de ponderagio,
assaz dificil em casos de colisdo de prin-
cipios constitucionais, hé de se conside-
rar se a alteracfio constitucional afeta,
tio-somente, aspectos ou posi¢des mar-
ginais (Randpositionen) da norma ou
principio considerado insuscetivel de al-
teracdo ou se, de fato, diz respeito com
o propro nibleo da disposicdo protegida
(Kernbereich) (BVerfGE 28, 243 (262)).

No caso em apreco, embora ndo se
discuta a natureza essencial da decisdo do
constituinte sobre a realizagdo do plebis-
¢ito para os fins de eventual mudanga da
forma e do sistema de governo, dentre
de determinado prazo, parcce altamen-
te questiondvel a tentativa de vislumbrar
na data fixada para sua realizagdo (7 de
setembro de 1993) um elemento essencial
dessa decisgo.

Essencial, nessa decisfio do consti-
tuinte, é a prépria definigiio do plebisci-
to e a conseqlidncia que se lhe atribuiu
de produzir profunda altera¢fio no pro-
prio sistema constitucional com a possi-
vel adocio da forma de governo mondr-
quica e do sistema parlamentarista de go-
verno. A realizagio do plebiscito um
pouco mais cedo ou um pouco mais tar-
de nfo altera, na substdncia, a decisdo
fundamental consagrada no art. 2° do
ADCT.

Da mesma forma, ndo assume
maior relevo, no juizo de constituciona-
lidade, o papel maior ou menor que se
conferiu ac Tribunal Superior Eleitoral.

Trata-se de elementos de caréter
processual-instrumental e, por isso mes-
mo, necessarios, mas ndo fundamentais
na acepgdo acima esposada,

Sem duvida, outra poderia ser a
conclusdo se a proposicao tivesse por ¢s-

copo suprimir a consulta plebiscitaria e,
eventualmente, o processo de revisdo de-
la decorrente, pois, nesse caso, tal como
ressaltado, estar-se-ia adulterando uma
decisdo fundamental do constituinte que,
dada a relevincia da questdo, entendeu
que ela haveria de ser definida pelo de-
tentor efetivo do poder constituinte.

Nem se pode afirmar, como fazem
os requerentes, que ‘‘reconhecer ao Con-
gresso a facuidade de alterar a data do
plebiscito seria reconhecer-lhe a faculda-
de de adid-lo indefinidamente’”.

Se, efetivamente, se constatasse gue
0 escopo da emenda constitucional era
elidir a realizacio do plebiscito, outro
haveria de ser o julzo a propdsito, Mas,
tal como j4 assentou o Supremo Tribu-
nal Federal, tais questdes hio de ser con-
templadas ‘‘a vista do fato concreto, ¢
ndo de suposigdo que, se vier a concreti-
zar-se, merecerd, entdo, julgamento pa-
ra aferir-se da existéncia, ou ndo, de
fraude & proibigéo constitucional’” (RTJ
99, pp. 1.040-1.041),

Ressalte-se, pois, que a ponderacio
entre os principios em conflito — o re-
lative & mutabilidade da Constituiglo €
aqueloutro, pertinente & imutabilidade
de determinadas disposigdes — nido per-
mite afirmar que, ao proceder as altera-
cdes contidas na Emenda Constitucional
n. 2, de 1992, tenha o poder constituin-
te derivado afrontado decisdo fundamen-
tal do constituinte origindrio.

Mais uma vez impende ressaltar que
imutabilidade de que a doutrina cogita
¢ de Mmdole juridica — e, por isso, com-
porta interpretagdes — e néo de nature-
za fisica. Fica evidente, assim, que uma
disposiciio constitucional gravada com as
garantias de eternidade podem sofrer al-
teracdo formal sem qualquer prejuizo pa-
ra o seu conteudo.

Nesses termos, afigura-se manifes-
ta a improcedéncia da presente agdo
direta.

Brasilia, & de fevereiro de 1993
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REGIME JURIDICO UNICO — INCLUSAOQ, SEM CONCURSO,

DE SERVIDORES CELETISTAS

SERGIO SERVULO DA CUNHA
Advogado em Santos (SP)

L. Regime juridico tinico

A Constitui¢do da Repiblica, em
seu art. 39, obrigou as entidades federa-
tivas a instituir regime juridico tnico pa-
ra os servidores da administracio publi-
ca direta, das autarquias, e das funda-
¢Oes ptiblicas.

A aplicagdo dessa regra tem levan.
tado, dentre outros problemas, o seguin-
te: é‘constitucionai a norma municipal
que, independentemente de concurso, in-
clua no regime tnico servidores celetis-
tas admitidos anteriormente & Constitui-
¢do de 19887

. Vdrias opinides ddo resposta nega-
tiva a essa pergunta, invocardo o dispos-
to no art. 37, I1, da Lei Magna: ‘““a in-
vestidura em cargo ou emprego piiblico
depende de aprovacio prévia em concur-
so publico de provas ou de provas e ti-
tulos, ressalvadas as nomeagdes para car-
20 em comissdo declarado em lei de li-
vre nomeacio e exoneragio’’.

Eptendo ser afirmativa a resposta:
0 municipio pode, independentemente de
concurso, incluir no regime tnico servi-
dores celetistas admitidos anteriormen-
te & Constituicdo de 1988, E, para de-
monstrd-la, empenho-me como segue:

2. Regime estatutirio

. H4, em nossc direito, a tradicio de
designar-se, como ‘‘estatuto’’, a lei ge-
ral concernente ao funcionalismo publi-
co; assim, o estatuto dos funciondrios
piblicos da Unido, e, em seus respecti-
vOs piveis e &mbito, os varios estatutos
pertinentes ao funcionalismo estadual e
municipal. No direito pétrio, a mulher
casada, o advogado, o menor de idade,
tém seu estatuto. Estatuto é também o
termo com que se designa a regra parti-
cular de uma associagdo civil, ou sindi-
cato (o que, em Roma, corresponde & fex
colegii},

Durante a Idade Média estabeleceu-
se uma certa oposigdo entre “‘estatuto’’
e “'lei”’, na medida em que se entendia
como obrigatéria apenas a norma posta
pelg rei e pelo papa; o termo “estatuto’’,
indicativo de uma certa autonomia, pas-
s0U entretanto a compaginar-se com a lei
na medida em que estatutos particulares
vinham a ser reconhecidos ou outorga-
dos pelo poder real. Desse ponto de vis-

ta h4 certa sinonimia entre estatuto, carta
de foral, e carta colonial,

. Ninguém aproximou-se tanto da no-
¢do que temos hoje de estatuto quanto



