EURICO ZECCHIN MAIOLINO

LIMITACOES AO PODER DE REFORMA CONSTITUCIONAL NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

DISSERTACAO DE MESTRADO

Orientadora: Profé. Dr2. Fernanda Dias Menezeslioeifla

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
SAO PAULO



13

2011

EURICO ZECCHIN MAIOLINO

LIMITACOES AO PODER DE REFORMA CONSTITUCIONAL NA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Dissertacdo apresentada a Banca Examinadora
da Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo como exigéncia parcial para a obtencéo
do titulo de mestre em Direito — area de
concentragdo Direito Constitucional -, sob
orientacdo da Prof2. Dr2 Fernanda Dias
Menezes de Almeida.

FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
SAO PAULO



14

2011

RESUMO

A Constituicdo é produto do Poder Constituintedod\@ elaboracédo e edicdo da
Constituicdo, o Poder Constituinte continua a egxe&sh estado de laténcia. Contudo, a
Constituicdo, como norma juridica que €, necess#ia adaptada a realidade social
cambiante, caso contrario ndo sera apta a regelaada sociedade e do Estado e tera de
ser substituida pela ac&o revolucionaria do Podastiuinte. Assim, o Poder Constituinte
incumbe um 6rgdo ou um complexo de oOrgdos da refodam Constituicdo, o qual,
contudo, com ele néo se confunde. Como o PodereftarRa Constitucional € um poder
instituido, sujeita-se as regras impostas pelo iPGdastituinte, que o cria, e, entre estas
regras, encontram-se as limitacbes a reforma dati@agdo. Certa doutrina rejeita as
limitacdes a reforma da Constituicdo, pela impokdédale de uma geracdo vincular as
geracoes futuras; outra parte defende a superasdindtacdes por um processo de dupla
revisao; finalmente, uma terceira corrente defemsldimitacbes alicercando-as em trés
argumentos principais: o precompromentimento ctutstinal, o dualismo democratico e a
defesa da democracia e dos direitos humanos. Atiogdo Federal de 1988 prevé quatro
espécies de limitagbes a reforma da Constituicaatemal, formal, circunstancial e
temporal. Os maiores questionamentos, contudosapt@m-se em relagdo as limitacdes
materiais, que formam o nucleo intangivel da Carigfio. Para a garantia de existéncia de
limitagOes, a reforma da Constituicdo sujeita-secawatrole de constitucionalidade por
parte do Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Poder Constituinte — Poder de RefdConstitucional — Limitacfes -
Democracia — Constituicao Federal de 1988
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ABSTRACT

The Constitution is a product of Constituent Powaifter elaborating the
Constitution, the Constituent power remains asléégvertheless, the Constitution, as a
law, necessits to be adjusted to the social realityill not be able to rule the live of the
State and the society and will be replaced by tbes@tuent Power revoluctionary action.
Therefore, the Constituent Power imputes to an lbbe the function of amending the
Constitution; however, both of them are not the eapimenomenon. The power of
amending the Constitution is created by the Carestit Power and consequently is
submited to the limitations established. Some @stinefuse the limitations of amending
process, because the generation can not bind thesfgenerations; others support the
possibility to overcome the limitations by a doull@mending process; finaly, there is a
tendency to defend the limitations presenting thmeginly arguments: constitutional
precommitment, dualist democracy and the defenséh@fdemocracy and the human
rights. The Brazilian Constitution ordains four tsoof limitations: substantial, formal,
circunstantial and temporal. The deepest disagreene¢er to the substantial limitations
that obstruct the reform of the Constitution nuslelio guarantee the existence of the

limitations, the amending process submits to th@robby the Supreme Court.

Keywords: Constituent Power — Amendment Processimitdtions — Democracy —
Brazilian Federal Constitution
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INTRODUCAO

O estudo relativo ao Poder Constituinte, bem comdimitacdes ao Poder de
Reforma Constitucional, ndo é inédito tanto nadiiera constitucional nacional como na
estrangeira. As obras que se produziram sobrdesstdica, todavia, estdao longe de chegar
a uma concluséo uniforme, mormente no que se rateestabelecimento de limitagbes ao
Poder de Reforma Constitucional.

A doutrina do Poder Constituinte remonta, prinkigte, a obra de Sieyes,
Qu'est-ce que le Tiers EtatRAa qual apontava que o Terceiro Estado, formadagueles
gue ndo pertenciam a nobreza e ao clero, inclumdmrguesia, embora produzisse a
riqueza nacional na Franca, ndo poderia partigfgaconducdo politica do Estado e da
instituicdo das decisGes politicas fundamentaissirAs Sieyes conferia a nacdo a
possibilidade soberana para o estabelecimento @eleintcomum que fosse igual para
todos.

Antes mesmo de Sieyes, contudo, e de sua distiegie Poder Constituinte e
poderes constituidos, € possivel encontrar em étabores elementos que irdo fornecer
subsidios para a teorizacdo do Poder Constituitgeim, o estudo percorrera, ainda que
sucintamente e tdo somente para identificar osopaqie se nos afiguram ateis, a doutrina
de Thomas Hobbes sobre a superacdo do estadoutezaae constituicdo de um poder
soberano comum, de John Locke, sobre a institud@goder como instrumento de
garantia da paz e fruicdo cobmoda da propriedadeadmnente, de Rousseau, tratando da

soberania popular e a generalidade da lei.
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A partir das premissas expostas, buscar-se-aifidanta natureza do Poder
Constituinte, suas caracteristicas, legitimidadalatidade e os limites apontados pela
doutrina para o seu exercicio. Aléem disso, comamténcia da analise da natureza do
Poder Constituinte e da sua especifica finalidagefuthdacdo de um corpo politico,
procurar-se-a estabelecer a distincdo entre Podestiinte e Poder de Reforma
Constitucional, afastando-se do entendimento dwria no sentido do qual o Poder de
Reforma Constitucional seria uma espécie do Podestiuinte — o Poder Constituinte
Instituido, Constituido ou de Segundo Grau.

ApoOs a investigacdo dos elementos propedéutieosssarios a compreensao do
Poder de Reforma Constitucional, o segundo capsena reservado a sua andlise. Parte-se
de uma constatacdo acerca da necessidade de agdifida Constituicdo para adequa-la a
realidade social que lhe é subjacente, sob pena @enstituicdo perder sua forca de
estatuto fundamental da sociedade e do Estadoseilsgtituida por uma nova Constituicdo
,pela acdo revolucionaria do Poder ConstituinteseAtado o reconhecimento da
modificabilidade da Constituicdo, serdo expostasuagbes da reforma constitucional,
procurando esmiucgar aquelas que j4 sdo apreserpatiagioutrina constitucional, bem
como a diferenciacdo da modificagcdo formal e infdrrda Constituicdo — a reforma
constitucional e a mutagao constitucional.

A existéncia ou nao de limites ao Poder de Refddmastitucional tem provocado
discussbes desde a origem das experiéncias hést@mericana e francesa. Assim, de um
lado, se apresenta a criticas republicanas, pdahlmgnte de Thomas Jefferson, David
Hume, Thomas Paine e Condorcet, além de diverseittionalistas e tedricos politicos
que se mostram contrarios a reforma limitada dasttaicdo, e de outro, uma série de

hY

argumentos doutrinarios favoraveis a reforma lidatada Constituigdo, como o
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precomprometimento constitucional, o dualismo dedtam e a salvaguarda dos direitos
fundamentais e da propria democracia.

Ainda neste topico, em que se apresenta a tentgditaal acerca da limitacdo ao
Poder de Reforma, é imprescindivel citar deternanaatrente doutrinaria que defende a
possibilidade de superacdo das clausulas limigtp@ intermédio de uma revisdo em
duplo grau, bem como a forma pela qual devem serpiretadas as clausulas limitativas
do poder de reforma e as posi¢cdes antagbnicas«giere na doutrina.

Por fim, serdo relacionadas as espécies de lideta@o Poder de Reforma
Constitucional, para, estuda-las, posteriormenéate do texto da Constituicdo Federal de
1988.

O terceiro capitulo constitui o cerne do presestedo: as limitacdes ao Poder de
Reforma Constitucional na Constituicdo Federal 281

No inicio, sera apresentada a evolucdo das libesacno constitucionalismo
brasileiro, com breve transcricdo dos dispositigoe disciplinaram o Poder de Reforma
em todas as Constituigfes brasileiras, até alcanCanstituicao atual.

O momento atual impde a reflexdo sobre as limitagde Poder de Reforma
Constitucional. Com efeito, a Constituicdo de 1@88&beleceu limitacbes materiais ao
Poder de Reforma que dizem respeito a defesa dmeedemocrético, a separacdo de
poderes, a forma federativa de Estado e aos dirkitalamentais. Entretanto, o fenémeno
da mundializacao e o neoliberalismo tém determirsackforma do texto constitucional de
diversos Estados para facilitar o fluxo de capitais investimento estrangeiro, retirando
dos Estados a possibilidade de ingeréncia na edandwesse panorama, discute-se a
possibilidade de superagédo dos entraves plasmasgotextos constitucionais para liberar
os Estados das despesas sociais, visando a insdesfes mesmas unidades em uma

economia de escala global.
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Deve ser acrescentado, ainda, que a Constituigdd988 é marcantemente
analitica, transformando, por vezes, a importativeade reformadora quase que em uma
atividade legislativa ordinaria, em funcdo mesm@usenca, na Constituicdo formal, de
diversos temas que poderiam perfeitamente serdtmtgor lei, afora a extrema
minudéncia no tratamento de variegadas matérias.efte motivo, demonstrar-se-a a
enorme quantidade de propostas de emendas emagamiem ambas as Casas do
Congresso Nacional.

Sendo o ponto central do trabalho, cada uma dhiR{des expressas existentes em
nossa Constituicdo sera desenvolvida com minudéocia especial atencao aos limites
materiais, com o intuito de identificar seu conteddndamental, em uma tentativa de
esbocar as fronteiras da reforma diante do textgtitacional atual. Ao lado dos limites
expressos, verificar-se-a a existéncia de limiggslicitos e de sua subsisténcia diante de
uma Constituicdo que arrola em grande numero as{ides materiais a sua reforma.

Finalmente, a andlise serd concluida com a agéxido ato das disposi¢cdes
constitucionais transitérias e o entendimento notide da impossibilidade de sua
modificagdo em raz&o da exauribilidade de suas asrm

Buscar-se-a, conseguintemente, estabelecer umadote@ de estudo e de
pesquisa que acompanhe a linha evolutiva do coaoistitalismo e suas idéias iniciais de
controle de poder e garantia dos direitos fundaargnd Poder Constituinte, como poder
fundante da ordem politica dos Estados, a posialié e implicac6es das alteracdes dos
marcos politicos estabelecidos pelo poder inicidihalmente, a apreciagédo dos limites ao
Poder de Reforma na Constituicdo Federal de 1988.

Os dois capitulos iniciais contardo com a pesqd@atrinaria, constitucional e
politica, sobre o constitucionalismo, o Poder Ctuiste, o Poder de Revisdo, e a teoria

que os circunda, sem pretender criar teses oudspsidiversas daquelas encontradigas nos
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autores pesquisados. Afora algumas referénciaspariércias historico-constitucionais
pontuais, o trabalho limitar-se-a a condensacaguwpja se produziu sobre o tema em
doutrina.

O terceiro capitulo, que constitui o cerne daqpiss, terd como referéncia o
ordenamento juridico-constitucional criado pela Sibmcao Federal de 1988 e serdao aqui
aplicados e desenvolvidos 0s conceitos e considlesagropedéuticas apresentadas nos
capitulos iniciais. Finalmente, considerando a @pgdo das limitacbes ao Poder de
Reforma constitucional em referéncia a um textastitutional concreto, desenvolver-se-a
a analise do entendimento do 6rgao constitucionakndefinido, o Supremo Tribunal
Federal, para verificar a compatibilidade das reém constitucionais com o texto da
Constituicao.

Sinteticamente, partir-se-a da analise geral daatelo poder constituinte e do
poder reformador para atingir a sua concreta mstaféo na Constituicdo Federal de

1988.

CAPITULO | — PRESSUPOSTOS NECESSARIOS A ANALISE DO
PODER REFORMADOR: CONSTITUCIONALISMO E PODER

CONSTITUINTE

1. Constitucionalismo e supremacia da Constituicao

A investigacdo acerca do surgimento da ideia ddePdConstituinte e sua

teorizacdo inicia-se com o advento do constitudieme, movimento politico e juridico
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CONCLUSAO

A andlise do Poder de Reforma Constitucional r@ae prescindir de sua correta
insercdo na Teoria do Poder Constituinte. A ex@msguperficial do constitucionalismo,
movimento juridico-politico cuja nota essencial lératacdo do poder politico e, portanto,
a garantia da liberdade, permitiu visualizar a®eazue justificaram o aparecimento das
Constituicoes.

As doutrinas contratualistas que surgiram no @ndid constitucionalismo possuiam
elementos que se aproximavam da Teoria do Podesti@omte, da forma como foi
exposta posteriormente por Sieyes. Assim, podemidetificados como pontos de
aproximacdo, para Thomas Hobbes, a existéncia Herawo como resultado de uma
decisdo coletiva e a fundamentacdo politica do rpddeEstado; para John Locke, a
distincdo entre o poder fundante e os poderesanids) cujas limitacbes sdo estabelecidas
pelo poder inicial; e para Rousseau, a identificadi@ pacto social como génese da ordem
juridica estatal — em similitude a funcdo prépriaRbder Constituinte -, que influenciou
fortemente os revolucionérios franceses do finaétulo XVIII.

Em Sieyes, contudo, a Teoria do Poder Constituerieontrou sua maxima
expressdo. Para ele, todo Estado possui uma Q@ogddit obra de um Poder Constituinte
que pertence a nacao — identificada como o Ter&stado. O Poder Constituinte, sendo
logicamente anterior ao seu produto, ndo estatswgaienhuma espécie de limitacdo pelo
ordenamento juridico precedente, e, sendo a nagaente abstrato, Sieyes considerava a

representacdo politica a forma mais apropriada xgwessdo do Poder Constituinte.
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Finalmente, Sieyes distinguia o Poder Constitudds poderes constituidos e, como o0s
poderes constituidos eram criados pelo poder Inité@ poderiam alterar as condicdes de
sua competéncia.

O Poder Constituinte situa-se, nesse sentido, rampassagem do politico para o
juridico e, por conseguinte, possui hatureza dépllitica quanto a sua origem, pois
decorre de fatos revolucionarios que quebrantanmndano juridica anterior, e juridica,
porquanto constitui a génese do ordenamento joriglie se instaura pela edicdo da nova
Constituicao.

Este carater finalistico — de criacdo do novo eqrplitico pela elaboracéo e edicao
da Constituicdo — diferencia o Poder ConstituirdePdder de Reforma Constitucional. O
primeiro cria e instaura a ordem juridica estatlb pestabelecimento da Constituicéo,
como expressdo maxima da soberania popular, eumdedgem a funcdo de reformar a
Constituicao para adequa-la as transformac¢fesis@giassim, garantir sua permanéncia; a
sua funcdo de reforma do texto constitucional, wdmt ndo inclui a possibilidade de
substituir uma Constituicdo por outra, devendopseservada sua identidade através da
manutencdo de seus principios fundamentais. Poy éssatureza do Poder de Reforma
Constitucional é de uma competéncia extraordirgrieesse passo, possui suas atribuicdes
circunscritas pelo Poder Constituinte.

A limitagdo do Poder de Reforma Constitucional, emanto, ndo € infenso a
criticas. Dirigem-se-lhe criticas republicanas ewtislo da impossibilidade de uma geracao
vincular as geracdes futuras ou mesmo puramentdigas, uma vez que, sendo a
Constituicdo uma norma juridica, poderia ser redagzela superveniéncia de outra norma
com status constitucional.

Todavia, a limitacdo do Poder de Reforma assentaysuma série de argumentos

que autorizam a conclusdo no sentido de sua ladédde. Assim, o precomprometimento
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constitucional, o dualismo democratico, a salvagmados direitos fundamentais e da
propria democracia possibilitam defender a limitadaé exercicio do Poder de Reforma
Constitucional.

A partir de tais premissas de exposicdo necessarda distingcdo entre Poder
Constituinte e Poder de Reforma Constitucionalxiat&ncia de limitacdes de diversas
ordens ao exercicio da competéncia reformadordie@nciacdo entre mudanca formal e
informal da Constituicdo — € que passamos a debkamva investigacdo do Poder de
Reforma Constitucional na Constituicio Federal de881 N&o seria possivel,
conseguintemente, o desenvolvimento do estudavelatreforma da Constituicdo sem
antes verificar sua natureza e extensdo, bem caommnhar a doutrina que propugna
pela validade dos limites impostos a sua atuacgéao.

Expusemos a disciplina ao Poder de Reforma dat@ogdo durante todo o
constitucionalismo brasileiro, 0 que permitiu notana certa uniformidade historica
quanto ao titular do Poder de Reforma e no tocamtenitacdes materiais concernentes a
republica e a federagdo, com algumas excecdespisporcionou, também, uma analise
da diccéo constitucional de cada época e da apagfionterminoldgica do constituinte de
cada momento historico.

A Constituicdo Federal de 1988 é marcantementétiaaao que provocou, ao
longo de pouco mais de vinte anos de vigéncia, ativedade reformadora significativa,
tanto em extensdo quanto em profundidade. Alémratkartde varias matérias que
poderiam ser disciplinadas pela legislagdo infrattutional, a Constituicdo desce a
mindcias que impelem a reforma constitucional edacteracdo pontual de determinada
instituicdo ou assunto. Tal fato tem consequérneiabém no ambito infraconstitucional,
podendo trazer problemas de anomia juridica e de intensa producdo legislativa para

acompanhar as alteragdes que se processam natoaesti



189

A atual Constituicdo prevé limitacdes circunstais;i temporais, formais e
materiais e, entre estas ultimas, estabelece qupoderdo ser abolidas a forma federativa
de Estado, o voto direto, secreto, universal edderd, a separacdo de poderes e os direitos
e garantias individuais.

As limitac@es circunstanciais impedem a reform&dastituicio em momentos de
crise que podem conduzir a alteracdes irrefletidamconvenientes justificadas apenas em
razao das instabilidades juridico-politicas prodagipor tais eventos. A respeito deste tipo
de limitacbes, a Constituicdo prevé que nao posier&mendada na vigéncia do estado de
defesa, estado de sitio e intervencao federal.

As limitacdes de ordem temporal, por seu turngniBtam o desejo, por parte do
Poder Constituinte, de que haja um periodo dexa@flee assentamento das instituicoes
politicas para, entéo, proceder a reforma se foficeda sua necessidade. A este respeito,
a Constituicdo previu o prazo de cinco anos pagaaarevisao e determina que a matéria
constate de emenda rejeitada ou prejudicada nde gedobjeto de nova proposta na
mesma sessao legislativa.

As limitagBes formais constituem a primeira baaed erosdo da identidade da
Constituicdo e, como é previsto um procediment@agio de reforma em relacdo a
legislacdo ordinaria, caracterizam a rigidez dasBtuicdo. A titularidade do Poder de
Reforma é atribuido as duas Casas do Congressondhei o projeto tem de submetido a
duas votacbes em cada uma das Casas, obtendo gwopar trés quintos de seus
membros.

No que tange as limitagbes materiais, € precissal@ar que ndo estdo proibidas
alteracbes no texto da Constituicdo, especificaen@os dispositivos que cuidam das
matérias protegidas pelas normas limitativas darmed constitucional. O que se pretende

proteger — mormente pela dicgdo da propria Comgdibu— € o conteudo essencial de cada



190

uma das mateérias protegidas pela reforma. Nessielgeidentificamos os elementos que
nos pareceram compor o conteudo essencial de caaldas limitacdes.

As maiores divergéncias surgem quanto a impogkabié de abolicdo dos direitos
e garantias individuais. Concluimos, a este respgite as limitacdes se estendem a todos
os direitos individuais, ndo importando sua lo@@ no texto da Constituicdo, bem
como aos direitos sociais, em razao de nao exdstiincdo constitucional quanto a
protecao das diversas geracoes de direitos fundaimmende informarem, juntamente com
as demais categorias de direitos fundamentaigraddide da pessoa humana.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal aceib controle de
constitucionalidade das emendas. Permite mesmofome de controle preventivo, ao
autorizar a impetragcdo de mandado de seguranca paltamentares, ainda durante o
processo legislativo, se houver, na proposta deneéajedesobediéncia ao dispositivo
constitucional que prevé as limitacdes materiais.

Ao lado das limitagBes expressas, contudo, exidtemtacGes implicitas que,
embora nao tenham sido referidas pelo Poder Coim$éét constituem a identidade da
Constituicao e, por isso, estao protegidas damefaronstitucional. Em razéo da extensao
das limitacdes expressas, as limitacdes implieitabam por restringir-se a republica e ao
Estado Democratico de Direito.

Finalmente, ndo perfilhamos o entendimento acdacmalterabilidade do ato das
disposic¢des constitucionais transitorias. Com @feinbora de carater exaurivel, o ato das
disposi¢cbes constitucionais podem ser reformadea, gara estender temporalmente as
normas de transicdo constitucional, seja para imautras normas constitucionais
temporérias, desde que observadas as mesmas @iestagpostas para a reforma do corpo

permanente da Constituicao.
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