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EMENDA E REVISAO NA ConsTiTuicAo DE 1988

AMENDMENT AND REVIEW IN THE BraziLian Constirution ofF 1988

FAgio Konper ComPARATO

Professor titular aposentado de Filosofia do Direito da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, instituicio de que é Professor Emérito. E Doutor em Direito
pela Universidade de Paris e Doutor honoris cousa pela Universidade de Coimbra.

AReAs Do Direito: Constitucional; Administrativo

L. A Constituicao promulgada em 5 de outubro 1988 prevé, no art. 3° de suas
disposi¢oes transitorias, que “a revisao constitucional sera realizada apos cinco
anos, contados da promulgacao da Constituicao, pelo voto da maioria absoluta
dos membros do Congresso Nacional, em sessiao unicameral”.!

Tanto pelo nomen iuris do instituto, quanto pela localizacao o conteudo da
norma transcrita, bem se vé que o constituinte entendeu de regular, nessa dispo-
sicao transitoria, algo diverso da emendaa Constituicao, de que trata o art. 60 do
lexto permanente. Mas em que consiste, exatamente, a diferenca?

E 0 que me proponho investigar, nesta nota.

2. Principiemos pela analise semantica.

As sucessivas constituicoes brasileiras nao apresentam uma uniformidade,
quanto a esse ponto.

A Constituicao imperial de 1824, ao cuidar das alteracoes a serem introdu-
zidas em seu texto, usava da expressao reforma (art. 174), a qual foi mantida na
primeira Constituicao republicana (art. 90).

A Constituicao de 1934, porém, estabeleceu uma distincao técnica entre
emendae revisao,como espécies de reforma constitucional (art. 178). A emendaera

1. Artigo originariamente publicado na Revista de Direito Piblico, Sao Paulo, ano 23, n. 93,
p. 125-128, jan.-mar. 1990.
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a modificacio da Constituicao que nio atingisse a estrutura politica dos Estados
federados nem a organizacao e a competéncia dos Poderes. Caso contrario, have-
ria revisio. Por isso mesmo, o procedimento revisional era mais complexo, com
acumulacao de exigéncias em relacao ao processo de aprovacao das emendas.

Arigor, essa duplicidade de procedimentos ja havia sido, de certa forma, cria-
da pela Carta de 1824. O primeiro constituinte brasileiro reconheceu uma dife-
renca de natureza entre as diversas disposicoes do texto. “E so constitucional”,
proclamava o art. 178, “o que diz respeito aos limites e atribuicoes respectivas
dos poderes politicos, e aos direitos politicos e individuais dos cidadaos; tudo o
que ndo ¢ constitucional pode ser alterado, sem as formalidades referidas, pelas
legislaturas ordindrias™. Ou seja, as normas niao consideradas constitucionais
ratione materiae nao seriam objeto, propriamente falando, de reforma e, sim, de
revogacao ordindria.

Na Constituicao de 1934, porém, nao obstante se reconhecer uma diferenca es-
pecifica de fundo entre dois conjuntos de normas constantes do seu texto, ndo se
chegouadenegar,aum deles,a natureza de normas materialmente constitucionais.

Fazendo-se abstracao do vacuo constitucional instaurado em 1937, chega-
mos a Carta de 1946, onde a terminologia volta a ser unitaria (art. 217). Toda e
qualquer alteracao do seu texto era considerada uma emenda. Essa orientacao foi
mantida na Constituicao de 1967 (art. 47).

Como se percebe, o direito constitucional anterior ndo serve como esclareci-
mento interpretativo do texto de 1988. O art. 60 de sua parte permanente e 0 art.
3° das disposicdes transitorias aplicam-se, a primeira vista, a alteracao de qual-
quer norma da Constituicdo. Sob esse aspecto, portanto, a Carta Constitucional
em vigor nio estabelece nenhuma distincao ratione materiae entre as suas nor-
mas. Sao todas de idéntica intensidade, posicao hierarquica ou grau de validez; o
que torna mais intrigante a compreensao da ratio juris que levou o constituinte a
estabelecer dois processos distintos do texto constitucional.

3.Nodireito constitucional comparado, aanalise semantica nao ¢, tampouco,
esclarecedora.

O termo revisdo aparece em algumas Constituicoes em vigor, mais ou menos
recentes, parasignificar toda e qualquer alteragao de seu texto. Assim, por exem-
plo, na Constituicao suica (arts. 118 e ss.), naitaliana (arts. 138 e 139). na {ran-
cesa (art. 89) e na portuguesa (arts. 286 e ss.).

Na Constituicao espanhola de 1978, poréem — analogamente a Constituicao
da Austria art. 44 —a revisao ¢ uma espécie de reforma mais séria; € a reforma to-
tal da Carta, ou a reforma parcial de disposicoes consideradas mais importantes
que as outras, porque dizem respeito aesséncia do regime (arts. 166 e seguintes).

_Fabio Konder. Emenda e revisdo na (¢
o ¢ Infraestrutura. n. 8. an 0

Revista de Direito Admini











http://lattes.cnpq.br/0802036933104638
http://dx.doi.org/10.4013/rechtd.2018.102.05
http://lattes.cnpq.br/5297864191373072
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/4096469699892450
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13193567
http://lattes.cnpq.br/1897455879461257
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13193561.v1
http://lattes.cnpq.br/8898038802003441
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v2i1.4628
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i3.49033
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205957
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205963
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v4i2.7117
http://lattes.cnpq.br/0529752315402429
http://lattes.cnpq.br/4094847090055582
http://lattes.cnpq.br/6241908411721255
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i2.47575
http://lattes.cnpq.br/5054976987167387
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v8i33.324
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i79.1139
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i75.1024
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v14i56.96
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v10i42.319
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v18i71.875
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v16i64.241
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v6i2.61986
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v5i2.56183
http://lattes.cnpq.br/3631885154573670
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225211.v1
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225217.v1
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225196.v2
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535






http://lattes.cnpq.br/0802036933104638
http://dx.doi.org/10.4013/rechtd.2018.102.05
http://lattes.cnpq.br/5297864191373072
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/4096469699892450
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13193567
http://lattes.cnpq.br/1897455879461257
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13193561.v1
http://lattes.cnpq.br/8898038802003441
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v2i1.4628
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i3.49033
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205957
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205963
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v4i2.7117
http://lattes.cnpq.br/0529752315402429
http://lattes.cnpq.br/4094847090055582
http://lattes.cnpq.br/6241908411721255
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i2.47575
http://lattes.cnpq.br/5054976987167387
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v8i33.324
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i79.1139
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i75.1024
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v14i56.96
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v10i42.319
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v18i71.875
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v16i64.241
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v6i2.61986
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v5i2.56183
http://lattes.cnpq.br/3631885154573670
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225211.v1
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225217.v1
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225196.v2
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535







388  Revista be Direiro ADMINISTRATIVO E INFRAESTRUTURA 2019 @ RDAIi

Encerrado o processo deliberativo no Congresso Nacional, seria admissivel
submeter a revisao, assim aprovada, ao referendo popular?

A resposta €, a primeira vista, negativa, pois a Constituicio ndo prevé o refe-
rendo no processo de aprovagao de emendas, e nao se vé a priori, por que razao
ele deveria se impor em matéria de revisiao. Pode-se, nesse sentido, argumentar
quea Cartade 1988 ndo consagrouasoberania popular direta como principio ab-
soluto e, sim, em posicao concorrente ou complementar a soberania representa-
tiva. Este, aparentemente, o sentido daexpressao final doart. 1° pardgralo unico:
nos termos desta Constituicdo. Em suma, as manifestacdes da soberania popular
direta seriam admissiveis, tao-sO, N0Os casos expressamente previstos.

Em sentido oposto, vale lembrar que, dos trés instrumentos de participacao
popular no processo de criacao do direito —a iniciativa, o referendo e o plebisci-
{0 -, enunciados no art. 14 como manifestacoes da soberania popular, somente o
primeiro aparece regulado na Constituicao (arts. 27,8 4°,29,X1e 61,8 2°) ¢,ain-
daassim, incompletamente. Vale dizer, a Constitui¢ao, nessa matéria, limitou-se
aenunciar principios, sem construir institutos, perfeitos e acabados.

Trata-se, no caso, de auténticos principios substantivos e nao de principios
adjetivos ou instrumentais, para retomarmos a classificacao proposta pelo Prof.
Jorge Miranda®. Quer isto significar que se esta, ai, diante de um dos fundamen-
tos da ordem politica, qual seja, a soberania popular. Ainda que se sustente que
a manifestacao direta dessa soberania ¢ constitucionalmente equipolente e ndo
superior 4 sua manifestacao indireta, por intermédio de representantes, nao se
pode negar que essa equipoléncia impede se considerem admissiveis de modo
expresso no texto constitucional. Tal seria colocara soberania popular direta em
deste, o que ndo se coaduna com o enunciado do art. 1°, § 1° da Constitui¢do de
1088. Assim, a formula final desse dispositivo — “nos termos desta Constituicao”
—significa, simplesmente, que o povo exerce sua soberania de modo direto pelas
formas indicadas na Constituicdo, isto €, por meio da iniciativa popular, do plebis-
cito e do referendo (art. 14); e ndo que tais instrumentos sao aplicaveis, tdo-so,
nos casos em que a Constitui¢ao expressamente o declara.

H4 mais, ainda.

Nio se deve confundir o principio da soberania popular comas [ormas do seu
exercicio. Aquele ¢, realmente, a pedra angular da democracia e se acha consa-
grado, na consciéncia juridica universal, como fundamento — efetivo ou ideal -
de toda organizacao politica. Ja as formas de exercicio da soberania popular sao
expressoes instrumentais desta, sdo técnicas de sua realizagdo, cuja modelagem

4. Manual de Direito Constitucional, t. 11, 2*., Coimbra, pp. 202 e ss.
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depende, sempre, da deliberacao do povo soberano, no momento constituinte
origindrio. Logicamente, s6 0 povo, como titular da soberania, é que pode decla-
rar, ao constituir o Estado, de que modo pretende exerce-la.

Ora, para que se pudesse dizer, com légica certeza, que o povo se autolimitou
no exercicio dasoberania, abrindo mao do poder de exercé-la diretamente, ou que,
tendo o admitido, em principio, o exercicio direto do poder soberano, pretendeu
faze-lo apenas em casos especiais e taxativos, seria preciso que que a Constitui¢ao —
que ¢ a manilestagao originaria da soberania—o declarasse, explicitamente.

Temos, assim, revertido o argumento acima exposto, em contrario a admissi-
bilidade do referendo nas relormas constitucionais. Havendo a Constituicao de
1088 admitido o exercicio da soberania popular como principio, a sua exclusao,
para as emendas e a revisao, dependeria de uma norma explicita. Como esta nao
existe, deve-se concluir que toda e qualquer reforma da Constituicao pode ser ra-
tificada—como também iniciada — pelo voto popular. Seria, no entanto, da maior
conveniéncia que esse principio constitucional implicito fosse declarado e regu-
lado por meio de lei complementar.

Sao estas, segundo me parece, as principais questoes suscitadas pelo adualis-
mo da reforma constitucional — emenda ou revisao —, criado pela Carta de 1988.

Sao Paulo, [evereiro de 1990.

Pesauisas po EpiToriAL
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