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Ao longo da tradigdo republicana, vigora o principio de que o
poder constituinte dos Estados-membros lhes é outorgado direta-
mente pelo povo, tal como o poder constituinte conferido a Unido.
O Decreto n.° 1, de 15 de novembro de 1889, escrito no calor da
vitéria de um ideal longamente perseguido, proclamou que os Es-
tados, “no exercicio de sua legitima soberania”, decretariam a sua
Constituicdo. A férmula consagrada nos documentos fundamentais,
lavrados no curso de tempestuosa histéria, pésto que menos enfé-
tica, conservou-se fiel a diretriz revolucionaria: cada Estado reger-se-a
pela Constituigdo que adotar, respeitados os principios da Constitui-
cdo Federal (1891, art. 63; 1930, art. 4.°; 1934, art. 7.° 1. 1937,
art. 21, 1; 1946, art. 18; A.l. n.° 1, art. 1.% 1967, art. 13). O ele-
mento essencial da autonomia dos Estados, nos documentos repu-
blicanos, situou-se, sempre, no poder de elaborar as suas consti-
tuigdes. O Estado existe como Estado na medida em que se auto-or-
ganiza constitucionalmente (J. BRYCE — La République Américane,
Paris, 1912, tomo Il, pdg. 35; CARRE DE MALBERG — Teoria Gene-
rel del Estado, México, 1948, pag. 160; TEMISTOCLES CAVALCANTI
— Revista de Direito da Procuradoria Geral, vol. 15, p4g. 36).

A existéncia do Estado condiciona-se a existéncia da Unido,
dentro da qual se expressam seus podéres, competéncia e atividade.
A Republica Federativa exige, conceitualmente, a coordenacdo dos
Estados, em unido indissolUvel. Coordenagio é o contrério de sepa-
racdo e de subordinagdo, — o poder estatal dos Estados-membros
irrompe de suas entranhas, sem derivar-se da unidade politica maior
(maior, e ndo superior) (T. MAUNZ — Deutsches Staatsrecht, Min-
chen, 1963, pég. 171). Dentro da Unido, como parte dela, os Estados
devem obedecer a normas minimas de homogeneidade (homogenei-
dade; ndo — conformidade ou uniformidade) (MANGOLDT e KLEIN
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— Das Bonner Grundgesetz, B. 1, Berlim, 1957, pédg. 697). A coorde-
nacdo e a homogeneidade se corporificam nos principios constitu-
cionais da Unido, que limitam o campo da autonomia estadual,
demarcando-lhe, no contetdo e na extens&o, os vinculos da sua es-
trutura federal. (A determinagdo, enumerada ou ndo, dos principios
constitucionais, é uma constante de tédas as Federacdes: Estados
Unidos, art. IV, secdo 4: ..."every State in this Union a Republic
Form of Government”...; Alemanha, art. 28: ...”Grundsitzen des
republikanischen, demokratischen”. .. conhecidos na doutrina como
os “Normativbestimmungen”.) Em virtude da pendéncia sdbre os
Estados de tais normas, que lhes restringem a autonomia, seu poder
constituinte ndo é soberano, submetendo-se as regras de coordena-
cdo e homogeneidade impostas pela Constituicdo Federal. Trata-se
de poder constituinte secundério (sem conotd-lo com poder consti-
tuinte derivado cuja plenitude, como acentuou o Ministro LUIZ
GALLOTTI, com apoio de seus pares, s6 encontra barreiras nos
principios da Carta Federal (Repr. n.° 466 e RMS n.° 9.558, in,
respectivamente, RDA ns. 73, pég. 222, 75, pag. 247). Fora dai, a
atividade constituinte é livre, sujeita apenas aos limites por ela
prépria impostos para reformas subseqientes. Os Estados dispdem
de poder constituinte préprio, auténomo, limitado Unicamente pelas
prescricdes constitucionais da Unido. Esta a doutrina referendada pelo
Supremo Tribunal Federal. Do mesmo teor é a licdo da Corte Consti-
tucional alema: os Estados gozam do poder constituinte que deflui
de sua prépria condicdo, obedecidos apenas os principios consti-
tucionais federais, pressupostos na ordem juridica local. (Bie Linder
sind als Glieder des Bundes Staaten mit eigener — wenn auch ge-
genstindlich beschrinkter — nicht vom Bund abgeleiteter, sondern
von ihm anerkannter staatlicher Hoheitsmacht — Solange ein Land
besteht und seine verfassungsmaissige Ordnung sich im Rahmen des
art. 28 Abs. 1 GG hilt, kann der Bund ohne verletzung des im
Grundgesetz garantierten bundesstaatlichen Prinzips in seine Ver-
fassungsordnung nicht eingreifen — Entscheidungs des Bundersver-
fassungsgerichts — 1. Band, TiUbingen, 1952, péag. 18.) Qualquer
interferéncia da Unido nos Estados, fora de tais fronteiras, lhes fere
a autonomia, violando a Constituigdo Federal.

2. No exercicio de seus podéres federais, derivados dos prin-
cipios constitucionais, a Unido tem competéncia para assegurar a
coordenacdo e a homogeneidade dos Estados-membros. Pode ela
restabelecer por influxo central, as regras de convivéncia comum,
das quais se tresmalhem os Estados. Dispde a Unido, para essa ta-
refa, de meios de execugdo forcada, com os quais constrange o Es-
tado a retornar ao caminho da obediéncia a Lei Suprema do pais.
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Todos os remédios, criados para ésse fim, pressupdem a estrutura
federal, dado que no Estado unitdrio o poder central subordina a
unidade local, de modo vertical.

A histéria constitucional brasileira apresenta impressionante con-
junto de expedientes e medidas, destinados a constranger os Estados
ao cumprimento de seus deveres de homogeneidade politica. Lato
sensu, todos os recursos da Unido se compreendem no conceito da
intervencdo federal. H4, todavia, modalidades diversas désse insti-
tuto, que, nas sub-espécies, tem tonalidade especifica, de conteldo
diferenciado. Fundamentalmente, duas situacdes inspiraram e deter-
minaram fratamento diverso: a) os Estados descumpririam os pre-
ceitos previstos no art. 10 da Constituigdo Federal, sofrendo a inter-
vencdo decretada pelo Presidente da Repiblica, com prazo certo,
em regra imposta para auxiliar a um 6rgdo local, perturbado ou
tolhido por outro (M. USTERI — Theorie des Bundesstaates, Zurich,
1954, pag. 314); b) os Estados desobedeceriam, nas suas Constitui-
cOes ou leis, os principios federais, quer negligenciando o dever de
elaborar suas normas bésicas, quer, na sua feitura, desviando-se dos
mandamentos de cumprimento obrigatério. Recusar-se-iam a se
constitucionalizar, por exemplo, depois de certos periodos de colapso
democrafico, ou se negariam a ajustar suas cartas a novas deter-
minagoes federais. Em Ultima anélise, os Estados, obrigados a emitir
declaragio escrita de vontade, a omitiriam ou a expressariam imper-
feitamente. A intervencdo federal ndo poderia vencer a resisténcia
do constituinte ou do legislador estadual, dado que ndo dispde de
recursos para determinar manifestacdo positiva de vontade. O inter-
ventor poderia, no méximo, diligenciar na reforma da Constituicio
Estadual (PAULO DE LACERDA — Principios de Direito Constitucienal
Brasileire, Rio, s/d, vol. ll, pdg. 92), dado que a éle se ndo atribuem
os podéres de legislar (PONTES DE MIRANDA — Comentirios i
Const. de 1967, Rio, 1967, vol. I, pag. 263), de criar nova legalidade,
devendo limitar-se aos atos de conservacio (AURELINO LEAL — Teoria
e Pratica da Const. Brasileira, Rio, 1925, pag. 94). Para alcangar a
inscricdo nas Cartas locais ou nas leis estaduais de certo texto, como
prestacdo positiva, o instituto de intervencdo federal, no sentido
corrente da locugdo, é insuficiente. Mesmo a dita intfervengao re-
constrytiva, lancada na doutrina por GONZALEZ CALDERON (De-
recho Constitucional Argentino — Buenos Aires, 1926, Vol. I, pég.
548), constitui mera tentativa de alargar o contetdo do conceito
tradicional, sem inovar, ontoldgicamente, a espécie. Nas hipéteses
mencionadas — desobediéncia ou descumprimento das normas obri-
gatdrias federais — a Unido somente lograria impor suas determi-
nagGes se, de qualquer modo, substituisse o poder constituinte ou o
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legislador estadual. Atuaria, entdo, por conta e em nome do Estado.
A prética constitucional brasileira conhece, para sanar a omissdo es-
tadual, as seguintes medidas:

A — Os Estados que, até certo prazo, ndo promulguem suas
Constituicdes, recebem, por outorga do Congresso ou do
Senado, a Carta de outro, até que a reformem pelo pro-
cesso nela previsto (Const. de 1891, Disp. Transit., art. 2.°%;
Const. de 1934, Disp. Transit., art. 3.°, § 6.°; Constituigao
de 1946, ADCT, art. 1.°, § 9.9);

B — As Constituicdes estaduais adaptar-se-do (o térmo vem da
Carta de 1891, Disp. Transit., art. 2.°) as inovagdes da
Carta Federal, sempre que esta sofra alteragdes de inci-
déncia estadual (principios da Unido). As determinacoes
constitucionais, ou com forca constitucional da Unido pre-
vém sancdo (incorporacio automatica) ou nao estipulam
nenhuma sang¢do especifica. (No Ultimo caso, como Vvisto,
a intervencdo federal pode ser medida insuficiente dado

que, por ela, é possivel ndo ser alcancada a reforma cons-
titucional):

a) Emenda Constitucional n.° 4, de 2/9/62 (Ato Adicio-
nal):

“Art. 24 — As Constituigdes dos Estados adaptar-se-ao
ao sistema parlamentar de govérno, no prazo que a lei
fixar....."

b) Emenda Constitucional n.° 13, de 8/4/65:

“Art. 3.° — Cabera as Assembléias Legislativas dispor,
nas Constituigdes Estaduais, sbbre as eleigdes municipais,
para tornar obrigatérias as seguintes normas:...."”

¢) Ato Institucional n.° 2, de 27/10/65:
YA B = s pasenas s EETE

Pardgrafo Unico — Para os fins déste artigo, as assem-
bléias emendardo as respectivas Constituigdes, no prazo
de sessenta dias, findo o qual aquelas normas passarao,
no que couber, a vigorar automaticamente nos Estados”.

d) Ato Complementar n.° 24, de 18/11/66:

“Art. 3.° — As Constituigdes Estaduais deverdo adaptar-se,
até 31 de dezembro de 1966, ao cumprimento da Emenda
Constitucional n.® 18...”



RAYMUNDO FAORO 155

e) Constituicdo de 1967:

“Art. 188 — Os Estados reformardo suas Constitui-
cGes deniro em sessenta dias, para adapté-las, no que
couber, as normas desta Constituicdo, as quais, findo ésse
prazo, considerar-se-do incorporadas automaticamente as
cartas estaduais”.

3. Com a incorporacdo automdtica (Ato Institucional n.° 2 e
art. 188 da Constituicdo de 1967) ou com a outorga, pelo Congresso
ou Senado, da Carta de um Estado ao Estado omisso (Constituicdes de
1891, 1934 e 1946) o constituinte federal teria dado significativo
passo para resolver o problema, cheio de dificuldades, de efetivar a
sancdo contra procedimento rebelde do Estado, com execucdo in na-
jura. Se ndo prevista a sangdo, qual seria ela?

A intervencdo federal, contesta PONTES DE MIRANDA (Comen-
tarios a Constituicdo de 1946, Rio, 1946, Tomo VIII, pdg. 64). Este
era também o pensamento do projefo encaminhado ao Congresso
Nacional, no art. 179 (depois o art. 188 da Constituicdo de 1967):
“Os Estados, dentro de sessenta dias, adaptardo as suas Constitui-
cdes ao disposto nesta Constituicdo; caso contrdrio, sera decretada
a intervencio federal para ésse fim”. A intervencdo, todavia, poderia
suspender ou negar vigéncia a um texto constitucional estadual, mas
ndo teria a energia suficiente para exigir prestacdo consistente em
manifestacdo de vontade. Proposta pelo interventor a reforma cons-
titucional, a Assembléia Legislativa poderia recusé-la, sem que, com
isso, pudesse sofrer qualquer coercdo direta. A essa perplexidade
poderia chegar o interventor federal, imobilizado na sua atividade
pelos limites intrinsecos do instrumento a éle confiado. Historica-
mente, esta foi a situagdo com que se defrontou a Unido Norte-Ame-
ricana, apds a Guerra de 1860-65, vencidos os Estados insurgentes,
porém fundamente comprometidos, em seus Estatutos basicos, com
a politica escravagista. O “Reconstruction Act’, de 1867, convocou
convengbes constitucionais nos Estados, que deveriam elaborar suas
Cartas e submeté-las & aprovacdo do Congresso. Enquanto isso, os
Estados ficariam privados de representagdo nacional, s6 a readqui-
rindo apds a aceitacdo da Emenda 14, excluidos das eleicdes todos
os que houvessem participado, ao lado do Sul, na Guerra Civil (En-
cyclopedia Britannica — “United States of America”). Admitiu-se, para
fundamentar tais medidas, que os Estados, com a revolta, haviam
regredido & condicdo de territérios (Encyclop. of the Social Sciences
— verb. Sumner, Charles). A doutrina, pésto que ndo referendada
pela Suprema Cérie, dado seu conteldo meramente politico (Texas
v. White, 1869), constitui importante contribuicdo ao direito das
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federacdes. Na verdade, porém, as medidas decretadas pelo Con-
gresso americano poderiam ser frustradas pela Convengdo Consti-
tuinte local, convocada pelo interventor, se se negasse ela a
editar as regras exigidas pela Unido. As coercdes indiretas (sus-
pensdo de representagdo no Congresso, ocupagao militar) somente
serviriam para forcar nova estrutura de poder, mas ndo consegui-
riam, se permanecesse a resisténcia, a emissdo de ndvo texto. Esse
resultado s6 seria possivel com a suspensdo da autonomia estadual
(com decesso para a categoria de fterritério), substituido o poder
constituinte local por atividade da Unido. Uma hipdtese e outra —
adaptacio sancionada ou ndo — levaria, no fundo, a uma Unica saida:
4 outorga de preceitos constitucionais. Apenas o caminho seria di-
ferente: incorporacdo automatica ou incorporacdo por meio de 6rgao
alheio & atividade constitucional do Estado. “O Estado perde sua
posicdo de Estado; torna-se talvez apenas provisoriamente — corpo
administrativo auténomo da Unido. Enquanto durar essa situagdo
existe uma subordinacdo do Estado (melhor: antigo Estado), a Uniao”.
(Das betroffene Glied verliert seine Gliedstellung; es wird — vielleicht
nur voriibbergehend — Selbstverwaltungkérper des Bundes. Solange
dieser Zustand andauert, besteht dann eine grundsitliche Subordi-
nation des “Gliedes” (besser: ehemaliger Glied) unter den Bund” —
M. USTERI, ob. cit., pdg. 314). O Estado retomaria sua posicdo cons-
titucional logo que cessasse a medida executiva, com seu cumpri-
mento. O Congresso Nacional ou a Constituicdo Federal — ao editar
normas para o Estado ou ao lhe ditar a incorporagdo automatica —
ndo exercem o poder constituinte estadual, sendo que o substituiriam,
como “instrumento, érgdo constitucional transitério” (PONTES DE MI-
RANDA — Coms. a Const. de 1946, vol. IV, pag. 244). O colapso do
poder determina o adormecimento do préprio Estado, até que se
complete o transplante, em virtude de identidade entre autonomia
estadual e Constituicdo.

A incorporacdo automética é, em conseqiéncia, expediente féc-
nico, engendrado, habilmente, para substituir, transitoriamente, o
poder constituinte local inerte, omisso ou rebelde. Por é&sse meio
indolor, evita-se que o Congresso edite normas constitucionais es-
taduais, degradando o Estado de sua relevancia na Federagdo. Tem
a medida, entretanto, o mesmo conteUdo da outorga proviséria de
uma Constituicdo de um Estado a outro, por ato do Congresso (1946:
ADCT, art. 11, § 9.9), ou do imperativo que manda ConstituicOes
locais se adaptarem a um texto federal, sem sancdo explicita (Emenda
Constitucional n.° 4, de 2/9/62, art. 24). De um modo ou outro, a
sancdo é a mesma, qualquer que seja o caminho percorrido para
chegar a ela.
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Cria-se, dessa forma, coagdo especifica contra o Estado. Se nao
concluida a tarefa adaptatéria da Carta Federal dentro em sessenta
dias se exaure seu poder constituinte. As normas se incorporam
automaticamente, por ficcdo, como se estivessem escritas pelo pro-
prio legislador constituinte. A coergdo indireta se converte em exe-
cucdo in natura, direta. Esse circulo s6 foi descrito diante de um
preceito constitucional imanente: o legislador federal ou estadual
ndo tem o dever de legislar, mesmo quando a Constituicdo lhe
exija a prestacdo (... the provision (da Constituicdo) may be in its
nature mandatory to the legislature to enact the needful legislation,
though back of it there lies no authority to enforce the command” —
T. COOLEY — A Treatise on the Constitutional Limitations, Boston,
1903, pég. 119). Somente medidas concretas (e ndo normas) podem
ser impostas, quer heterénomamente, quer dentro da mesma unidade,
ao cumprimento de um érgdo (H. KRUGER — Allgemeine Staasisiehre,
Stuttgart, 1964, pag. 768; PETER LERCHE — Das Bundesverfassun-
gsegericht und die Verfassungsdirektiven — Archiv des offentlichen
Rechts, vol. 90, padg. 341. Suscita éste autor o instituto do substi-
tuto processuval para a realizacdo, por 6rgdo diverso, da atividade
legislativa ou constitucional). Para superar tal obstéculo, criou-se a
incorporacdo ficta, na mesma linha da aprovacdo téacita das leis,
prevista no Ato Institucional n.° 1. Em ambas as hipdteses, depois
de certo prazo, dé-se por exaurido o poder de legislar, tida a decla-
racdo de vontade como enunciada.

4. A Constituicdo de 1967 alargou o nUmero dos principios
constitucionais de respeifo obrigatério pelos Estados (art. 13). Tentou,
ao lado dos principios estabelecidos, arrolar os principios enumera-
dos, restringindo sensivelmente a esfera de autonomia estadual,
dentro da qual se exerce livremente seu poder constituinte, de ca-
rater originédrio. De outro lado, as Cartas locais, na mesma linha dos
Atos Institucionais ns. 1 e 2 (art. 1.°), foram mantidas, simultdnea-
mente com a autonomia do Estado. O art. 188, ao aludir & reforma
das Constituigdes, expressamente reconheceu o poder constituinte
local e a subsisténcia das cartas a reformar, como é bébvio. Ao mesmo
tempo, porém, como fizeram as Emendas Constitucionais ns. 4
(2/9/61, art. 24) e 13 (de 8/4/65, art. 3.°), o Ato Institucional
n.° 2 (art. 3.°), determinou aos Estados que reformassem suas Cons-
tituicdes, para adaptad-las ao ndvo texto, dentro em sessenta dias,
em cujo periodo ndo teriam vigor, na 6rbita local, as disposi¢des a
serem incorporadas. A sangdo prevista para o descumprimento da
norma seria o colapso do poder constituinte estadual, a fim de,
de fora, dar os preceitos como escritos.
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Diante do texto do art. 188, inUmeras Representagoes (art. 114,
I, 1, da Carta vigente) deram entrada no Supremo Tribunal Federal,
fundadas na tese de que a reforma constitucional, no plano dos Es-
tados, ditada pelo mencionado dispositivo da Carta Federal, deveria
limitar-se a editar as normas de adogdo obrigatéria. Qualquer ma-
téria alheia a ésse fim, ndo estritamente déle decorrente, desvin-
culada do &mbito dos principios inovadores, seria inconstitucional.
Criou-se, desta sorte, a figura do excesso de adaptagdo, pespegada
ao citado artigo, sem exame ou critica. Os Estados teriam sofrido
quebra transitéria de sua auvtonomia constituinte, limitada ao roce-
bimento das normas da Carta de 1967. Ao lado dos principios cons-
titucionais da Unido, previstos na Carta de 1946 e em suas emendas,
ouiro fer-se-ia erguido, com a peculiar energia de condicionar a
prépria atividade constituinte, ordenando-lhe a selecdo de seu tra-
balho. O art. 188 teria introduzido, fora do poder constituinte es-
tadual, especifica funcdo constituinte, &8 margem daquela que exer-
cem normalmente os Estados. A fonte do poder constituinte do Es-
tado ndo seria mais, para o caso singular, a reconhecida nos arts. 18
da Constituicdo de 1946 e 13 da Carta vigente, mas a decorrente
apenas do art. 188, em si e por si (a expressdo reforma seria abun-
dincia ou equivoco). Ainda mais: o preceito, embora de igual teor
do constante em documentos anteriores, ndo se aplicaria as hipdteses
pretéritas, para o efeito cauteloso de ndo tocar em obra ja feita,
embora passivel de nulidade (Emenda Constitucional n.° 4, até o
término do mandato dos Governadores em exercicio no dia 2 de
setembro de 1961; Ato Institucional n.° 2, de 27/10/ e 27/12/67).

Desprovida de outros arrimos, a tese abriga flagrantes vicios
[6gicos e juridicos. Ela supde o adormecimento temporério, durante
o prazo de adaptacdo, do poder constituinte estadual. Confundiu a
sangio com o preceito. O colapso da autonomia do Estado sé tera
lugar se, esgotado o prazo de 60 dias, o legislador constituinte es-
tadual ndo houver completado sua tarefa. O art. 188, ao apelar para
a reforma das Cartas dos Estados, contém remissdo ldégica ao art. 13
(18 na Carta de 1946), que consagra o poder constituinte local. Ao
revés de paralisd-lo, o artigo incita-o ao exercicio do poder cons-
tituinte constituido. Somente se se mantivesse inerte, cessaria o poder
constituinte, suspendendo-se, todavia, s6 para a obra adaptativa, que
Ilhe seria imposta por substituicdo, sem atingir ou obstar qualquer
outra emenda, porventura em curso. O desmaio da atividade cons-
tituinte & meramente ficto: nada impediria que, ultrapassado o prazo,
a Assembléia Legislativa promulgasse a reforma em andamento. Em
15 de maio (60 dias apds 15 de marco) entraria em vigor o texto
federal; no dia 17 de maio a emenda em curso seria promulgada,
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com a revogacdo de tddas as disposigdes em contrério. E o que
decorre do art. 188, apreciado no plano puramente constitucional,
sem colori-lo com a lei ordindria ou dispositivos das Cartas Estaduais.
Sob a mesma perspectiva, a tese do excesso da adaptacao encerra
abusivo emprégo do argumento a contrario.

“Os Estados — reza o art. 188 — reformardo suas Constifui-
cdes dentro em sessenta dias, para adapté-las, no que couber, as
normas desta Constituicdo”. Ao invés de reconhecer que a reforma
das Cartas locais é possivel precisamente porque os Estados tém o
poder de reger-se por Constituicdes préprias (art. 13), afirma ela
que os Estados sé t&ém competéncia para a reforma, no prazo indicado.
Para a aplicagdo de tal raciocinio, ter-se-ia de provar o cariter ex-
ciudente da proposicdo, dado que a mengdo de uma hipdtese nao
exclui as demais (CARLOS MAXIMILIANO — Hermencéutica e Apli-
cacdo do Direito, P. Alegre, 1925, pag. 259; KARL LARENZ — Me-
todologia de la Ciencia del Derecho, Barcelona, 1966, pég. 307).
Somente se a reforma das Constituigbes Estaduais — como premissa
maior — abrangesse totalmente, exaustivamente o poder constituinte
local, o argumento a contrédrio teria incidéncia (EGON SCHNEIDER —
Logik fir Juristen, Berlin v. Frankfurt, 1965, padg. 180). De modo
inverso, o que a proposicdo afirma é que haverd reforma porque o
Estado pode-se organizar por sua Constituicdo: o art. 188 deriva e
adquire alma em conseqiéncia do poder constituinte do Estado (art.
18 da Constituicdo de 1946 e 13 da Carta de 1967). O argumento
a contrdrio, se ilegitimamente valorizado, importaréd em cassar, contra
a Constituicdo, o poder constituinte dos Estados.

5. Seria injusto supor, todavia, que o argumento, nuamente
apresentado, ndo se reforcasse de outros pressupostos. SOmente com
a revelagdo de suas roupagens e adornos, colhidos fora do &mbito
da Constituigdo Federal, ganha éle consisténcia, cér e dnimo. Encasa-
cado convenientemente, o raciocinio assenta nas seguintes premissas:

— a reforma ordenada pelo art. 188 recebeu do le-
gislador federal processo especial, em desacérdo com os

tramites previstos nas Constituigdes Estaduais para suas
emendas;

— o processo de reforma da Constituicdo Estadual
deriva de um principio constitucional da Unido, que define
a iniciativa e fixa o quorum de aprovacdo, violado pelo
legislador federal, ao dotar o constituinte local de meio
préprio de emenda, violacdo, todavia, posteriormente legi-
timada pela Carta de 1967. A excecdo do legislador fe-
deral sé vale nos estritos limites por éle previstos.
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Houve, dessa maneira, ao lado do processo comum e regular
de emenda, outro sistema excepcional e peculiar as circunstancias
de urgente transigao.

Caracterizaria o excesso de adaptagdo uma inconstitucionalidade
formal ou processual, que “decorre da pretericdo de formalidades
legislativas: o ato em foco se acha compreendido na competéncia do
6rgdo, mas o 4rgdo funcionou em contravengdo ao processo esta-
belecido para o seu funcionamento” (FRANCISCO CAMPOS — Direito
Constitucional, Rio, 1956, vol. I, pags. 116 e 117; CARLOS MAXI-
MILIANO — Comentérios a Constituicao Brasileira de 1946, Rio, 1948,
vol. I, padg. 362).

6. Para que a inconstitucionalidade formal ou processual se
caracterize é necessario fixar o processo ou as formalidades que a
reforma constitucional deve obedecer, legitimando sua atividade. A
Constituicdo Federal tem normas especificas que delimitam e pres-
crevem o processo de emendas (1967: arts. 50 a 55; 1946: art. 217
e pardgrafos). As Cartas Estaduais, igualmente, tragam as formali-
dades sob as quais se deve pautar o legislador constituinte, para
assegurar a validade do ato reformatério. A Constituicdo da Gua-
nabara de 27 de margo de 1961 consagrou a seguinte regra:

“Art. 8.° — Esta Constituicdo poderad ser total ou par-
cialmente modificada, mediante proposta da térca parte,
no minimo, dos membros da Assembléia.

§ 1.° A proposta dar-se-& por aceita se aprovada em
duas discussdes, por maioria absoluta, em dois anos con-
secutivos, ou se obtiver o voto de dois tércos dos mem-
bros da Assembléia, em duas discussdes, na mesma ses-
sdo legislativa”. '

O texto reproduz, com a diferenca do nUmero minimo de depu-
tados para a proposta (quarta parte), o que dispunha o art. 217 da
Carta de 1946, a cuja sombra se formou [merece ser observado que
as Constituigdes Estaduais, salvo no que se referem ao quorum mi-
nimo da maioria absoluta, ndo guardaram fidelidade ao modélo
federal, exceto as da Bahia (art. 26), Minas Gerais (art. 150), Piauf
(art. 172) e Rio Grande do Sul (art. 249)].

De acérdo com os dispositivos mencionados ter-se-ia, provisoria-
mente, para efeito de construir o raciocinio: a Carta Estadual da
Guanabara, na reforma obrigatéria imposta pelo art. 188 da Cons-
tituicdo Federal ou no uso do poder constituinte previsto no art. 13
(18 da Carta de 1946), deveria aprovar qualquer névo dispositivo
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constitucional por maioria absoluta, em dois anos consecutivos, ou
mediante o voto de dois térgos dos membros da Assembléia, em duas
discusses, na mesma sessdo legislativa. Fora dai, estaria vulnerada
a Constituic3o local, maculada a emenda de inconstitucionalidade for-
mal ou processual. Ora, argumentar-se-ia, — e assim se completa a
figura do excesso de adaptacio: o legislador constituinte estadual
violou a Carta local, adotando processo extravagante de emenda, sob
o estimulo do Decreto-lei n.° 216, de 27 de fevereiro de 1967, edi-
tado com o fim de proporcionar aos Estados meio expedito, rpido
e eficiente de levar a cabo tarefa imposta no art. 188 da Carta
Magna, mediante a adogdo das “normas e prazos estabelecidos no
Ato Institucional n.° 4, de 7 de dezembro de 1966, relativamente
ao processo de elaboragdo da Constituicdo Federal” (art. 2.° par-
grafo Unico). Permitiu-se, contra o disposto na Constituicdo Estadual,
a iniciativa, para o projeto, do Chefe do Poder Executivo, e sua
aprovacao por maioria absoluta, em dois turnos, na mesma sessdo
legislativa. Ao reformar a Carta local, o legislador constituinte a
ofendeu, servil a um diploma federal (que seria, no conteddo, mani-
festamente inconstitucional, duvidosamente validado pelo art. 173,

I, da Constituicdo de 1967, j& promulgada na data do Decreto-lei
B 215)

7. A tese do excesso de adaptacdo fundar-se-ia, portanto, na
desobediéncia & Carta local (processo de emenda) pelo legislador
constituinte do Estado. Com base nesse raciocinio, o Supremo Tri-
bunal Federal foi inundado por grande nUmero de representagoes
(art. 114, I, 1, da Constituigdo federal), endossadas pelo Procura- |
dor-Geral da Republica, arglindo a “inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo. .. estadwal”. Nelas ndo se apontou nenhum principio
constitucional federal ofendido, de modo a caracterizar a inconsti-
tucicnalidade material ou intrinseca do ato, sob o aspecto do con-
fronto com a Carta Magna, sendo apenas a desobediéncia do pro-
cesso reformatério, estabelecido nas Constituicdes Estaduais. O pro-
cesso de emenda destas deveria ser obrigatdriamente seguido, opina
PONTES DE MIRANDA, no comentério ao art. 24 da Emenda Consti-
tucional n.° 4, de 1961 (Ato Adicional), que determinava as Consti-
tuicdes dos Estados adaptar-se ao sistema parlamentar, observando
o jurista que “na lei complementar de nenhum modo se podem dis-
pensar as regras juridicas insertas nas Constituicdes estaduais para
as suas emendas” (Coms. a Const. de 1946, Rio, 1962, tomo VIll,
pag. 188; nos Coms. & Const. de 1967, Sio Paulo, 1968, tomo VI,

pdg. 457 — repete a observagdo, sem explicitd-la, como o fizera
anferiormente).
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Sob tal fundamento — conflito entre a emenda e o processo da
Carta local que a legitima — a Representacdo é absolutamente inad-
missivel. A Representagdo versa sdbre ato normativo ou lei federal
ou estadual que vulnera a Constituigao Federal, nos clarissimos tér-
mos dos seus art. 11, § 1.°, ¢, e 141, 1, 1, bem como do art. 1.° da
Lei 4.337, de 1.° de junho de 1964 (A jurisprudéncia do S.T.F. é
uniforme e conclusiva, neste sentido: Repr. n.° 289, in Rev. Trim.
de Jurispr., vol. 6, pég. 71; Repr. n.° 308, id. ibid., vol. 5, pag. 181;
Repr. n.° 269, ibid., vol. 6, pég. 163; Repr. n.° 600, ibid., vol. 33,
pdg. 662; depois da Emenda Constitucional n.° 16, de 26 de no-
vembro de 1965 e da vigéncia da Constituicdo de 1967; Repr. n.°
700, ibid., vol. 41, pég. 571): “A inconstitucionalidade da lei ques-
tionada sb procederia, se fosse a Constituicdo do Estado declarada
incompativel, nesse ponto, com a Constituicdo Federal” (Min. VICTOR
NUNES LEAL;) Repr. n.° 709, ibid., vol. 42, pag. 279).

A representacdo contra violagdo de normas das Cartas Estaduais,
prevista na Emenda Constitucional n.° 16, de 26 de novembro de
1965, ndo logrou acolhida na vigente Constituicao.

8. No processo de reforma das Cartas Estaduais, a Constitui-
cdo local ndo estaria vinculada apenas as suas préprias regras, li-
vremente criadas. Prender-se-ia & observancia dos principios consti-
fucionais da Unido, que lhe delimitam o campo de aplicacdo e lhe
tracam os rumos. A ofensa do procedimento de emenda da Carta
Estadual importaria, portanto, em violagdo a uma norma constitu-
cional federal. A questdo, até a vigéncia do regime de 1967, estaria
aberta ao debate, pois somente em virtude do art. 13, Ill, da atual
Carta do Brasil a matéria deixou de estar sujeita a duvidas. Na reali-
dade, o mencionado preceito determinou aos Estados que respeitem,
dentre outros principios, o processo legislativo da Unido, o qual com-
preende expressamente a elaboracdo de emendas a Constituicdo (art.
49, 50 a 52). Este &, entretanto, um dos casos de adaptacdo obriga-
toria, empreendida no periodo de sessenta dias (art. 188), que sé
vale para os Estados apds incorporado as suas Constituicdes, por
meio de reforma ou automaticamente. Entre a vigéncia da Carta de
1967 e a vigéncia do preceito na Constituicdo Estadual, segundo
dispde o art. 188 daquela, hd uma vacatio legis, como, ao apreciar
dispositivo de igual teor, inserto no Ato ‘Institucional n.° 2, observou
o Ministro VICTOR NUNES LEAL (Rev. Trim. de Jurispr. — vol. 41,
padg. 576). Por conseqiiéncia — como acentuado —, no processo de
adaptagdo, os Estados estavam sob o dominio do direito anterior —
Carta de 1946 e suas alteragdes (observe-se, desde logo, que a novi-
dade, deotar os Estados de igual processo legisiative da Unido — ar-
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gumenta no sentido de que, antes disso, as unidades federadas es-
tavam em esfera livre da normatividade federal).

A tese da adaptacdo excessiva se enriquece com um problema
prévio: o processo de reforma da Constituicdo Estadual tem seu con-
teGdo fixado em algum principio constitucional da Unido, que o Es-
tado deve obedecer? No caso afirmativo, a Representagdo pode ser
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal; no caso negativo, a ma-
téria diz respeito ao direito estadual, alheio aquele remédio pro-
cessual.

N&do é necessério, para o desate da diUvida, o estudo da natu-
reza e amplitude dos principios constitucionais da Unide, cldusula
que, inscrita no art. 63 da Constituicdo de 1891, deu lugar a pro-
fundas controvérsias, com a tentativa, a fodo passo renovada, de
enumeré-los, quer doutrinariamente, quer nas Cartas constitucionais
subseqientes. O debate, aberto por JOAO BARBALHO (Constitui-
cdo Federal Brasileira — Comentérios ao art. 63), ndo se pacificou
sequer na Constituicdo de 1967, que, além dos principios estabele-
cidos (sem especificacdo), distinguiu e precisou os principios enun-
ciados (art. 13).

a) A doutrina orientou-se no sentido de que o processo legis-
lativo e de emenda ou reforma das Cartas estaduais ndo estd com-
preendido nos principios constitucionais da Unido. No dmbito déstes
se incluiria apenas “a faculdade de emendar e reformar a consti-
tuicdo adotada” (J. BARBALHO — ob. e loc. citados), ou “a possibili-
dade da reforma constitucional e a competéncia do poder legislativo
para decretd-la” (ERNESTO LEME — A intervencio federal nos Esta-
ces, 2.9 ed., Sdo Paulo, 1930, pags. 108, 143 e 144). Em obra editada
em 1926, especialmente dedicada ao tema em estudo, SAMPAIO
DORIA adotava o mesmo entendimento: “ o principio da
revisibilidade (ndo, observe-se, — o processo de revisdo) esta
na Constituicdo, e a éste principio ndo podem furtar-se os
Estados nas Constitiugdes que adotem” (A. DE SAMPAIO DORIA
— Principios Constitucionais, Sdo Paulo, 1926, pag. 110). A licdo
de RUI esclarece , ainda na atualidade, os fundamentos e a ex-
tensdo da matéria. ... “os principios constitucionais da Unido” —
escreve — “dividem as instituicdes consagradas na Constituicio, em
trés classes, profundamente distintas”. “A primeira é a das institui-
cdes federais, que os Estados podem livremente imitar, ou ndo, nas
suas Constituicdes e nas suas leis” (sistema bicameral, selecdo da ma-
gistratura, ec.). Os principios constitucionais da Unido se encontram
em outras duas classes: a) “a das instituigdes, ou disposicdes que, es-
tabelecidas no organismo da Unido, sdo igualmente indeclindveis na



164 O EXCESSO DE ADAPTACAO DAS CARTAS ESTADUAIS. . .

organizacdo constitucional dos Estados” (os trés podéres; eletividade
e a temporariedade do Legislativo e do Judicidrio; garantias da Ma-
gistratura, etc.); b) ... “instituicdes ou disposicdes que, consagradas
em beneficio da Unido, com o carédter de privatividade, ou, pela sua
prépria natureza e substdncia, essencialmente privativas da Unigo,
por isso mesmo ndo podem ter equivalentes ou andlogas nas Cons-
tituicdes dos Estados” {competéncia exclusiva para decretar certos
impostos; competéncia privativa do Congresso, efc.).

Especificamente para o problema em exame, opinava:

“A divisdo do poder pUblico nos trés ramos: Legisla-
tivo, Executivo e Judicidrio, sem a qual ndo pode estar
segura a liberdade, e antes corre os maiores perigos,
bem como a faculdade de emendar e de reformar a cons-
tituicdo adotada, entram como elemento fundamental em
téda a organizacdo politica tendente a estabelecer um go-
vérno liberal e democratico, — sdo garantias supremas,
cuja auséncia fraudaria o regime estatuido. E, pois, devem
considerar-se como cldusulas indeclindveis das Constitui-
cOes estaduais”.

................................................

................................................

“O Poder Legislativo é uma das matérias que com-
poem nesta divisdo das institiugdes constitucionais, a se-
gunda categoria, aquela em que “os principios constituti-
cionais da Unido” adscrevem os Estados, ndo ao dever ne-
gativo da abstengdo, mas as obrigacdes ativas da imitacdo,
reprodugdo e colaboracdo”.

................................................

“Uma série numerosa de preceitos dispdem, na Cons-
tituicdo Federal, sébre o Poder Legislativo, estatuindo a sua
composicdo bicameral . .... as regras fundamentais do
processo deliberativo na elaboracdo das leis .

“Cada uma dessas disposicdes representa uma insti-
tuicdo constitucional da Unido v

.......................

“Mas, como ndo pertencem ao nUmero das institui-
¢oes fundamentais, das que tecem a estrutura orgédnica da
Unido, das que lhe presidem as funcdes vitais .... nao
entram na classe dos seus principios constitucionais !

.....

“Aos Estados, pois, assiste a liberdade mais ampla de,
nesses pontos, divergirem, come divergido t2m, segundo
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os seus interésses ou opinides, do modélo que lhes oferece
a Constituicao de 24 de fevereiro”.

(Coment. a Const. Brasileira, Sdo Paulo, 1934, vol. V, pégs.
7 a 16).

Em sintese: o principio constitucional da Unido impde aos Es-
tados a faculdade de emendar e reformar a Carta e a existéncia do
Poder Legislativo. O processo legislativo pode ser elaborado pelos
Estados com a “liberdade mais ampla”. O advento das Cartas da
Segunda Republica (1934, 1937 e 1946) nado inspira diretriz diversa
ou discordante. Ao contrdrio as Constituicoes de 1891 (Disp. Trans.
art. 2.°), 1934 (Disp. Trans., art. 3.°, § 6.°), 1946 (ADCT — art. 11,
§ 9.°) dispuseram expressamente que o processo de emenda das
Cartas Estaduais seria aquéle nelas determinado. Admitiu PONTES
DE MIRANDA, no seu estudo acérca da Constituicdo de 1946, que
os principios constitucionais ndo impedem que as Cartas Estaduais
consagrem o referendum, instrumento ndo previsto no processo le-
gislativo e de emenda constitucional no texto de 1946. Doutrina,
coerente e na mesma linha das opinides acima confrontadas:

“Em suma: é preciso que haja Podéres Legislativo,
Judicidrio e Executivo em corpos. Fora dai, o referendo é
permitido. Inclusive como uma insténcia. Assim, sé se exige
que haja Assembléia Legislativa, Cadmaras Municipais, Go-
vernadores e Prefeitos, sem que se vede: a) atribuir-se a
iniciativa, ou a deliberacdo final, ou atribuirem-se a inicia-
tiva e a deliberacdo final de certas leis, inclusive das emen-
das: constitucionals, 80 POVO; . . . . cecmms’s « & ssewea s - o
(Coms. a Const. de 1946, vol. |, pags. 431, 432).

RAUL MACHADO HORTA, fiel 3 mesma doutrina, louva a Consti-
tuicdo da Bahia, de 2 de agdsto de 1947, por se haver recusado a
ser simples cépia da Carta de 1946. Acolheu ela o instituto do refe-
rendum para as emendas constitucionais, se a Assembléia condicio-
nasse sua vigéncia, pelo voto de dois tércos, & decisdo popular (A
Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional Brasileiro, B.
Horizonte, 1964, pag. 232).

O Supremo Tribunal Federal, na Unica oportunidade, parece,
em que apreciou o problema, decidiu que “as Constituicdes dos Es-
tados... ndo sdo obrigadas a adotar o art. 90 da Constituicdo Fe-
deral” (de 1891) (Em 5 de julho de 1919 — in J. A. MENDONCA DE
AZEVEDO — A Constituicao Federal Interpretada pelo Supremo Tri-
bunal Federal, Rio, 1925, pags. 291 a 296).
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O exame das Constituicdes Estaduais, promulgadas em decor-
réncia da ordem institucional de 1946, demonstra que o constituinte
local ndo se sentiu constrangido a acatar o modélo federal. Muitas
ndo aceitaram a maioria dos dois tércos (Alagoas, art. 156; Amazo-
nas, art. 135; Ceard, art. 174; Espirito Santo, art. 74; Mato Grosso,
art. 139; Para, art. 128; Parana, art. 166; Sdo Paulo, art. 136; e Ser-
gipe, art. 208); a da Bahia consagrou o referendum (art. 26); as do
Cearé (art. 174) e Piaui (art. 172) distinguiram entre a emenda e re-
visdo, com processos proprios. Quase todos os Estados adotaram
numero diverso do previsto na Carta de 1946 para a iniciativa da
emenda.

Os doutbres, o Supremo Tribunal e os constituintes estaduais,
concordes, coligam-se no entendimento de que o processo de emenda
constitucional nao é principio constitucional da Unido. Principio cons-
titucional serd a possibilidade (faculdade e competéncia do Estado)
da reforma constitucional e a competéncia do Poder Legislativo para
decreta-la. (A Emenda de 1926 adotou o principio expressamente.)
Parece-nos, todavia, que, no enunciado da regra, estd implicito que
a reforma constitucional do Estado deve obedecer a quorum diverso
do previsto para a lei ordindria, de modo que esta ndo altera a
Constituicdto — a fim de assegurar a diferente modificabilidade da
lei e da Constituicdo. (No mesmo sentido: PAULO M. DE LACERDA —
Princ. de Dir. Const. Bras., vol. Il, pdg. 101.) A Constituicdo s6 poderé
ser emendada, no minimo, por maioria absoluta, dado que é prin-
cipio constitucional a supremacia, no dmbito interno da Unido e do
Estado, da norma constitucional sébre a lei, como decorréncia das
normas inscritas nos arts. 8.°, paragrafo Unico, 18 e 200 do Texto
de 1946 € arts. 11, § 9.° e 12 do ADCT. (O problema — subordi-
nacdo das leis ordinédrias a Constituicito — foi lembrado na Consti-
tuinte de 1946, sem merecer consagracdo, por estar implicito nos
principios constitucionais da Unido. O entdo constituinte HERMES
LIMA observou que os Estados ndo estdo obrigados ao cumprimento
apenas dos principios enumerados. In JOSE DUARTE — A Constituicio
Brasileira de 1946, Rio, 1947, péags. 426 e 433.)

O processo da reforma da Constituicdo Estadual ndo &, portanto,
principio constitucional da Unido. O principio tem outro conteldo
(inconfundivel com o processe), limitado ao seguinte enunciado: pos-
sibilidade de reforma constitucional (pela forma e rito que adotar),
competéncia do Poder Legislativo para decretd-la, com quorum di-
verso do previsto para a lei ordindria. A Constituicdo de 1946, sob
cujo amparo se processou a adaptacdo prevista no art. 188 da Carta
de 1967, afirmou a regra expressamente: a Constituicio Estadual,
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porventura imposta ao Estado omisso no dever de criar seu préprio
estatuto fundamental, seria reformada “pelo processo nela determi-
nade” (ADCT — art. 11, § 9.°).

b) As duas teses apreciadas — desobediéncia, por parte do
legislador constituinte estadual, do processo de emenda da Carta
local e a ndo decorréncia do processo de reforma dos principios
constitucionais da Unido — conduzem ao afastamento preliminar da
Representagdo, que sb cuida de infringéncia da Carta Federal. Se,
todavia, — admita-se para argumentar — o legislador constituinte
estadual estiver vinculado as normas federais do processo de refor-
ma constitucional, a Representagdo deve ser conhecida.

Admita-se que a Assembléia Legislativa, ao adotar regras pré-
prias de reforma constitucional, exerceu podéres que extravasam do
principio da forma republicana representativa. Para argumentar, con-
ceda-se que, diversos o quorum e a iniciativa da emenda local,
houve afronta &s regras de emenda da Carta da Unido (O Poder Le-
gislativo teria ganho maior densidade que o correspondente Poder
Legislativo da Unido). Com isso, dois principios, ou um e outro —
forma republicana representativa e independéncia e harmonia dos
podéres —, estariam comprometidos. Para efeito de dotar a objecdo
de péso, ndo se leve em conta que os intérpretes da Constituicdo
consideravam tais regras como escritas ainda na Carta de 1891 (J.
BARBALHO — ob. e com. cits.) (apenas melhor explicitadas nos textos
constitucionais, a partir de 1926).

O legislador constituinte estadual somente poderia adaptar a
Carta local ao texto federal, de acérdo com os cédnones prescritos na
Lei Maior da Unido. Fora dai, haveria excesso, com ofensa direta a
Constituicdo Estadual que se vai reformar, em conflito que percutiria
na Constituicdo Federal. A iniciativa, nUmero de discussdes, as maio-
rias, em uma ou duas sessGes legislativas, a promulgacdo — todos
ésses passos deveriam ser atentamente observados, com &nimo servil,
pelo legislador constituinte estadual. Ora, a tarefa reformatéria das
Constituicdes estaduais, empreendida em obediéncia ao art. 188 da
Carta de 1967, ndo se pautou pelas normas necessariamente deriva-
das da ordem constitucional, sendo pelos preceitos do Decreto-lei n.°
216, de 27 de fevereiro de 1967, que ditou as Assembléias Legisla-
tivas as normas e prazos do Ato Institucional n.° 4, de 7 de dezembro
de 1966. [A competéncia de legislar sob a forma de decretos-leis
deu-a ao Presidente da Republica o Ato Institucional n.° 2, de 27 de
outubro de 1965, em matéria de seguranca nacional (art. 31) e no
caso do recesso do Congresso Nacional (art. 31), bem como Ato
Institucional n.° 4, de 7 de dezembro de 1966 (art. 9.°, § 2.°)]. Fora
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do periodo de funcionamento normal do Congresso, expediu o Chefe
do Poder Executivo Federal o decreto-lei mencionado, em virtude do
qual as Assembléias Legislativas, afrontando o processo de emenda
constitucional prescrito na Constituigdo local com raizes na Carta
Maior, se sentiram constrangidas a modificar os textos basicos do
Estado. Ora, o Decreto-lei n.° 216 ndo poderd ser argiido de in-
constitucional — fato que poderia levar & nulidade das delibera-
cdes reformatérias das Assembléias Legislativas — em vista da apro-
vacdo e validacdo que lhe conferiu o art. 173, lll, da Constituicdo
de 1967. Mas a confirmacdo sé abrangeria o trabalho de reforma
estritamente adaptatério, que fluiu do art. 188 da Carta, expressa e
diretamente inspirado no Decreto-lei n.° 216.

Al estd o raciocinio, com todos os seus elementos: a emenda
constitucional recebe seu conteldo e processo dos principios cons-
titucionais da Unido, modificados por um decreto-lei inconstitucional,
posteriormente legitimado, de alcance limitado a estrita adaptacdo a
Constituicdo de 1967. Qualquer dispositivo incorporado as Cartas
locais, ao ensejo e pretexto de adaptar, sofreria de inconstitucionali-
dade (excesso de adaptacdo).

Os fundamentos e as conseqiéncias do argumento padecem
de graves distorcdes juridicas.

Se verdadeira a afirmacdo de que o processo de reforma das
Constituicdes Estaduais deve obedecer as pautas federais, o padrdo
a seguir serd a norma constitucional da Unido, a época vigente.
Lembre-se, mais uma vez, que o modélo ndo serd a Constituicdo de
1967, visto conceder ela aos Estados, no critico art. 188, o prazo de
sessenta dias para a adaptagdo e um dos objetos desta é exata-
mente o processo de emenda constitucional. A énfase que se da ao
argumento, em uma ou outra Representagdo encaminhada ao Su-
premo Tribunal Federal, sugere que o quadro tipico seria o art. 217
da Carta de 1946: iniciativa pela quarta parte dos deputados; maioria
absoluta em duas discussoes, em duas sessdes legislativas ordinarias
e consecutivas; duas discussdes, na mesma sessdo legislativa, por
maioria de dois tércos; promulgacdo pela Mesa. Dado o que dispde
o art. 188 (prazo de sessenta dias), estaria eliminada a maioria
absoluta, em duas sessdes legislativas: mas o quorum deveria ser
de dois tércos. HA nesse ponto de partida, profundo e grosseiro equi-
veco. A norma padrdo ndo é, no caso, o art. 217 da Carta de 1946,
mas o Ato Institucional n.° 2, de 27 de outubro de 1965, incorporado
expressamente a Constituicdo de 1946 (art. 29), que consagrou as
seguintes normas (art. 2.°): iniciativa do chefe do Poder Executivo
(j& previsto no Ato Institucional n.° 1, art. 3.9), aprovacdo da emenda,
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em dois turnos, na mesma sessao legislativa, por maioria absoluta.
Que dispds o Decreto-lei n.° 216 (inegavelmente inspirado na dou-
trina de ser a matéria disciplinada, por meio dos principios consti-
tucionais, pela Unido), ao mandar aplicar a adaptacdo do art. 188 o
Ato Institucional n.® 4? A resposta é expressa: Iniciativa do Chefe
do Poder Executivo; dois turnos (um para o projeto em bloco e outro
para as emendas — o que exige, para o exame particularizado, a
apreciacdo dos fatos, se houve ou ndo emendas: matéria interna
corporis), mesma sessdo legislativa e maioria absoluta. O Decreto-lei
n.° 216 é absolutamente coerente com o A.l., n.° 2. Talvez se lhe
possa arglir uma Unica diferenga: enquanto o A.l. n.° 2 considera
aprovada a emenda que, em dois turnos, na mesma sessdo legisla-
tiva, obtenha maioria absoluta, o Decreto-lei, ao incorporar o pro-
cesso do A.l. n.° 4, preenche o contetdo regimental dos dois
turnos. No primeiro turno, o projeto é votado (e discutido) em bloco;
no segundo turno, as emendas, depois de sdbre elas emitir parecer
a Comissdo, serdo votadas por maioria absoluta. Poder-se-ia dizer, se
o exame interna corporis fdsse possivel, que, se o projeto nado so-
fresse emenda, haveria apenas um turno: “a inconstitucionalidade”
s6 se revelaria diante do exame dos documentos, com o confronto
entre o fexto do projeto e o texto promulgado. (Bastaria a altera-
¢do do numero dos artigos para comprovar a existéncia de emendas.)
Ocorreria, também, um Unico turno se a promulgacdo do projeto
decorresse do vencimento do prazo — com o esgotamento dos sessen-
ta dias previsto no art. 188 (conjugado com o rito do Decreto n.° 216).

Essa discorddncia daria ao Decreto-lei o cardter de norma re-
gimental — invadindo a esfera de competéncia exclusiva da Assem-
bléia Legislativa —, dai decorreria sua ilegitimidade. No Estado da
Guanabara, a observacdo despe-se de todo o significado, dado que
a Assembléia Legislativa editou ato regimental préprio, incorpo-
rando, com inovagdes, o Decreto-lei n.° 216, suprindo, assim a even-
tual nulidade (Resolugdo n.° 253, de 26 de abril de 1967 — in “Diério
da Assembléia Legislativa”, de 28 de abril de 1967). Em Ultima ané-
lise, o Supremo Tribunal Federal, se apreciar Representacao fundada
em tal motivo, a desviara, ndo mais para o estudo da matéria cons-

titucional local, mas para o regimento interno da Assembléia Le-
gislativa.

Sob o dngulo em que foi pésto — como expressdo de um prin-
cipio constitucional da Unido — o Decreto-lei n.° 216 nada teria de
ofensivo a Carta Magna. Reproduz, na esséncia, o Direito Constitu-
cional entdo vigente. N3o necessitaria éle, para validar-se, do so-
corro do art. 173, lll, da Constituicdo de 1967. Seria, alids, incom-
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preensivel extravagéncia do legislador a adogdo de meio impréprio
ao seu fim. Tinha a Unido o recurso, se ndo estivesse influenciada
pela doutrina de ser o processo de emenda das Constituigdes locais
a emanacdo de principio federal, do Ato Complementar, que alterou
ou determinou modificacdes, diversas vézes, nas Cartas dos Esta-
dos (Conf. ns. 12, 14, 15, 18, 19, 24, 27, 28, 31, 33, 34 e 37). Se é
vélido o Decreto-lei n.° 216, ndo hé porque discernir entre as pres-
cricdes adaptatérias, incorporadas por seu intermédio nos textos
locais. Discriminar entre umas e outras importaria em dar conteldo
diverso, ontolégicamente, ao poder constituinte e ao poder de re-
forma, e subdividir, sem texto constitucional, o poder constituinte
de reforma sujeito a prazo do sem prazo como séres diversos. Ora,
sé existe a possibilidade de distinguir entre poder constituinte e
poder constituinte de reforma em virtude de regras expressas, au-
tébnomas ou heterénomas, sem que isso leve a uma diversidade onto-
l6gica, mas apenas a uma graduacdo (J. NARBICH — Der Bundesstaat
und seine Unantastbarkeit, Berlim, 1965, pég. 92). Dar conteldo
diverso ao poder constituinte de reforma ordindria e poder consti-
tuinte de reforma especial, sem amparo na norma constitucional,
com base em artificiosas interferéncias e conjecturas, € tese que a
ninguém ocorreu, com fundamento no direito positivo ou na dou-
trina. Se é vélido o Decreto-lei n.°® 216 (ou foi validado), ndo ha
porque discernir entre prescricdes adaptatérias e ndo adaptatdrias.
O art. 1.° diz expressamente que a reforma das Constituicdes dos
Estados “consiste primordialmente (e ndo exclusivamente) na modi-
ficagdo do respectivo texto, no que, implicita ou explicitamente, tiver
sido alterado ou fér incompativel com as disposicdes constitucionais
federais”.

Suprima-se, entretanto, por inconstitucional o Decreto-lei n.° 216
e mantenha-se, para argumentar, o principio federal do processo de
emenda as Cartas Estaduais (A.l. n.° 2). Sobraria 0 mesmo processo
adotado pelo Decreto-lei n.° 216, com o conteddo regimental que
lhe dessem as Assembléias Legislativas, com os critérios interna cor-
poris ditados por motivos de conveniéncia. Ainda ai ndo haveria
nenhuma razdo para separar, sem qualquer momento, as emendas
constitucionais provocadas obrigatoriamente pela alteracdo da Carta
Federal e aquelas inspiradas no interésse do Estado. O processo, em
um e outro caso, ndo seria diferente, nem se encontraria apoio para
fundamentar tratamento especial a cada hipdtese. As emendas seriam
formalmente vélidas — sdmente por vicio de inconstitucionalidade
material poderiam ser invalidadas. Apenas a Constituicdo Estadual —
mas ai a Representacio nao poderia incidir —, consagrando especi-
ficas nermas regimentais, poderia estabelecer tramites diversos, como,
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sob o regime de 1946, dispuseram as Constituigdes da Bahia (uma
sé sessdo legislativa, uma discussdo e maioria absoluta — art: 26
§ 3.°) e da Guanabara (art. 8.°, § 3.° — iniciativa da Mesa da As-

sembléia Legislativa).

Conclui-se que, sob o prisma da projecdo do principio consti-
tucional federal sdbre o processo de reforma das Cartas Estaduais,
a Representacdo nao poderd ser acolhida, por improcedente. A tese
do excesso de adaptacdo revela-se, em todos seus aspectos, um equi-
voco, com funestas e perigosas conseqiiéncias sbbre a ordem cons-
titucional.

9. O Decreto-lei n.° 216, de tanto relévo para o problema
em exame, ndo visou ao efeito principal de tragar normas proces-
suais ao legislador constituinte estadual. Seu escdpo parece ter sido
outro e diverso: dotar os Estados com o efeito suspensivo da Re-
presentacdo, se intentada dentro em sessenta dias. Legislou sébre
direito processual, matéria de competéncia da Uniao.

Na parte em que sugeriu as Assembléias Legislativas as normas
para efetuar a adaptacdo a Carta de 1967 das Constituicdes locais,
ndo passou de pré-regimento. Assim o entendeu o Legislador cons-
tituinte da Guanabara, que o validou internamente por meio da Re-
solugdo n.° 253, de 26 de abril de 1967 (“Diadrio da Assembléia
Legislativa”, de 28 de abril de 1967). O Decreto-lei dissolveu-se na
regra regimental.

O debate em térno do processo adotado pelo legislador cons-
tituinte local, além de ndo ser objeto de Representagdo, ndo se irradia
fora da Assembléia Legislativa. Constituiria lidima questdo politica
(The Constitution of the United States — Prepared by the Leg. Ref.
Serv., Libr. of Congress, Washington, 1964, pag. 612) ou interna
corporis. O exame dos outros podéres, na palavra autorizada de um
jurista, “ndo envolve as particularidades ou modalidades da elabo-
racdo legislativa, o processo pelo qual a Assembléia manifesta a
sua vontade. Tais questdes sdo interna corporis, isto é, da exclusiva
competéncia da Assembléia Legislativa, que é o Unico juiz da regu-
laridade formal das suas deliberagdes. Como a prépria expressdo
sugere, interna corporis sdo todas as regras ou disposi¢des interiores
ao corpo legislativo, isto é, as prescricoes destinadas a disciplinar
o seu funcionamento, sejam elas instituidas no préprio regulamento
inferno ou na mesma Constituicdo” (FRANCISCO CAMPOS, ob. cit.,
vol. Il, pédg. 119. Esta é a tese predominante: CARLO SPOSITO —
La validita delle Legge, Milano, 1964, pag. 209; TJSP, Rev. de Dir.
Adm., vol. 56, pag. 272; TJSP, Rev. de Dir. Adm., vol. 61, pag. 208;
STF, Repr. n.° 709, Rev. Trim. de Jurisp., vol. 42, pag. 279).
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10. Em sumério:

a) A tese do excesso de adaptacdo ndo tem amparo no art.
188 da Constituicdo Federal, nem decorre do sistema constitucional
da Unido. Ao contrério, o art. 188 supde o poder constituinte esta-
dual (art. 18), em téda sua amplitude e extens3o.

b) A tese do excesso de adaptacdo, ao desabrigo de apoio
constitucional, estrutura-se na peculiaridade do processo de reforma
das Cartas Estaduais, determinado pelo Decreto-lei n.° 216, de 27
de fevereiro de 1967, que teria ferido as disposicdes de emenda,
previstas nas Constitui¢des locais.

A doutrina esgalha-se em duas alternativas:

a) O processo de reforma das Cartas Estaduais obedece a prin-
cipios préprios, de livre criagdo dos Estados (tradicdo das Consti-
tuicdes até 1946 — a Constituicdo de 1967 quebrou essa continui-
dade, mas o ditame desta é precisamente um dos pontos de adapta-
cdo, vélido 60 dias apds sua vigéncia);

b) O processo de reforma das Constituicdes Estaduais é um
dos principios constitucionais da Unido, que informa aquelas;

c) No primeiro caso — autonomia estadual do processo de re-
forma constitucional —, a tese do excesso de adaptacio denuncia
agressdo a Constituicdo Estadual. Contra ésse desvio ndo cabe a Re-
presentacao, que cuida Unicamente dos conflitos de atos normativos
ou leis federais e estaduais com dispositivos da Constituicio Fedaral;

d) No segundo caso — a reforma da Carta Estadual, por via
do Decreto-lei n.° 216, afrontou um principio constitucional da
Unido —, o argumento descansa em érro grosseiro. A norma federal
questionada ndo é a Constituicdo de 1946 (art. 217), mas o direito
vigente a época da adaptacdo, o Atfo Institucional n.° 2. Ora, as
normas de reforma constitucional neste estabelecidas sdo as mes-
mas, em tdda a latitude formal, do Decreto-lei n.° 216, que ndo
padece de nenhuma inconstitucionalidade. Incompativeis, o Decre-
to-lei n.° 216 se converteria, por ndo apreciével judiciariamente, em
norma constitucional;

e) As eventuais disocrddncias do Decreto-lei n.° 216 com o
A.l. n.° 2 sdo meramente regimentais, interna corporis, sébre as
quais ndo se estende o contrdle dos Podéres Judicidrio e Executivo.
O direito prevalecente considera t6da a matéria argiiida como in-
terna corporis, sobretudo se ponderado que o Decreto-lei n.° 216
tem o cardter de esbbgo ou sugestdo regimental, dissolvendo-se, na
Guanabara, em ato interno da Assembléia Legislativa.



