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1. Sejam quais forem as multifirias fei¢oes comt que se apresenta o
federalismo contemporaneo, é da esséncia mesma de qualquer das
formulas federativas a autonomia dos Estados-Membros.

2. Como registira RAUL MACHADO HORTA, a criginalidade do
Estado federal esta, basieamente, em ter feito surgir um Estads auto-
nomo, nao soberano:

“0 Estado-Membro, que & um Estado ndo scberanc, com
poder de dominacdo, dispde de autonomia e¢ nio de sohera-
nia."”

Resumindo esta idéia, com outras palavras, esclarece o eminen-
te constitucionalisia mineiro:

“A autonomia legislativa e a autonmomia constitucional,
situadas além do poder central, sdo novidades que o federa-
lismo integrou na figura do Estado.” (Cf. A Autonomia do
Estado-Membro no Direite Constitucional Brasileiro, Belo
Horizonte, 1984, p. 25.)

3. A confirmar a natureza auténoema, nao soberana dos Estados-
Membros da Federacao, tem-se a seguinte ligio de DALMO DE ABREU
DALLARI:

“86 o Estado federal tem soberania. {s Estados que
ingressarem na Federagio perdem sua soberania no momento
mesmo do ingresso, preservando, contude, uma autonomia
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politica limitada. Pelo préprio conceito de soberaniz se verk
fica ser impossivel a coexisténcia de mais de uma soberania
no mesmo Estado, ndo tendo, portanto, qualquer consisténcia
a pretensdo de que as unidades federadas tenham soberania
limitada ou parcial.” (Cf. Elementos de Tecria Geral do Esta-
do, Saraiva, 1972, p. 225.)

4. De outra parte, indissocidvel como é da nogae de autonomia, o0
exercicio de poderes préprios pelo ente autbénomo, dentro, porém, de
um circulo de competéncias fixado por um poder mais alio — o poder
soberano —, no Estado federal a delimitagic da autonomia estadual
56 pode, obviamente, ser estabelecida na Constituigido Federal.

Isto porque, como explica, ainda, DALMO DALLARI, a Counsti-
tuigdo é a base juridica, fundamento e garantia do sistema federativo
(Cf. ob. cit. e loc. cit.).

De fato, na Constituigio Federal, por assim dizer, é que se amarra
a estrutura intimz da Federagio, uma estrutura muito peculiar, em
que se tém de equilibrar aspectos unitirios e societarios, a diversidade
na unidade, tipica dessa forma de Estado.

E na Constituicio que se faz a partitha de competéncias entre o
todo e as partes. A Federagdo, em ultima andlise, € um grande sistema
de reparticio de competéncias. E essa reparticio de competéncias é
que di substincia a descentralizacio em Estados auténomos.

5. Pois bem, como ensina JOSE AFONSO DA SILVA, a autonomia
dos Estados-Membros da Federagdo se consubstancia na capacidade de
auto-organizagio, autogoverno, autolegistacio e auto-administragdo,
que haverdo de se exercitdr nos termos da Censtituico Federal. (Cf.
Curso de Dirsito Constitucional Positive, 22 ed., Sio Paulo, Ed. Rev.
dos Tribunais, 1984, p. 48.)

8. Considerando o tema 4 desenvaolver, o que mais de perto importa
no momento examinar é a ¢apacidade de auto-organizagio dos Estados-
Membraos, ou seja, a capacidade de se organizarem e se regerem pelas
Constituicdes que adotarem, guardada a natural subordinagdo a Consti-
tuicdc Federal,

7. Esse exame deve passar, necessariamente, pela quesido primeira,
que é a do Poder Constituinte estadual.

HA quem lhe questiong a existéncia, por entender incompativel
com o cardter verdadeiramente constituinte a sujeicio a limites jurl-
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dicos preestabelecidos. preferindo reservar apenas ao Estado soberano
a titularidade do poder constituinte.

Nessa linha, por exemplo, o pensamento de CELSO RIBEIRO
BASTOS, externado na seguinte passagem:

“Na elaboracio das Constituicoes estaduais, di-se mani-
festagao de um poder que ¢ normalmente tido por constituin-
te. Mas as diferencas que apresenta com o Poder Constituinte
nacional sio de tal monta que nos levam a indagar da conve-
niéncia de manter o mesmo nome para realidades tao dispa-
res. O ponto comum gue apresentam, o Poder Constituinte
nacional e o estadual, é que ambos, ao se exercitarem, levam
a elaboracao de uma Constituigdo. Entretanto, ressalvada esta
identidade, tudo o mais sao diferengas. C primeiro exerce-se
sem qualquer limitagdo juridica, enquanto que o segundo
atua dentro de um vazio deixado por um ordenamento juri-
dico existente. O Poder Constituinte dos Estados s6 & valida-
mente exercido se dentro da irea que lhe deferiu a Consti-
tuicdo Federal. Tira, portanto, seu fundamento de uma ordem
juridica preexistente. E a Constituigio Federal que empresta
validade as Constituicbes estaduais. Estas ndo séo, portanto,
o ultimo degrau da piramide juridica, acima do qual apenas
temos o poder de ditar o direito, poder este, contudo, colo-
cado sobranceiramente as normas juridicas. O Poder Consti-
tuinte estadual, ao contrario, é submetide ao direito,
suscetivel de ser controlado ¢ inibido naquilo em que exceda
a sua efetiva competéncia.

Na verdade, o Poder Constituinte é préprio de quem €
soberano. A soberania é justamente essa capacidade de se
fixar as préprias competéncias. O Poder Constituinte dos
Estados é apenas autdnomo, delimitado, pois, por um fator
extrinseco ou heterénomo: a Constituicio Federal.” (Cf.
Elementos de Direito Constitucional, Saraiva, 1975, p. 88.)

3. ©O entendimento doulrinaric prevalecente & no entanio, o que
reconhece a existéncia, no Estado federal, de um Poder Constituinte
estadual, derivado do Poder Constituinte originirio, ¢ destinado a
estabelecer a organizagho politica fundamental do Estado-Membro,

Esta, por exemplo, € a posi¢ic de MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, que batiza de Poder Constituinie decorrente “aquele
que, decorrendo do originario, ndo se destina a rever sua obra, mas a
institucionalizar coletividades, com cardter de Estades, gque a Consti-
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tuicdo preveja”. (Cf. Curso de Direito Constitucional, 13% ed., Saraiva,
1984, p. 27.)

9. A esse poder, conguanto derivado, subordinado e condicionado,
néo se pode, em verdade, negar um verdadeiro carater constituinte,
conforme faz ver, com autoridade de especialista no assunto, ANNA
CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, em excelente monografia sobre o
tema.

Deixando de reproduzir todos os argumenios desenvolvidos pela
mencionada autora, para ndo dar a este trabalho extensdo maior do
que a pretendida, parece-nos oportuno, no entanto, reproduzir pelo
menos a seguinte e relevante ponderagio:

“A estruturacio do Estado-Membro pela Constituigdo
estadual implica a criagdo de uma nova ordem de poder
dentro do Estaflo federsl. Trata-se de fungio constituinte
que atua na institui¢do do préprio Estado federal.

Emhora o Poder Constituinte dos Estados-Membros seja
um poder de direito posto pela Constitui¢io Federal, sua
fungdo é de carater nitidamente constituinte, participe que &
da obra do Poder Constituinte originirio gue, sem a sua
cooperacio, ndo cumpriria o designio de instituwir um Estado
do tipo federal. Em outras palavras, a substinciza do Poder
que elabora a Constitui¢do primeira de um Estado federal &
2 mesma do gue elahora a Constituigio de um Estado-
Membro.

Nesse passo parece caber a observagao de VIAMONTE:
“Tudo o que corresponde ap governo ordinrio em gualguer
dos {rés ramos ou poderes em que se distribui o seu funcio-
namento (legislativo, executivo e judicial) é poder constituf-
do. Tudo o que ¢rganiza, limita e regula normativamente a
a¢ao e o funcionamento desses poderes constituidos & fungio
constituinte e pertence ao Poder Constituinte.” (Cf. Poder
Constituinte des Estados-Membros. SP., Ed. Rev. dos Trib,,
1979, p. 61,

10. O mesmo VIAMONTE, por (ltimo citado, detendo-se especifica-
mente sobre o tema em sua obra El Poder Constituysnts, é ainda mais
explicito ao afirmar:

“Considerames que el Estado federal se caracteriza por la
coexistencia de dos ordenes juridicos superpuestos: el de
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cada uno de los Estados miembros v el del Estado nacional
que ellos integran. El orden juridico nacional tiene origen
en ¢l poder constituyente nacional, que reside en todo el
pueblo de la nacion y que se haila jerarquicamente super-
puesto al orden juridico estadual, que tiene origen en el
poder constituyente de la parte de pueblo que habita en el
territorio estadual.

Al poder constituyente nacional podriamos ilamarlo
poder constituyente primario o de primer grado en una jerar-
quia de valores institucionales; al estadual, podrizamos llamarlo
poder constituyente secundario o de segundo grado, pot el
hecho de hallarse condicionado, limitado y subordinado por el
primerg, no obstante lo cual sigue siendo poder constituyente
en la acepcién técnica del vocablo y no hay otra manera de
calificarlo.’ (Op. cit., Ed. Bibliografica Argentina, B. Aires,
p. 359. Grifamos.)

11. Nem dissente da aceitacio de um Poder Constituinte estadual
JUAN FERRANDO BADIA, embora admita sua limitagio peia Consti-
tuigao Federal. E 0 que transparece da seguinte observagio:

“Los Estados miembros se dan, a través de sus Organos
constifuyentes, una Constitucién que ha de observar las
normas y limites contenidos en la Constitucién Federal.
Por eso hemos de afirmar que la autonomia constitueional
del Estado miembro no es absoiuta. En todas las Constitu-
ciones federales, como veremos més adelante, se limita la
potestad constituyente del Estado miembro mediante el
reparto de campetencias entre los poderes federales y los
poderes locales, establecidos por la misma Constitucién
Federal. Y solo corresponde a los érganos constituyentes
federales — si bien integrados por representantes de los
Estados miembros — determinar tal reparto, v, por tanto,
restringir los poderes de los Estados mietnbras.” (Apud
Oliveira Baracho, in: Teoria Geral do Federalismo, B. Hori-
zonte, FUMARC/UFMG, 1982, p. 85.)

12. Ora, admitindo-se, com apoio na doutrina majoritiria, a existén-
cia de um Poder Constituinte estadual, tipico do regime federativo,
forgose é reconhecer s Constituigies por ele editadas, no &mbito dos
Estados-Membros, o0 mesmo carater de inicialidade e supremacia com
que se apresenta, no imbito nacional, a Constituigdo Federal.

De fato, as Constituicdes das Unidades federadas desfrutam, em
relagao ao ordenamento juridico interno dos Estados, da mesma
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preponderdncia hierdrquica que tem a Constituigde Federal sobre o
ordenamento juridico nacional, constituindo, também, o fundamento
de validade de todas as leis e atos normativos estaduais.

De outra parte, a teor do que se d4 com a Constitui¢gdo Federal
em relagao & Federagdo globalmente considerada, a Constituigdo esta-
dual representa o Estatuto basica da organizacao politica dos Estados-
Membros. E nela, pois, que vém disciplinados os seus “elementos
constitutivos”, na expressao de JOSE AFONSO DA SILVA. Ou, como
quer a tradi¢do constifucional, a forma de governo, o modo de aquisi-
gdo e exercicio do poder, o estabelecimento de seus 6rgios e limites de
sua agio, sempre no dmbito territorial de cada Unidade federada. Isto
a par da disciplina de assuntos outros gue, embora nao sendo material-
mente constitucionais, o constituinte entender que devam, por sua rele-
véncia, figurar no texto da Lei Fundamental.

Com efeito, registra ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, “é
preciso lembrar que a fungdo tradicional das Constituicdes, especial-
mente das ConstituigGes estaduais, evoluiu; em nossos dias, a Consti-
tuicdo, tal como a lei, é vista como instrumento de agdo governamen-
tal, Nela, os constituintes procuram introduzir os valores e os fins da
politica econdmica e socia! que desejam ver desenvolvidos em seus
Estados.

Tudo isto faz com gue o contelido das Constituices estaduais se
afaste cada vez mais do modelo tradicional, breve, simples, objetivo e
restritivo, para abranger normas das mais variadas espécies, via de
regra, mais apropriadas i fungao legisiativa.” (Ob. cit., pp. 127/128.)

13. Cumpre a esta altura focalizar aspecto de fundamental impor-
tancia, por isso que decisivo na caracterizagio da autonomia estadual.

Temos insistido em que a auto-organizagio do Estado-Membro encon-
tra balizamento na Lei Maior.

Compreende-se que Assim seja — J& o dissemos — na medida em
que o equilibrio estruturyl da Federagio dependeré do arranjo que o
constituinte federal estahelecer para preservé-lo.

E propria desse arranjo é a delimitacdo da autonomia dos Estados,
com vistas a impedir gye, exercida para além do desejavel, possa
comprometer a unidade do Estado federal no plano interno.

14. H4 que se cuidar, no entanto, para que os limites postos com
este objetivo ndc acaben por sufocar essa autonomisz, ferinde de
morte a organizagdo federativa.
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15. Este risco parece menos presente nas Federagtes formadas por
agregagdo, em que os Estados-Membros sido mais cicsos da prépria
autonomia, soberanos que foram antes de abdicarem da independén-
cia para se unirem pelas lagos federativos.

Ja nas Federa¢oes formadas por segregacao, resultantes de um
processo de descentralizagio de Estados unitirios em unidades autd-
nomas, mais sensivel & a tendéncia de forialecimento da Unido, em
detrimento da autonomia estadual.

16. I este, precisamente, o caso brasileiro que nos propomos mais
de perto analisar nesta oportunidade.

Desde a primeira Constitui¢io republicana, que implantou entre
nés a forma federativa de Estado, tem o federalismo patrio evoluido,
do ponto de vista da competéncia das Unidades federadas, em um
movimento centripeto, por todes reconhecido.

17. Em tese por ndés apresentada, em colaboragio com o Doutor
ELIVAL DA SILVA RAMOS. ne X Congresse Nacional de Pracura-
dores do Estado, versando sobre o tema “Hermenéutica Constitucio-
nal e a Auto-Organiza¢io dos Estados-Membres”, esse fato nao pas-
sou despercebido, constituindo objeto das seguintes ponderagoes que,
por pertinentes, nos permitimos transcrever:

‘“Essa perda de autonomia dos Estados-Membros em
favor da Uniao refletiu-se, como nio poderia deixar de ser,
no plang das limita¢des & capacidade organizatoéria dessas
Unidades territoriais como um aumento gignificativo no rol
de limitagtes explicitas.

Assim & que, no texto de 1891, a par de vedagdes
expressas e de limites de forma, havia apenas uma limita¢ao
genérica expressa na Caria Magna:

“Art, 63 — Cada Estado reger-se-i pela Constitui-
¢do e pelas leis que adoptar, respeitados os principios
constitucionais da Unido.”

No texto vigente, ao contrario, h& uma enumeracao
extensa desses limites de fundo, ac longe dos incisos do
artigo 13 e das alineas do inciso VII do artigo 10 da Lei
Maior.

Na tentative de se compreender as causas desse movi-
mento centripeto, que abalou profundamente a autonomia
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