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1. A presente pesquisa faz parte de uma monografia (quase
que totalmente inédita) sbre a modificagdo da base geografica de
Estado-membro em nossa Federacdo e no Direito Constitucional Com-
parado.

Representa trabalho, cuja realizagdo foi possivel gracas ao mate-
rial encontrado na Biblioteca PUblica do Parand e na Biblioteca da
Faculdade.

Pretendendo refletir o pensamento dominante entre os autores
de nossas Constituicdes sdbre a redivisdo territorial do Pais — nao
discutimos a natureza dos vérios Podéres Constituintes — evitamos
propositadamente o resumo das opinides, preferindo as citacdes di-
retas, porque a natureza do capitulo, por mais enfadonha que re-
sulte a sua leitura, permite esta liberdade.

Um artigo anterior, (Revista da Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal do Parand — 1969), serve de introdugdo ao assunto
que ora enfrentamos em mais um aspecto.

2. Constituicao de 25 de margo de 1824.

A Constituicdo Imperial de 1824 previa a hipdtese da sub-
divisdo das Provincias, em seu artigo 2.°, ao estatuir que o territd-
rio do Brasil estava “dividido em provincias na forma em que atual-
mente se acha, as quais poderdo ser subdivididas como pedir o bem
do Estado”.

Dissertando sébre o tema, afirmou PIMENTA BUENO que “a di-
visdo do Império em provincias, qual existia ao tempo em que foi
promulgada nossa lei fundamental, assim como a atual, ndo é nem
devia ser de ordem constitucional; ndo sdo Estados distintos, ou fede-
rados, sim circunscrigdes territoriais, unidades locais, ou parciais, de
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uma sé e mesma unidade geral. S&o centros de vida, de ordem e de
acdo administrativa, partes integrantes do Império, como a Constitui-
cdo expressamente reconhece; podem pois ser SUbleldldaS segundo
exigir o bem do Estado.

O importante principio de homogeneidade ou unidade nacio-
nal, que é o laco o mais robusto da férga e indivisibilidade do Im-
pério, muito lucrard com uma boa divisdo de provincias. N&do é pos-
sivel negar que uma divisdo proporcionai exerce muita influéncia a
respeito; a razdo o demonstra, e mais de um fato o confirma.

Por isso mesmo que o Império é um e Unico, que éle ndo é di-
vidido em provincias sendo no sentido e fim de distribuir convenien-
temente os érgdos da administracdo, de modo que em téda a exten-
sdo do pais haja centros adequados e préximos para o servico, e
bem-ser dos respectivos habitantes, por isso mesmo cumpre ser con-
seqUente. Assim exige a justica, para que ndo haja desigualdade de
protecdo, assim demanda a politica, para que ndo haja influéncias
desproporcionais, nem zelos, citmes, édios ou perigos; que rompam
um justo e previdente equilibrio”.

Para concluir, linhas adiante:

“Cremos ainda assim que a divisdo atual é muito defeituosa e
que pode ser desde j& muito melhorada. (Grifamos.) Os homens po-
liticos ndo devem olvidar que um bom sistema a respeito desviaré
no futuro e sem constrangimento tdda idéia de ambicdes federais,
[a outrora suscitados. Os departamentos em Franca ndo excedem a
area de 360 léguas quadradas, os condados na Inglaterra tém 4rea
ainda muito menor”. (Direito Péblico Brasileiro e Anélise da Consti-
tuicdo do Império, Ed. Min. da Justiga, Rio, 1958, p. 22.)

3. Constituicao de 24 de fevereiro de 1891.

Proclamada a RepuUblica, em 1889, o Govérno Provisério e
a Assembléia Constituinte trataram desde logo do assunto.

Assim, pelos decretos n.° 510, de 22 de junho, e 914-A, de 23
de outubro de 1890, ficou estabelecido que: “Art. 3.° — Os Estados
podem incorporar-se entre si, subdividir-se, ou desmembrar-se, para
se anexarem a outros, formando novos Estados, mediante aquiescén-

cia das respectivas legislaturas iocals, em do:s anos sucesswos e
aprovagdo do Congresso Nacional”.

No Projeto da Comissdo do Govérno Provisério o tema veio as-
sim delineado:
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“Art. 3. Qualquer dos Estados atuais poderd incorporar-se a
outro Estado com o consentimento déste e aprovacdo do Congresso.

Art. 4. Os atuais Estados, e aquéles que resultarem da ane-
xacdo, conforme o artigo precedente, poderdo se subdividir, a todo
o tempo, mediante resolucdo do seu Poder Legislativo e autorizacdo
do Congresso.

Paragrafo Unico. N&o serd desmembrada porcdo alguma de
um Estado para anexar-se a outro, nem se pode formar Estado névo
por jungdo de fragdes de territérios diferentes, sem proposta e assen-
timento dos Estados interessados e aprovagdo do Congresso”.

A Comissdo do Congresso Constituinte apresentou a seguinte
emenda:

“Art. 4. Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se, para se anexarem a outros, formando novos
Estados, mediante aquiescéncia das respectivas legislaturas locais, em
dois anos sucessivos, e aprovacdo do Congresso Nacional”. (Apud
AURELINO LEAL, Teoria e Pritica da Constituicio Federal Brasileira,
Rio, 1925, p. 40.)

- Na opinido de AURELINO LEAL “n3do foi éste assunto objeto de
grande cuidado no Congresso Constituinte”.

Para AGENOR DE ROURE “ndo quis a Constituinte de 1890-
1891, como ndo quis a de 1823, modificar a divisdo territorial do Bra-
sil, deixando que continuasse a mé distribuicdo de terras resultante
da subdivisdo das primeiras capitanias brasileiras. Tédas as suges-
toes feitas no sentido de uma alteracdo nos limites dos atuais vinte
Estados do Brasil ficaram sem eco nos dois Unicos momentos da nos-
sa vida politica em que isso era possivel, de modo que a divisdo ter-
ritorial mantém-se hoje tal qual resultou das doag¢des feitas no inicio
da colonizacdo, sem atender-se as condicBes econdmicas e climaté-
ricas das vérias zonas do pafs e as necessidades do transporte: dos
Estados, uns tém portos e terras férteis, outros ndo tém portos em-
bora possuam boas ferras; e outros t&m portos mas servindo a ter-
ras de ma produgdo; éstes sdo grandes demais e aquéles pequenos
demais; vérios déles possuem territérios ricos de minas, de florestas,
de 4guas e de campos, enquanfo outros suportam as dificuldades
resultantes da aridez das terras, da falta de boas matas, da escas-
sez de agua; aqui ha fertilidade do solo e pequena populagdo; alf
populagdo grande e terras quase estéreis, efc.
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Nunca se cogitou de uma distribuicdo racional das terras, de
uma divisdo légica do territério, apesar da louvével inciativa de al-
guns estadistas e de vérios legisladores de 1823 e de 1890-91".
(Constituinte Republicana, Rio, 1920, vol. |, p. 181.)

Segundo ROURE, “quem primeiro atacou a questdo de um mo-
do positivo e claro foi o sr. AMARO CAVALCANTI (Anais, vol. |, p.
161): “Agora constituidas as provincias em outros tantos Estados, se
nos fosse licito, nesta matéria, seguir ou atender sdmente aos princi-
pios, fazendo abstragdo inteira do fato que se impde inevitavel, o
meio, verdadeiramente correto seria, aproveitando o ensejo desta re-
construcdo Pétria, “proceder-se a uma nova divisdo do pais”, como
patrimbnio comum nacional que o &, distribuindo-se a cada um dos
Estados porcdo igual ou equivalente, quanto possivel, de territorio,
de populacdo e mais elementos de riqueza que existem por fodo
&ste vasto continente brasileiro”.

Na discussdo do projeto, na Constituinte, na sessdo de 15 de
dezembro de 1890, o deputado mineiro COSTA MACHADO discur-
sou ao apresentar a emenda qUe posteriormente retirou:

“Devemos distinguir aqui duas hipdteses: a primeira, que os
Estados subdividam-se ou desmembrem-se para se anexarem; e a
segunda hipétese a de se criar um nbvo Estado. Quanto a primeira,
o artigo é admissivel, estamos de acérdo; quanto & segunda, porém,
devemos reformar o artigo porque, se o Congresso reconhece como
conveniente que dadas certas circunstancias, deve formar novos Es-
tados, a conseqiUéncia a tirar é a seguinte: a Constituinte deve fa-
cilitar a realizacdo désse fato. Mas, como realizar-se a criagdo de
novos Estados, tirando para isso territério e populacdo de diversos,
por consenso préprio, senhores? Os Estados quererdo consentir nis-
so? Por certo que nado; ninguém quer perder férca nem poder. Lo-
go, se ndo é impossivel serd dificilima a criagdo de novos Estados,
com a desmembracdo de um ou mais Estados. O que convém, por
conseguinte? Convém facilitar; mas isso depende de certos requisitos,
de certas condicdes e de um processo especial, o qual deve ser
marcado e estabelecido pelo Congresso. .. Demais, ésse artigo € omis-
so e deficiente, por isso que ndo cogitou de uma hipétese que pode
dar-se; qual é ela? Supondo, meus senhores, que daqui a anos, um
territério que presentemente é devoluto, tenha bastante populagdo,
bastante riqueza, tenha todos os meios, fodos os requisitos para
formar um Estado; como o Congresso hd de fazé-lo em face da
Constituicdo, quando a Constituinte neste artigo ndo cogita da hipé-
tese? Porque aqui sé se trata da subdivisdo ou desmembragdo de
Estados para se incorporar, para se criar um ndvo Estado; ndo se
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trata dessa hipdtese, e, por conseguinte, vem a propdsito a minha
emenda, devolvendo para o Congresso o estabelecer as condigGes,
requisitos e processos a seguir neste caso”. (Anais da Constituinte,
vol. I, p. 191; cf. AURELINO LEAL, op. cit, ps. 40-41 e AGENOR DE
ROURE, op. cit. p. 187.)

Para o sr. ALMINO AFONSO o artigo era alguma coisa de
“ameagador e aterrador”. Explicou seu ponto de vista de que do
artigo devesse constar que “cada uma das vinte provincias forma na
Unido um Estado auténomo e indissolUvel” (Anais, vol. Ill, p. 19.)

O sr. PINHEIRO GUEDES apresentou a seguinte emenda, a seu
ver capaz de solucionar o problema da divisdo territorial:

“Art. 3.°. O territério nacional serd dividido em tantas por-
¢oes quantas sejam precisas para que cada Estado tenha aproxima-
damente a mesma extensdo e limites naturais.

§ 1.° — Ficam constituindo territérios, anexos aos Estados, den-
tro de cujos limites atuais se acharem compreendidas, as zonas pou-
20 ou nada povoadas.

§ 2.° — As zonas que contiverem populacdo regular pas-
sar@o a categoria de Estados auténomos.

Art. 4.° — Cada uma das antigas provincias constitui um Esta-
do, com a mesma denominagdo atual, sendo, porém, os respectivos
territorios delimitados nos térmos do art. 3.° e pardgrafos” (Anais,
vol. I, p. 468).

Qutras sugestdes surgiram nos debates travados na primeira
Constituinte Republicana, mas o art. 4.° ficou com esta redacdo de-
finitiva:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se, ou des-

membrar-se, para se anexar a outros, ou formar novos Estados, me-
diante aquiescéncia das respectivas Assembléias Legislativas, em duas

sessGes anuais sucessivas e aprovacdo do Congresso Nacional”. (Cons-
tituicdo de 1891.)

A Reforma Constitucional de 1926 ndo alterou o art. 4.° da
Carta de 1891.

4. Constituicao de 16 de julho de 1934.

O tema foi bastante debatido na Constituinte de 1933-34 e a

forma final, cristalizada no artigo 14 da Constituicio de 1934, n3o
constituiu avango em relagdo ao texto de 1891.
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No anteprojeto figurava o seguinte:

“Art. 5.°. Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se para se anexarem a outros ou formarem novos
Estados, mediante aquiescéncia das respectivas Assembléias Legis-
lativas, em duas sessdes ordinarias sucessivas e aprovagdo da As-
sembléia Nacional”.

Desde logo, a Comissdo Constitucional destinada a emitir pa-
recer sbbre o anteprojeto e as emendas do plenério distribuiu a ma-
téria a vérios relatores e apresentou substitutivos, dentre éles éste:

Art. 3.° A maioria da Comissdo adota a emenda 180 _(avul-
so 13), avulso 28 p. 6, que é acorde com a emenda n. 1.626, avul-
so n. 26, 179, com a seguinte redagdo:

Art. 3.2, Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se, para se anexarem a outros ou formarem no-
vos Estados, mediante aquiescéncia das respectivas assembléias le-
gislativas, em duas legislaturas sucessivas, e aprovacdo por lei fede-
ral”.

Ficam prejudicadas as emendas numeros: 65, 114, 181, 237,
680, 739, 778, 1.487, 1.489, 1.591, 1.626 e 1.854. CINCINATO
BRAGA — SAMPAIO CORREA — PEREIRA LIRA”. (Anais da Assem-
bléia Nacional Constituinte, vol. XVIl, p. 4.)

Discursou na sessdo de 27 de marco o Ministro JUAREZ TAVO-
RA, da Agricultura, abordando o assunto com énfase (Anais, vol. XI,
p. 480), inspirando o sr. PRADO KELLY na apresentacdo da emenda
1.854. Justificando esta proposicdo, disse o ilustre jurista fluminense,
entdo constituinte, em explicacdo pessoal:

“Desmembramento e anexagdo dos Estados. O art. 3.° do 1.°
do Substitutivo era mais ou menos o da Constituicdo de 91:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou des-
membrar-se, para se anexarem a outros, ou formarem outros Es-
tados, ou territérios mediante aquiescéncia das Assembléias Legis-

lativas em duas sessGes ordindrias sucessivas e aprovacdo por lei
federal”.

Este dispositivo equivale, como disse, em notavel oragdo, o Mi-
nistro JUAREZ TAVORA, ao seguinte:

“N&o é permitido, constitucionalmente a qualquer dos atuais Es-
tados modificar suas fronteiras.

Pardgrafo Unico: Ressalva-se, entretanto, o direito aos mais for-
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tes, de irem, aos poucos, invadindo os mais fracos, e depois, pelo
critério do uti possidetis, legalizarem essa usurpagdo”.

Para obviar ésse mal, e de olhos volvidos as verdadeiras neces-
sidades nacionais, e no desconsblo de ndo levar a obra vigente de
redivisdo territorial do Brasil — oferecemos a emenda n. 1.854, jus-
tificada pelas palavras daquele Ministro, em sessdo de 27 de mar-
co:

“Art. 3.° — Podem os Estados incorporar-se entre si, subdivi-
dir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros ou formarem no-
vos Estados ou territérios.

§ 1.° — A incorporacdo entre si de dois ou mais Estados para
formarem um Unico, serad feita mediante aprovagdo por maioria abso-
luta de votos, em uma sessdo ordinédria das respectivas Assembléias
Legislativas, e ratificagdo do Conselho Federal.

§ 2.° — O desmembramento de parte de um ou mais Estados
para anexar-se a outros ou constituir-se em ndvo Estado obedecerd as
seguintes condicdes:

a) representacdo dos municipios interessados, por meio das
maiorias de seus Conselhos Municipais ao Conselho Federal;

b) manifestagdo da vontade da respectiva populagdo por meio
de plebiscito, a que presidirdo autoridades federais;

c) homologacdo, pelo Conselho Federal, da vontade expressa
pela maioria; -

§ 3.° — O desmembramento de parte do territério de um Es-
tado para anexar-se a outro sé serd permitido quando vise aumen-
tar a drea de um Estado menor, em detrimento de outro maior.

§ 4.° — O desmembramento de partes de um sbé ou mais Es-
tados para constituir-se em ndvo Estado sé se verificara:

a) se formarem as mesmas partes uma area minima de 40.000

km?;

b) se essa area for povoada, pelo menos, por 300.000 habi-
tantes;

c) se acusar uma arrecadacdo total minima de 20.000 contos
de réis.

§ 5.° — Em qualquer dos casos previstos nos §§ 3.° e 4.°, as
partes desmembradas assumirdo a responsabilidade de uma parte
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dos compromissos financeiros (divida externa e interna) do Estado de
que se desmembrarem, proporcional as rendas estaduais nelas arre-
cadadas, além da indenizagdo devida por melhoramentos excepcio-
nais que hajam recebido por conta do mesmo Estado.

§ 6.° — O desmembramento de parte de um Estado, em qual-
quer caso s se podera dar: :

a) quando a parte restante do Estado seccionado reunir con-
dicdes de existéncia autbnoma equivalente as do § 4.°;

b) ou quando ndo possa constituir Estado auténomo, pela defi-
ciéncia de populacio e de renda, possua extensdo territorial que
permita a criacdo de incorporar-se a outro Estado”.

Af estdo, em resumo, o principio da autodeterminagédo, o direito
de representacdo e plebiscito, e a remogdo dos obstaculos tradicio-
nalmente opostos & celeridade do processo legislativo”. (Anais, vol.
XVI, p. 326.)

Ainda sobre o assunto féz uso da palavra o deputado CLE-
MENTINO LISBOA para dizer: “Pesa-me, Sr. Presidente, ndo poder
admitir a hipétese figurada, hd poucos dias desta tribuna, pelo meu
nobre amigo deputado Raul Fernandes... quando defendendo o
sistema do Substitutivo declarava:

“E os Estados que ndo se contentarem com é&sse sistema de ga-
rantias, que equilibra Norte e Sul, ainda tém uma vélvula de se-
guranca, ainda ndo vista por muita gente, na faculdade que se lhe
deu, retirada & Gltima hora na Comissdao mas restabelecida por emen-
da, de qualquer Estado, por maioria qualificada do seu Poder Le-
gislativo impressa com solenidade em duas reunides sucessivas,
passar a territério. Cada um dos Estados terd um meio de se fundir
administrativamente e judicidriamente neste todo, que é o Brasil,
renunciando a vida de Estado Federado, para se transformar em fer-
ritério regido pelos podéres federais, com autonomia local como
provincia, com vida municipal protegida, mas administrado por auto-
ridades federais e dotado de juizes federais”.

A bancada paraense é radicalmente contraria a transformacgdo
dos Estados em Territérios: o suicidio ndo é remédio para coisa algu-
ma” (Anais, vol. XIl, p. 384.)

Em seu discurso contra o art. 3.°, disse o deputado GENEROSO
PONCE.

“Seja como fér, o art. 3.° ndo deve ser encarado como instru-
mento adequado para uma remodelacdo geral na divisdo fterritorial
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dos nossos Estados. Embora com as longas especificagdes e determi-
nacdes sugeridas pelo sr. Ministro da Agricultura, a cuja boas inten-
coes e alto espirito rendo as minhas homenagens; embora com essas
longas especificacdes, que ddo bem a medida da complexidade do
problema e que melhor poderiam ser cuidadosamente previstas em
lei ordinéria, como, alids, h4 tempos, |4 propugnara o deputado rio-
grandense do Sul, sr. Joaquim Ozério — embora com as sugestdes
do sr. Ministro da Agricultura, ou outras que viessem retificar ou am-
pliar — o art. 3.° serd sempre apenas uma valvula para os casos espe-
ciais que venham a surgir e nunca um meio racional, cientifico, com-
pleto, perfeito, para a ambicionada redivisdo geral do Brasil”. (Anais,
vol. X, p. 576.)

Antes, a p. 569, havia ponderado o ilustre deputado por Mato
Grosso: “Eu disse, sr. Presidente, que nds, os matogrossenses, enca-
ramos com o maior respeito, o maior acatamento, todos os varios
projetos de redivisao territorial e politica do pafs; que ndo seriamos
mesmo infensos ao estudo de uma redivisdo; que poderiamos fra-
ternalmente discuti-la com os nossos compatriotas das outras uni-
dades federativas, desde que os projetos e alvitres de uma nova di-
visdo territorial e politica do pais partissem de um ponto de vista
geral, duma visdo de conjunto de todos os Estados da Federagdo, e,
principalmente, que ndo houvesse, da parte de seus propositores, de
forma alguma, idéias subalternas de preservar os Estados politica-
mente fortes, em detrimento dos Estados politicamente fracos.

Nesta conformidade, srs. Constituintes, a bancada de Mato Gros-
so, da mesma forma que as do Amazonas, do Paré, de Sdo Paulo e
do Parand, apresentou emenda supressiva do art. 85 do Anteprojeto,
que mandava transformar em territérios as zonas fronteiricas do pais,
fazendo, assim, uma disfarcada, uma lateral redivisdo do pais, que
de modo algum, colimava com os altos objetivos de redivisdo geral”.

O General J. RAMALHO, na obra Novos Territérios propds, no
seu projeto de Constituicdo, um artigo (3.°) assim vasado:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou des-
membrar-se para se anexar a outros ou formar novos Estados, me-
diante autorizagdo legislativa por maioria de votos e em duas legis-
laturas da Cémara Federal, salvo na atual”. (Citado por GENEROSO
PONCE.) "

Esta foi a emenda do sr. LEVI CARNEIRO ao Substitutivo concer-
nente & matéria que ora fratamos:

“Art. 3.° — Substituo pelo seguinte a parte final:
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Também poderdo os Estados subdividir-se, ou desmembrar-se,
para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados, ou Territo-
rios, pelos votos dos eleitores das regides interessadas, na forma
da lei federal e com a aprovagao da Assembléia Nacional”. (Anais, vol.
X, p. 623.)) ;

Tornou-se, finalmente, dispositivo constitucional, a seguinte re-
dacdo: “Art. 14. Os Estados podem incorporar-se entre si, subdi-
vidir-se ou desmembrar-se, para se anexar a oufros ou formar no-
vos Estados, mediante aquiescéncia das r'espectivas Assembléias Le-
gislativas, em duas legislaturas sucessivas e aprovagdo por lei fede-
ral”. '

5. Constituicio de 10 de novembro de 1937
Constou do art. 5.° da Carta outorgada:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou des-
membrar-se para anexar-se a outros, ou formar novos Estados, me-
diante a aquiescéncia das respectivas Assembléias Legislativas, em
duas sessdes anuais consecutivas, e aprovacdo do Parlamento Nacio-
nal. ' ; '

Parégrafo Unico: A resolucdo do Parlamento poderéd ser subme-
tida pelo Presidente da RepuUblica ao plebiscito das populagbes in-
teressadas”. (Note-se o cardter ndo imperativo do plebiscito.)

Comentando o artigo, disse'_PONTES DE MIRANDA: “O texto de
1937 ndo se diferenca dos textos de 1891 e 1934, salvo em porme-
nores. Influxo do que se inscreveu na Constituigdo dos Estados Uni-
dos da América (Art. 1V, seccdo 3, alinea 1.9) e na Constituicdo da
RepuUblica Argentina, sem a referéncia a possivel admissdo de novos
Estados-membros por ato do Congresso, que naquelas se contém. A
Constituicdo de 1891 ndo previa, sequer, os pressupostos € o modo
pelo qual o Territério passaria a Estado-membro. Fé-lo, depois, a
Constituicdo de 1934, sem ser seguida pela de 1937”. (Comentarios a
Constituicao Federal de 10 de novembro de 1937 — Pongetti — Rio,
1938, vol. I, p. 233.)

Os Legislativos foram fechados durante o periodo em que vigo-
rou a Carta de 1937. Nenhum Estado-membro foi criado neste lapso
de tempo, mas algumas unidades federadas viram diminuidos seus
espacos geogréficos com a criacdo de Territérios Federais.

6. Constituicido de 18 de setembro de 1946

A matéria em pauta figurou no art. 3.° do a.nteproieTo apre-
sentado a Assembléia Constituinte de 1946, com a seguinte disposi-
¢ao.
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“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se, para
se anexar a outros ou formar novos Estados, mediante o voto das
respectivas Assembléias Legislativas, em duas legislaturas sucessivas
e aprovacdo do Congresso Nacional”. (Anais da Comissao da Cons-
titvicdo, Rio, 1948, vol. |, p. 50.)

O sr. GUSTAVO CAPANEMA apresentou éste substitutivo:

“Art. 3.° — Os Estados podem incorporar-se entre si, e subdi-
vidir-se para formarem novos Estados ou para se anexarem, no todo
ou em parte, a outros Estados, mediante voto das respectivas assem-
bléias legislativas, em duas sessdes anuais sucessivas e aprovagao
do Congresso Nacional” (op. cit. p. 50).

O sr. ALIOMAR BALEEIRO féz uso da palavra para “observar
que no art. 3.° do projeto, o processo para a subdivisdo e anexa-
cdo territorial dos Estados estd adstrito apenas a consulta as assem-
bléias legislativas respectivas e a aprovacdo do Poder Legislativo
Federal.

Ora, a meu ver, isso ndo basta, porque interessados ndo sdo
somente os Estados, no seu todo. H& maior intensidade de interés-
ses nas populagdes dos municipios, que vado sofrer alteracdes territo-
riais que se derem; e, como o Poder Legislativo Estadual nem sempre
tem representante nessas zonas fronteirigas, de pouco valor politico,
parece que seria de téda a conveniéncia, sobretudo de elevado
sentido politico, que nds, no referido art. 3.°, determindssemos im-
periosamente a consulta direta aos municipios. Essa consulta pode-
ria revestir-se de duas formas, ser feita através da manifestacdo das
Camaras de Vereadores, nos municipios localizados na zona a ser
modificada, ou por consulta direta de natureza plebiscitaria, aos ele-
mentos ali radicados. Das duas, preferiria a segunda. Parece-me que,
num caso como éste, a consulta direta aos eleitores, através do ple-
biscito, despertaria mais vivamente a consciéncia das populacdes, fa-
zendo com que sentissem mais de perto, mais fundamente o proble-
ma, e, entdo, terfamos, ai, conhecida a sua vontade no caso concreto.

Nesse sentido tomei a liberdade de pedir a atencdo dos Srs.
Constituintes para a emenda, mandando acrescentar apés a palavra
mediante, o seguinte: “consulta plebiscitéria aos eleitores do munici-
pio interessado”, de modo que o artigo ficaria assim redigido:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se e formar
novos Estados, mediante o voto das respectivas Assembléias Legislati-
vas, ou mediante consulta plebiscitéria aos eleitores dos municipios
interessados e voto das respectivas assembléias legislativas”, — in-
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terferindo novos elementos na formacdo da vontade para essas ane-
xacdes territoriais” (idem, p. 50).

O sr. CAFE FILHO aparteou o orador para notar que “estou,
em principio, de acérdo com V. Ex.° A emenda de V. Ex.%, entre-
tanto, ndo estabelece critério para a consulta aos municipios. Figu-
remos a hipétese de incorporagdo de certa zona de um Estado a ou-
tro, compreendendo vérios municipios. Havera oposicdo em uns mu-
nicipios e aceitagdo em outros. Qual seria o critério?”

Ao que respondeu o Sr. BALEEIRO: “Vamos admitir o exemplo
de um Estado querendo incorporar a outro — hipétese alids dificili-
ma — parte de seu ferritério. A minha emenda, incluida na redagdo
atual, teria como conseqUéncia pratica que a formagdo do acbrdo
das vontades dependeria de varios elementos.

Seria necessério que as assembléias legislativas do Estado des-
falcado e do Estado acrescido estivessem de acérdo, do mesmo modo
que o Congresso Nacional e a maioria dos eleitores dos municipios
interessados. Sem a unido dessa série de fatbéres, a vontade nao
estaria firmada. '

A modificacdo territorial dos Estados deve ser caso de excegdo.
Por isso mesmo, deve ser embaragada, deve ser objeto de reflexdo
longa, meditada.

E preciso que nao seja simples movimento leviano de corren-
tes partidérias que se indisponham com os governos dos Estados.
E preciso que haja longa meditagdo, que se acentuem as razdes de
ordem econdmica, social ou de outra natureza. Os exemplos pode-
riam ser multiplicados. E preciso contar com os meios de transporte,
com os interésses do plano geral de financiamento, enfim, com mil
outros fatbres. '

Acredito que V. Ex.% poderé conciliar o seu pensamento com o
meu” (idem, p. 51).

O sr. ARGEMIRO FIGUEIREDO n3o concordou com a emenda do
deputado BALEEIRO: “Ao que me parece, data venia, ndo devia ser
aceita a emenda apresentada pelo ilustre deputado que acaba de
falar. Estamos, nesta parte, nos referindo as unidades da Federagdo
ou melhor, tratando da organizacdo federal do Brasil. A sugestdo
apresentada, pdsto que democrata-liberal, fere de certo modo o cri-
tério sistemdtico a que devemos obedecer na elaboracdo de uma
Constituicdo. Aqui hé referéncia aos Estados, isto é, as unidades da
Federacdo. De certo modo hé razdo quando se diz que a populagdo
tdda do Estado, ou melhor, a populacdo que constitui os nucleos
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municipais, é diretamente interessada nessa transformacdo, nessa
anexagdo, nessa divisdo de Estados. Realmente, assim é. Mas é pre-
sumivel, Sr. Presidente, que quando se cogita de medida dessa natu-
reza, désse alcance, dessa significacdo politica e social, |4 o Estado,
através de seus legitimos representantes, que sdo os que compdem
a Assembléia Legislativa do Estado, |4 estejam bem inteirados dos
sentimentos, das aspiracdes do povo. Nessas condicdes, os interés-
ses de cardter puramente municipais, terdo reflexo na Assembléia
do Estado, que estard constituida quando se tratar de casos dessa
natureza. Désse modo, e atendendo também ao fato de ser texto
tradicional de nossa Constituicdo liberal-democrata — que ndo é ino-
vacdo, que tem sido mantido integral desde a Carta de 91 até os tem-
pos aftuais — acho que o artigo deve ser literalmente mantido” (idem,
p. 5])

O sr. ATILIO VIVACQUA apresentou emenda, esclarecendo que

a mesma obedecia ao projeto do Instituto dos Advogados, assim
expressa:

“Nenhum Estado poderd desmembrar-se ou anexar-se, em parte
ou no todo, a um Estado, ou transformar-se em territério federal, se-
ndo mediante o voto das respectivas Assembléias Legislativas, em
duas legislaturas consecutivas e aprovacdo do Congresso Nacional”.

A inovagdo estd apenas na parte referente a transformacdo em ter-
ritorio federal (idem, p. 52).

O sr. EDGAR ARRUDA “propunha... que ao artigo em dis-
cussdo acrescentadssemos também, a hipdtese do desmembramento,
ficando o dispositivo redigido da seguinte maneira: “Os Estados po-

dem incorporar-se entre si, desmembrar-se, subdividir-se, etc.” (idem,
p. 52).

O sr. PRADO KELLY, depois de algumas consideracées sdbre a
matéria que se estava discutindo e sdbre o histérico que o assunto
comportava, disse: “H4, entretanto, outra emenda, do Represen-
tante Aliomar Baleeiro, que prop&e se introduza o principio da con-
sulta plebiscitdria. No tocante ao assunto, éste principio, realmente,
tem merecido acolhida no Direito moderno. Devo, referir-me as
Constituicdes posteriores a Paz de 1919 e, especialmente, & insti-
tuicdo do referendum na Suica. Tenho, porém, uma divida: é que ou
se faz consulta plebiscitiria, ou, entdo, se concede o exame da ma-
téria a um O6rgdo representativo. Na emenda BALEEIRO havia dife-
rentes graus. Primeiro — a consulta plebiscitdria — segundo a mani-
festacdo das Assembléias Legislativas, em duas legislaturas suces-
sivas. Ora, uma coisa estd em competicdo ou conflito com a outra.
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lls hurlent de se trouver ensemble. Parece que seria mais fécil se
admitisse a seguinte férmula:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se, para se
anexar a outro, ou formar ndévo Estado, mediante consulta plebiscita-
ria as populagdes interessadas, nos térmos de resolugdo das respecti-
vas Assembléias Legislativas e aprovacdo do Congresso Nacional”
(idem, p. 53).

O sr. BENEDITO VALADARES pronunciou-se de acoérdo com a
emenda do sr. PRADO KELLY. O sr. GUSTAVO CAPANEMA manifes-
tou-se “contrério ao plebiscito na matéria da incorporagdo e da sub-
divisdo dos Estados. O plebiscito é procedimento muito sumario.
Creio que essa matéria, discutida pelas assembléias legislativas, ha
de ser sempre resolvida mais fécil e mais seguramente” (idem, p. 54).

O sr. CIRILO JUNIOR deu o voto “no sentido de manter o dis-
positivo como foi redigido pela subcomissdo; e assim voto pelas se-
guintes razdes: a modificagdo introduzida nas férmulas anteriores,
da Constituicdo de 91 e da Constituicdo de 1934, no sentido de -
exigir-se o voto de duas legislaturas e ndo, apenas, de duas sessdes,
envolve, a meu ver, o plebiscito. Ndo se renova o mandato de uma
assembléia contra a vontade de um povo, e o povo é representado
pelos municipes. O segundo fundamento do meu voto estd na coe-
réncia com o dispositivo j& aprovado, e assim redigido: “O Brasil,
constituido em Estado Federal, com base na divisdo de seu territério
em Estados Federados. .. (O sr. NEREU RAMOS: Este dispositivo ndo
foi aprovado)... O predmbulo consagra que o regime é democrati-
co representativo. Ndo posso compreender, data venia das opinides
em contrario, como falar-se, com inspiracdo na Constituicdo de 37,
em plebiscito. Sdo os fundamentos de meu voto” (idem, p. 55).

Também o sr. MILTON CAMPOS explicou que votou “contra a
consulta plebiscitaria, que, em principio, me parece de boa cautela,
por entender que o cuidado de se exigirem duas legislaturas conse-
cutivas, e ndo apenas duas sessdes, |4 pressupde, de modo indireto,
mas certa, essa mesma consulta plebiscitaria a vontade dos habitan-
tes” (idem, p. 56).

Submetido a votagdo o artigo 3.°, na forma por que foi redigi-
do pela Subcomissdo, foi aprovada a seguinte redacdo:

“Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se, para
se anexar a outros ou formar novos Estados, mediante voto das res-
pectivas Assembléias Legislativas, em duas legisturas sucessivas, e
aprovagdo do Congresso Nacional” (idem, p. 56).
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Historia o Des. JOSE DUARTE:

“O projeto primitivo, oferecido pela Comissdo Constitucional, no
art. 115, dispds: “Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se, para se anexar a outros, ou formar novos Es-
tados, mediante voto das respectivas Assembléias Legislativas, em
duas legislaturas sucessivas, e aprovagdao do Congresso Nacional”.

Aprovado, em primeiro turno, ofereceram-lhe diversas emendas,
destacando-se a de RAUL PILA, sob n.° 2.690-A, assim concebida:
“Redija-se da seguinte forma a parte final do art. 115...” median-
te voto das respectivas Assembléias Legislativas, plebiscito das popu-
lagbes interessadas, e aprovagdo do Congresso Nacional”.

Assim a justificou seu autor: “Ndo se compreende que, numa
democracia, tais questdes sejam resolvidas sem audiéncia das popu-
lagdes diretamente interessadas. Se ha casos capazes de justificar um
plebiscito, éste &, certamente, um déles”.

O deputado GETULIO MOURA propds, também, um substitu-
tivo, no qual a parte final, mais ou menos, coincide com a indica-
cdo de RAUL PILA: “ouvindo-se, préviamente, as populacdes inte-
ressadas”, o que defende: “O que se impde, antes de mais nada, é
o plebiscito, Unico meio de auscultar a populacdo diretamente inte-
ressada na nova modificagdo territorial. Este aspecto do problema
nao foi atendido pelo Projeto Constitucional”.

E, depois de invocar JOAO BARBALHO e RUY BARBOSA, pros-
segue na sustentagdo: “Instituida a consulta plebiscitaria — que é a
forma mais direta e segura de apuragdo da vontade popular — 4
se ndo justifica a aprovacdo pelo Congresso Nacional. Basta a audién-
cia do Senado, que, no regime federativo, representa a Unido, pela
absoluta igualdade das representacdes estaduais.

Os interésses dos Estados j4 foram consultados com o voto das
respectivas Assembléias Legislativas. Falta apenas a palavra da Unido,
através do voto do Senado. A intervencdo da Cédmara dos Deputados
nessa matéria é formalidade dispensével e in0til, com a instituicdo
do plebiscito.

A volta do projeto & Subcomissdo ofereceu oportunidade para,
af, ser acolhida apenas a emenda ALIOMAR BALEEIRO, com inser¢do
da consulta plebiscitéria”. (A Constituicdo Brasileira de 1946, Rio,
1947, Vol. |, p. 229 e 230.)

Constou da Constituicdo de 18 de setembro de 1946 esta reda-
¢do, aprovada pelo plenério:
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“Art. 2.° — Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se para se anexarem a outros ou formarem novos
Estados, mediante voto das respectivas Assembléias Legislativas, ple-
biscito das populacdes diretamente interessadas e aprovacdo do Con-
gresso Nacional”.

7. Constituicdo promulgada a 24 de janeiro de 1967.

O anteprojeto, emanado do Executivo, dizia: “Art. 3.° — A lei
complementar disporé sébre a criagdo de novos Estados e Territérios,
assim como a alteracdo das respectivas areas”.

A emenda do Senador RUI PALMEIRA foi a seguinte:

“Art. 3.° — Substitua-se pelos arts. 2.° e 3.° da atual Consti-
tuicdo. Justificacdo: Entregar a lei complementar a criagdo e a alte-
racdo das respectivas areas dos Estados e Territérios é o golpe mais
profundo do projeto na autonomia dos Estados e Municipios. Esse
dispositivo visa a facilitar a execucdo do propédsito de um certo
grupo ndo-politico, que proclama a necessidade da reforma territo-
rial do Pais”. (Projeto de Constituicao de Iniciativa do Presidente da
RepUblica — Emendas apresentadas — Publicagdo do Congresso Na-
cional — Brasilia — D.F. — 1967 — p. 152.)

O Senador CATTETE PINHEIRO, foi mais longe com relacdo a ésse
artigo 3.°. Eis a sua emenda: “Dé-se ao arfigo a seguinte redacdo:

“Art. 3.° — Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-
se ou desmembrar-se para se anexarem a outros ou formarem novos
Estados mediante decisdo das respectivas Assembléias Legislativas,
ratificada em plebiscito das populacdes diretamente interessadas e
aprovacado do Congresso Nacional, em lei especial a ser votada com
o quorum fixado no artigo 52.

Parégrafo Unico — A criagdo de Territérios, a sua constituicdo em
Estados, a sua subdivisdo em novos Territérios ou a sua reintegracdo
nos Estados de que tenham sido desmembrados, far-se-4 mediante
lei especial, votada por maioria absoluta dos membros das duas
Casas do Congresso, com prévia audiéncia do Conselho de Seguranca
Nacional”.

Justificacdo: “A redacdo do artigo 3.° do projeto afigura-se-nos
carente de correcdo, pois, como estd, o dispositivo é omisso e tem
um sentido ambiguo.

Realmente, declarando que a criagdo de novos Estados e Terri-
térios, assim como a alteragdo das respectivas &reas, sdbmente pode-
ria ser feita por lei complementar, o artigo surge com diversos de-
feitos.
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Em primeiro lugar, olvida-se a hipdtese da alteracdo de éareas
dos atuvais Estados e Territérios.

Em segundo lugar, a referéncia a lei complementar parece-nos
impropria, pois lei complementar é a que complementa a Constitui-
¢do, dando validade a algum de seus principios, o que nao ocorre na
espécie.

Afora isso, sabemos que os motivos determinantes da criacdo
de Territérios dizem muito de perto com a seguranca do Pais, razdo
por que achamos deva ser ouvido, quando do evento, o Conselho de
Seguranca Nacional.

Finalmente, atendendo ao que pretende o projeto, fixamos pa-
‘ra a votagdo da matéria o quorum estabelecido para a votacdo de
leis complementares...” (idem, p. 239).

O artigo ficou definitivamente redigido nestes térmos:

“Art. 3.° — A criagdo de novos Estados e Territérios dependerd
de lei complementar”.

CONCLUSAO: A orientacdo dada ao tema da redivisdo ou criacdo de
Estado-membro pelo art. 3.° da atual Constituicio de 1967 e da
Emenda 1, praticamente iguais, tem dado margem ao surgimento de
pontos de vista divergentes na doutrina.

Quanto a dependéncia de lei complementar, as consideracdes
primeiras sdo em t6rno da natureza dessa nova espécie de lei de
nosso processo legislativo. De acérdo com o antigo art. 53 da Cons-
tituicdo, as “leis complementares serdo votadas por maioria abso-
luta dos membros das duas Casas do Congresso Nacional, observados
os demais térmos da votacdo das leis ordindrias”. A Emenda Consti-
tucional n.° 1 a Carta de 1967 — em vigor a partir de 30 de outubro
de 1969 — estabeleceu no art. 50: “As leis complementares sdmente
serdo aprovadas, se obtiverem maioria absoluta dos votos dos mem-
bros das duas Casas do Congresso Nacional, observados os demais
térmos da votacdo das leis ordinérias”. Ora, como a prépria Carta
Magna estabelece quais as hipdteses em que essa lei complementar é
exigida, somos de opinido de que temos algo de névo em nosso pro-
cesso legislativo, diferente das antigas leis orgénicas, ou mesmo,
daquelas ‘que j& foram chamadas complementares. (Para as disser-
tacbes anteriores a Constituicdo de 1967, cf. entre outros A.A. DE
MELLO FRANCO, As Leis Complementares da Constituicdo — tese —
Rio — 1948; VICTOR NUNES LEAL — Leis Complementares da Consti-

tuicao — Rev. de Dir. Administrativo, n.° VIl, 1947 e PAULINO JAC-
QUES, Curso de Direito Constitucional, Rio, 1962, p. 140.) Algumas
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partes da Constituicdo ndo sdo auto-executaveis, havendo, portanto,
necessidade de complementagdo legislativa. Mas as leis complemen-
tares, mencionadas em carater exaustivo pela Constituicdo, em razdo
da natureza do assunto, demandam um quorum especial para a sua
aprovacdo. Fora désses casos, a complementacdo comum dar-se-&
por aprovacdo de maioria exigida para as leis ordinérias. Isto porque,
em nosso parecer, o Constituinte ndo quis resolver, desde logo, te-
mas controvertidos, deixando ao legislador ordinario a sua eventual
solucdo, subordinada esta apenas a quorum especial (Contra: JOSE
AFONSO DA SILVA: “Aplicabilidade das Normas Constitucionais®).

O exame do artigo 3.° demonstra a razdo da critica que lhe foi
apresentada, primeiro, nos trabalhos da Constituinte de dezembro de
1966 — janeiro de 1967, e, depois, pela doutrina constitucional bra-
sileira. Uma redagdo tdo simples pode dar margem a vaérias infer-
pretagdes. Por exemplo:

— Os Estados-membros atuais terdo sempre o mesmo territd-
rio, sem possibilidade de modificagdo. Novos Estados ou Territérios,
criados por lei complementar, sdbmente poderdo surgir dos atuais Ter-
ritérios Federais.

— A lei complementar poderé criar novos Estados e Territérios,
sem qualquer obstaculo por parte dos atuais Estados-membros, ine-
xistente a questdo do consentimento. Em suma, esta lei podera fazer
a redivisdo territorial total do Brasil.

— A lei complementar, por si mesma, ndo criard Estados ou Ter-
ritérios. Tracard, apenas, as diretrizes para a posterior criacdo dessas
entidades, estabelecerd o processo constitucional do qual dependeré
a criacdo de novos Estados e Territérios.

— Dispondo do tema, em forma sintética, o Constituinte preten-
deu deixar de lado um problema incémodo, certo de que o art. 3.°
permaneceria letra morta.

No caso concreto, apds a lei complementar, o Supremo Tribunal
Federal seria o &rbitro méximo das solucdes apresentadas, ficando,
assim, a solucdo final fora da algada politica.

O grande comentarista das Constituicdes Brasileiras, PONTES DE
MIRANDA, define seu pensamento no seguinte quadro:

“No art. 3.° da Constituicdo de 1967 diz-se que a criacdo de
novos Estados-membros e de Territérios depende de lei complemen-
tar. Nao se explicitou a) se a lei complementar é federal, ou b) se sdo
pressupostos necessérios leis complementares de cada Estado-mem-
bro que se incorpora (leis complementares estaduais). Mas a inter-
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pretacdo que temos de dar é no sentido a), porque o art. 3.° esta
nas Disposicdes Preliminares e ai ndo se cogita de qualquer compe-
téncia de Estados-membros ou de Territério. ..”. “Hoje, o Congresso
Nacional é que faz a lei complementar federal. Ndo hé aprovacdo
pelo Congresso Nacional, porque ndo se aprova lei. A incorporagao
ou desmembramento de é&reas do Estado ou do Territério é que tem
de partir das Assembléias Legislativas, em leis complementares, su-
bordinadas a aprovacdo pelo Congresso Nacional (art. 47, V). A com-
peténcia pelo Congresso Nacional, em lei complementar, é de exigir-
se, de lege ferenda e de lege lata, porque, sem ela, poderia dar-se
que Estados-membros, facciosos e separatistas, vissem na fusdo o
primeiro passo para supremacia ou secessdo, ou que dualidades par-
tidarias ou de govérno chegassem a subdivisdes como recurso de
acordo”. (Comentidrios & Constituicdo de 1967, S. Paulo, 1967, ps.
495-497.)

Outro brilhante constitucionalista brasileiro, Dr. CLAUDIO PA-
CHECO, opina:

“Mas hoje, em face do artigo 3.° da nova Constituicdo, que per-
mite a criagdo de novos Estados por lei complementar, cabe uma cor-
recdo, no sentido de se reconhecer que agora a supressdao ou incor-
poracdo de Estados, sempre excluida a mutilacdo sem deixar condi-
¢do nenhuma de subsisténcia, pode ser feita, pela via unilateral e
compulséria da mesma lei complementar”. (Revista de Ciéncia Politica,
Vol. I, n.° 3, setembro de 1967, p. 91).

O Poder Llegislativo tem-se mostrado interessado na quest3o.
Tanto no Senado — projeto VASCONCELOS TORRES, de 18 de maio
de 1967 — quanto na Cémara dos Deputados — Projeto TEOFILO PI-
RES, Projeto FLORIANO RUBIN, Programa do Bloco Parlamentar pe-
la Redivisdo Territorial do Brasil em Novos Estados — temos exem-
plo disso.

O mesmo acontece com o Poder Executivo, através dos estudos
do Conselho de Seguranca Nacional e de comissdes nomeadas para
equacionar o problema e apresentar solugdes.

Louvavel, sempre, a disposicdo de nossos Constituintes, de in-
serir nas Constituigdes artigos sébre a redivisdo territorial do pais.
N&o se sabe quando o art. 3.° da atual Constituicdo se tornaré reali-
dade. Para os pessimistas, entretanto, trazemos a colacdo o dispo-
sitivo que, em vérias Constituicdes, previa a mudanca da Capital da
Republica para o Planalto Central. De repente, surgiu Brasilia.

Algum estadista saberd demonstrar, na pratica, a sabedoria da
redivisdo territorial do Brasil.



