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EXPLICACAO

Este livro ¢ despretensiosa obra didatica. Visa, simplesmente, a for-
necer elementos de estudo para os alunos dos cursos de Direito Constitu-
cional,

E fruto dos contatos que mantivemos, por meio de aulas, com alunos
dos cursos de bacharelado ¢ mestrado.

As aulas foram nosso laboratério de pesquisas. Resultado delas foi a
divisdo da matéria, neste livro, em quatro partes; Introdugiio, Divisio es-
pacial do Poder, Divisdo orginica do Poder e Instrumentos de garantia de
direitos.

Levamos aos estudiosos da disciplina alguns tragos essenciais de cada
tema tratado,

Em certas passagens afloramos e tentamos resolver alguns intrinca-
dos problemas cientificos.

Nesse passo, foi de extrema valia permanente troca de idéias com co-
legas e juristas notdveis como Adilson Abreu Dallari, Arruda Alvim, Cel-
s0 Anlonio Bandeira de Mello, Celso Bastos, Geraldo Ataliba e Paulo de
Barros Carvalho.

Esperamos que a leitura da obra desperte curiosidade cientifica e per-
mita novas indagacdes e formulagies.

Se este resultado for obtido, consideraremos cumprido o objetivo des-
te escrito.

MicHEL TEMER
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Capitulo |

A CONSTITUICAO.
NORMAS CONSTITUCIONAIS.
INTERPRETACAO E APLICABILIDADE

{. Conceito de Constituigiio. 2. A Constitnipdo; 2.1 Sentido socioldgico; 2.2
Senticdo politico; 2.3 Sentido juridico, 3. Caracteristicas do Direito. 4. Maré-
rig constitucional. 5. Imterprevacdo da norma constitucional, 6. Aplicabifida-
de da porma constitucional, 7. Espécies de Constiticdo.

1. Conceito de Constituicdo

A Constituigio € o objeto do estudo do Direito Constitucional.

O que € a Constituigio? Interessa-nos o seu conceito juridico. Entre-
tanto, para efeito diddtico, examinemos os sentidos do “vocdbulo™ Consti-
tuigio. Em significado comum todas as coisas tém uma dada estrutura, um
corpo, uma dada conformagio. Uma constituigio. Podemos examinar a
poltrona e descrever a sua estrutura, o seu ser. Ao fazé-lo, indicaremos as
pecas componentes daquela cadeira que, somadas, perfizeram a unidade.

Em sentido mais restrito, Constituigio significa o “corpo™, a “estru-
tura™ de um ser que se convencionou denominar Estado. Por ser nela que
podemos localizar as partes componentes do Estado, estamos autorizados
a afirmar gue somente pelo seu exame € que conheceremos o Estado.

A Constituicio é a particular maneira de ser do Estado, no dizer de
Celso Bastos.'

Mas, o que ¢ o Estado? Consiste na incidéncia de determinada orde-
nagdo juridica, ou seja, de determinado conjunto de preceitos sobre deter-
minadas pessoas que estiio em certo territdrio. Tais preceitos imperativos
encontram-se na Constituigio. O Estado regula globalmente as relagdes

l. Curso de Direito Constifuctonal, p. 38
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sociais de um povo fixado estavelmente em um territorio, ensina o mestre
Ataliba Nogueira.® _

A definigio completa de Ataliba Noguzira_é a seguinte: “Esu_ldo é aé
sociedade soberana, surgida com a ordenagio juridica, cuja finalidade
regular globalmente as relagdes sociais de determinado povo fixo em dado
territorio sob um poder™. o

Entenda-se a expressio “povo” como dominio pessoal de vigéncia da
ordem juridica estadual.? o

Territdrio, por sua vezZ, € 0 dominio espacial de vigéncia de uma or-
dem juridica estadual * _

O Estado ¢ corpo social. Revela-o a Constituigdo. Qumu toda socie-
dade, pressupiie organizagdo. Esta, por sua vez, é1 f?memda por conjunlm
de preceitos que imperam sobre determinados individuos emlda_dir Icu:ade
em certo tempo. Ha identidade, pois, entre 0 Estado e a Constituigio. Toda
sociedade é uma ordem juridica.’ -

Ma sociedade encontramos, sempre, a organizagio. Podemos m!:'hcar
cinco mil pessoas em estddio desportivo e dizer que nio se trata de nugleﬁ
social. Estamos em sala onde se relinem cinco pessoas € podemos dizer
que estamos diante do nicleo social. Por que as cincu_rml pessoas assenta-
das em estidio de futebol ndo constituem nicleo social e as cinco presen-
tes na sala constituem-no? E que, examinando a reunido de cinco pessoas,

verificamos tratar-se de comerciantes (por exemplo) vinculados uns aos
outras por um preceito gue os refing imperativa e cogentfmente e du_;mhm
direitos e deveres. Sdo os sbcios. Cada qual com fungies dete:nnmadlas
naquela preceituagiio. Tudo isto aferiremos do exame do contrato social
{sdo as regras constilutivas da sociedade). _

O mesmo nio se pode dizer das cinco mil pessoas que,r-:ircunsla?mal-
mente, se reuniram para assistir ao prelio esportivo. Nao hi normas impe-
rativas ligando-as umas as outras.

2. Ligdes de Teoria Geral do Estado, p. 67,
3. Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito, p. 38T,
ob, cit., p. 38, s

; ]!::: ob, cit.,Fp. 385: “Como organizagio politica, o Estado € uma ordem Jurl_ch;:.
Mas nem toda ordem juridica é um Estado. Mem a ordem juridica pre-_:suduai da socieda-
de primitiva, nem a ordem juridica internacional supra-estadual {ou interestadual) repre-
sentam um Estado, Para ser um Estado, a ordem juridica necessita de ter o cardter de m:;:
organizagio no sentido estrito da palavra, quer dizer, tem delmsutmr drgios l'unxmna?ﬂr.
gegundo o principio da divisio do trabalho para eriagio e aplicagio das nommas que a_d_ 5
mam;: tem de apresentar um certo grau de centralizagio, O Estado & uma erdem juridic
relativamente centralizada”.
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O Estado, ja dissemos, é uma sociedade. Pressupde organizacdo, Os
preceitos organizativos corporificam o instrumento denominado Consti-
tuigdo. Portanto, a Constituigdo € o conjunto de preceitos imperativos fi-
xadores de deveres e direitos e distribuidores de competéncias, que diic a
estrutura social, ligando pessoas que se encontram em dado territorio em
certa época.®

2. A Constitui¢do:
seus sentidos socielogico, politico e juridico

2.1 Sentido socioldgico

Representante mais expressivo do sociologismo juridico é Ferdinand
Lassalle, que, em obra classica,’ sustentou que a Constituigdo pode repre-
sentar o efetivo poder social ou distanciar-se dele; na primeira hipdtese
ela € legitima; na segunda, ilegitima. Nada mais € que uma “folha de pa-
pel”. A sua efetividade derivaria dos fatores reais de poder. Espelha o po-
der. A Constituigdo efetiva é o fato social que lhe dd alicerce. Assim, a
“folha de papel” — a Constituigio — somente vale no momento ou até o
momento em que entre ela e a Constituigio efetiva (isto €, aquele somatd-
rio de poderes gerador da “folha de papel™) houver coincidéncia; quando
tal ndo ocorrer, prevalecerd sempre a vontade dagueles que titularizam o
poder. Este nio deriva da “folha de papel”, da Constituigio escrita, mas
dos fatores reais de poder

Os que véem o Direito sob esse prisma sociolégico distinguem o ins-
trumento formal, consubstanciado na Constituigio, e o instrumento real,
consubstanciado na efetiva detengfio e exercicio do poder.

2.2 Sentido politico

José Afonso da Silva salienta que “a concepgdo politica da Constitui-
¢do revela certa faceta do sociologismo, segundo a formulagio de Carl
Schmitt, que a considera como decisdo politica fundamental”™.®

De fato, para Carl Schmitt ha diferenga entre a Constituigdo e a lei
constitucional. Aguela € a decisdo concreta de conjunto sobre o modo e
forma de existéncia da unidade politica. A esse autor importa que, em dado

6. Hans Kelsen lembra a hipitese da existéncia temporal do Estado: é a vigéneia da
ordem normativa durante certo periodo.

T. Qe ex wea Constitucion?

8. Aplicabilidade dus Nermas Constitucionais, p. 26,
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' itui deci-
instante, verifica-se a manifestagio de um poder {cr -:;onsut:mle] Tgmmm
da a respeito da forma de ser do Estado, de seus alicerces, de suda e
basica, de sua conformagio fundamental. Tudo como fruto da decisao po
litica que é tomada em certo momento. : : i

Assim, ¢ conteiido proprio da Constituigdo aquilo que diga resgert;)s
forma de Estado, 4 de govemo, aos Orgios do poder e a dn:.clamg{‘ans“-
direitos individuais. Tudo o mais — embora possa eswﬁesf::;;::riac; e

i i ituc ignifica: stituinte néo p
tuicio — ¢ lei constitucional. Significa: o constil i ri i
d.a{juzla matéria porque nio € emanagio necessria da decisdo politica fun
damental.

A Constituigdo, segundo esse entender, encontra seu fundam;'tlon u;z
validade, extrai o seu ser, de uma decisdo politica que a antecede. Na
forma juridica. % .

Proximas dessas idéias estdo as de Constituigio material e formal. ;

Aquilo que para Schmitt € conteudo proprio de consnm!n;ﬁ:i Oc,::ra-]m;e;:
za a matéria constitucional; 0 mals, que assume fnlnnall constitu S.::n 8
que inserido na Constituigio, € formalmente r:ausn_mcwnaf l’{} q_unt':l oy
chama de lei constitucional). Isto porgue €552 iltima qpest;lm poderia
deixada para trato em nivel de legislagdo infraconstitucional.

2.3 Sentido juridico

E Hans Kelsen quem demon?tra,n gob_ ass; f:;;anaqsicr; :nf;}];f::::
¢io. Ao fazé-lo, evidenci:ll o que €0 ireito. Ress e
irei s demais ciéncias, sejam as naturais, Sgjam as SOCTAIS.
qD;?:?u:i:ta ndo precisa SoCorrer-se d:a: Sociologia ou da P;}ht":f: Ei?dl,riio su;
tentar a Constituigio. A sua sumnliczu e:c(,:ﬂ:;rsa:;::i:ﬁz pS :I;'m:a_]is ﬁngui%
i liticdlogo, podem estudar b |
Eﬂﬂsgsun;;; Tmumﬂfmﬂrao umrasltsolciul:&gicas, pu}lucaDs}.iD fle:;;
ista do Direito busca solugdes no proprio sistema normative. 'd_a porq
buscard suporte para a Constituigio num plano p!.l[al‘ﬂf:‘llﬂﬁ ]UIjI ico. |
Para uma explicagio singela da teoria kelseniana € preciso ia_:l:z; ?;S,b
tingdo entre o mundo do ser e o do dever-ser. O mundo do ;er Eem Iy
naturais. Decorrem da natureza. De nada vale a v-:mltade go gmN i
wativa de modifici-las mediante a formulagio de leis racmnms:i. 0 i
da natureza as coisas $¢ passam mecanicamente. A um antece enu;a;gmce-
indispensavelmente dado conseqilente. Um cotpo solto no E;Wf;malhada
dente) cai (conseqilente). Se chover (antecedente) a lerma lica

{conseqiiente). _
No mundo do dever-ser as cOIsas se passam s':gn.n?do a vamadf_ranmnal
do homem. E este que, a dado antecedente, liga determinado conseqiente.
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As ciéncias sociais pertencem a esse mundo do dever-ser A Moral, a
Etica, o Direito, dele fazem parte.

Tomemos a Etica. Norma ética podera formular o juizo seguinte: as
pessoas devem trajar-se convenientemente; se ndo o fizerem (anteceden-

te) sofrerdio a reprovagio social (conseqilente) gue corresponde a uma
sangio.

Mote-se que aquele antecedente (andar convenientemente trajado) o
homem ligard o conseqiiente que quiser.

Tomemos o Direito. Ao antecedente “tirar a vida de outrem”, o ho-
mem podera ligar conseqiientes diversos: serd crime, importando sangfio,
se praticado por outrem sem norma que o autorize; sera execugdo deter-
minada pelo Estado se este abrigar a pena de morte. Veja-se que a razio
humana ¢ que confere conseqiiéncias diversas ao mesmo antecedente,

3. Caracteristicas do Direito

Se Direito, Moral, Etica, sdo ciéncias do mundo do dever-ser, como
distinguir o Direito das demais ciéncias sociais? O que o peculiariza?

Diferentemente dos demais sistemas normativos (ético, moral, religio-
50), em que os preceitos se alinham uns ao lado de outros, formando deze-
nas, centenas, milhares de normas, no Direito verifica-se uma estrutura es-
calonada de normas que, a final, perfazem a unidade. Dezenas, centenas,
milhares de preceptivos acabam por se reduzir a uma Unica norma. Expli-
ca-se: no Direito uma norma indica a forma de produgdo de outra norma,
bem como o seu contetido. Dai o escalonamento normative em que uma
norma constitui o fundamento de validade de outra.?

Figuremos exemplo esclarecedor; o Chefe de Se¢do de uma reparti-
¢80 piblica indefere requerimento por mim formulado. Expediu ele co-
mando individual. Sendo assim, devo verificar se tal preceito firmado por
aguele agente pablico é consoante com normas superiores, Devo compati-
bilizar aquela ordem com a Portaria do Diretor de Divisdo; esta com a
Resolugdo do Secretano de Estado; a Resolugio com o Decreto do Go-
vernador; este com a Lei Estadual; a Lei Estadual com a Constituicio do
Estado (se se tratar de Federagdo); esta com a Constituigio Nacional.
Tudo para verificar se os comandos expedidos pelas vdrias autoridades,

sejam executivas ou legislativas, encontram verticalmente suporte para
a sua validade,

9. Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito.
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Cada comando normative encontra respaldo naquele ql:: I?: nn:es!;g:
rior. Se falhar essa verticalidade fundamentadora, posso insurg
tra 2 ordem expedida em fungdo do meu requerimento. 3 1
Vi-se, portanto, que todos 08 comandos emanados do E;t: :ﬁz pas
mas: umas individuais, outras gerais. Norma, nesse descrever,

nas a lei. _ | i
Assim, milhares de Ordens de Servigo, Portarias, Resolughes,
2 . L = -
tos. Leis, se reduzem a poucos artigos da Constituigao.
* ] ; ;
Dissemos, contudo, que o Direito € sistema que se
: e
norma tnica. Como alcangd-lal il 1k i
Spcorre-nos Hans Kelsen. Sustenta a exisiéncia, no Dm‘ilm, deuf;;s
planos distintos: 0 juridico-positivo € 0 ]IflgiCI]*lel'%dIC?. J‘ﬁ;q:;}zictz;iﬁ el
cado pelas normas postas, positivadas. O outro {|031CD—]UF:) ‘:m sl
smotético. Umas s30 normas postas, :
nivel do suposto, do hipotetico EJick ;
Com efeito, ao fazer-s¢ © percurso da verticalidade fuqr;dT:Eg::;ude
das normas, abica-se na Constituigdo. Este e 0 fi undamer;tc: ﬂe e
todo o sisterna normativo infraconstitucional. Mas qual e

ue suporta a Constituigio? _ i
q EIs!ta & a norma tinica a que alude o Professor de ‘uﬁer::a. r;:f;ég;:fn;
do pode assim resumir-se: “obedece a tudo que esta na d:;m B slis-
essa norma é logicamente pensav el._Sel t?dos: obbde«::em_ate il
tema normativo, derivado da Cunslutuu;au, é p::rrquz Ex]‘ite;n o
dade, uma norma hipotética que ¢ © t‘ulndamenm ] SlPode-s:e 0
mando nio € escrito. De nada adiantaria que © fosse. B s
radicalmente um sistema (nova C+I:-nst11u1-;aclr, pot a_:xer?g‘:: :ac. b
fundamental, situada no plano logico e, pﬂl‘HISSD, h!pﬂtt‘; dc: o
A ordem suposta continua a ser a mesma: gwdopa a ;’

Constituigio, a tudo que € posto pelo Poder L:cmsufuml. : gt

Com isso, Kelsen justifica 0 rpunn_iu juridico dllssu-u:la[;y;l:i—tua ;; ::mus-
sl . mc{a_‘::.l Cdnnimsrs:f:‘::réiﬂx:l;eﬁ &s:'.mturlai;ﬁu esca-
ireito & uma unidade que

IIE:::;: gens:j;u;;;ims. Nio se socorre de elemsnm_s e.K[IﬂJuTIdIE:JS.
estudem o Direito. HISlnrlﬂtd(}TEE,
o. Estariio fazendo Historia, Po-

reduz & unidade, 2

Nada impede que outros cientistas
politicélogos, sociologos, poderdo fazé-1
litica, Sociologia.

4. Matéria constitucional

. — ; m—
Ha, efetivamente, uma matéria constitucional, como ha uma civil,
i 2 + - I}

butéria, trabalhista, penal, eleitoral’
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Hé preceitos materiais que sejam os identificadores da Constituigio?
Mais ainda. F necessdrio, em face da Constituigiio vigente, fazer distingéo
entre matéria essencialmente constitucional e aquela que niio o seja? Tem
relevo juridico essa distingdo?

Indubitavelmente, existe um niclee material nas Constituigdes sem o
qual nio se pode falar em Estado. Se este pressupde organizagdo e se esta
¢ fornecida por instrumentos normativos cogentes, imperativos, derivam
eles do exercicio do poder. Assim, é norma substancialmente constitucio-
nal aquela que identifica o tirular do poder.

Ma Constituigiio brasileira esse enunciado estd no paragrafo Gnico do
art. 1% *Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de represen-
tantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigio™.

Qual o gran de eficicia juridica desse dispositivo? Serd um simples
programa do legislador constituinte? Nio. Ao dizer que todo o poder ema-
na do povo, o constituinte deixa claro que o poder nio emana da divinda-
de, de uma classe ou de uma familia; emana do povo.

E ao dizer “que o exerce por meio de representantes” houve a opgio
pelo sistemna representativo, E mais: ao registrar o exercicio direfo do poder,
autorizou a democracia direta por meio de instrumentos (que estudaremos
mais adiante) como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito e a possi-
bilidade de impugnagio de contas municipais pelos proprios municipes.

O teor dessa norma identificadora da titularidade e do exercicio do
poder é que permite a organizagio, Antes do chamado Estado de Direito,
que o mundo conheceu apds os movimentos de prestigio do individuo, cor-
porificados nas Revolugdes Inglesa, Americana e Francesa, ndo se pde em
duvida a existéncia de um Estado: aquele chamado Absoluto. Portanto,
fundava-se numa Constituigio que se assentava, muilas vezes, em norma
tinica: sempre aquela indicadora do titwlar do poder. Seu enunciado: “todo

o poder emana do Soberano” ou “emana da divindade de gue o Soberano
€ representante”.

De modo que o Constitucionalismo, como movimento, néo se desti-
nou a conferir “Constituicdes™ aos Estados, mas, sim, a fazer com que as
Constituiges (os Estados) abrigassem preceitos asseguradores da triparti-
¢io das fungdes estatais (executiva, legislativa e judicidria) e dos direitos
mdividuais.

Em face desse movimento, conhecido como Constitucionalismo, €
que se tornou inadmissivel, no plano politico, a existéncia de um Estado
que nio substituisse a vontade individual (do Soberano) pela vontade ge-
ral (do povo) e que ndo arrolasse ¢ garantisse direitos inerentes 4 propria
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pessoa humana e que, ainda, ndo tripartisse o poder, entregando as fun-
goes estatais a orgdos distintos e independentes.

Por tudo isto que — volta-se a insistir — & substancialmente consti-
tucional a norma que proclama o titular do poder. Mas ndo se pode negar
que certos principios foram — embora ontologicamente — sugeridos
como normas de adogio obrigatoria pelos Estados modernos.

Finalmente, ressalvada a questio da identificagio dos principios, que
examinaremos a Seguir, anotamos que nio é relevante, juridicamente, 2
identificagio de uma matéria constitucional e de outra que, embora na
Constituigdo, ndo seria constitucional. Isto porque o critério de modifica-
¢iio, gerador de preceitos de porte constitucional, ¢ o mesmo pard todas as
normas (com excegdo daquelas que exarninaremos nos proximos topicos
Em (U OCOTTE 3 impossibilidade de produgio de norma constitucional so-
bre aguelas matérias).

Essa distingdio s6 tem significado quando o processe de construgdo
da norma constitucional € diversificado. Tinha relevo, por exemplo, na
Constituigio Imperial de 1824, cujo art. 178 prescrevia: “E sb constitucio-
nal o que diz respeito aos limites e atribuigies respectivas dos poderes
politicos, e aos direitos politicos € individuais dos cidaddos. Tudo o que
niio é constitucional pode ser alterado sem as formalidades referidas pelas

legislaturas ordinéarias”. As “formalidades referidas” eram aquelas atinen-
tes 4 criagio de Emendas Constitucionais, cujo processo de produgio era
mais arduo e solene do que o da lei ordindria.

Dai o significado juridico, naquela Constituigio, da distingdo. Na vi-
gente, tal inocorre.

5. Interpreta¢do da norma constitucional

Para a boa interpretagio constitucional & preciso verificar, no interior
do sisterna, guais as normas que foram prestigiadas pelo legislador consti-
{uinte ao ponte de converté-las em principios Tegentes desse sistema de
valoragio. Impende examinar como o constituinte posicionou determina-
dos preceitos constitucionais. Alcangada, exegeticamente, €ss5a valoragio
€ (Jue teremos os principios. Estes, como assinala Celso Antonio Bandeira
de Mello, sdo mais do que nonnas, servindo como vetores para solugdes
interpretativas. De modo que ¢ preciso, para tal, conhecer cada sistema
normativo.

Mo nosso, ressaltam o principio federativo; o do voto direto, secreto,
universal e periodico; a separagio dos Poderes; os direitos ¢ garantias in-
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dividuais. Essa saliéncia € extraida do art
: . 60, § 4°, do Texto Constituci
nal, que impede emenda tendente a abolir tais principios. ' onsttucto-

m.,;];m isso, a interpretagio de uma norma constitucional levard em con
ta todo o sistema, tal como positivadoe, dando-se énfase, porém, para os
ﬂi;p;:svﬂjfrfomm vlalanzados pelo constituinte. Também nio se pode
icar qual o sentido que o constituinte atribui 3
erif e atribui as palavras
texto constitucional, perquiri¢io gue 56 € possivel pelo exame dI::r todo n::

mativo, apds a correta R i
palavras. apreensdo da principiologia que ampara aquelas

6. Aplicabilidade da norma constitucional

5 ’TLudlas as normas rcc_rnstin?cionais sio dotadas de eficicia. Algumas
icdcia juridica e eficicia social; outras, apenas eficdcia juridica ‘

t¢ Eﬁi‘?ﬂa soctal se verifica na hipdtese de a norma vigente, isto ¢, com
;p:dan:? a:iide para reg;!::r determinadas relagdes, ser efelivamenw?apli
concretos. Eficdcia juridica, por sua vez, signi :
; s. Efic : ez, significa que a nor-
ma esti apta a produzir efeitos na ecorrénci .
aap €ncia de relagbes concretas; i
produz efeitos juridicos na medida i et
a em que a sua simples edigio resulta
fﬁ;ﬂ::ﬁqz:dde todas as normas anteriores que com ela conflitam EmborII:
a a casos concretos, € aplicavel juridi 1'
! : juridicamente no sentid
L 2 i ; 0 nega-
Eﬁga::l_lﬁ ;Pﬂntado, Isto e: retira a eficdcia da normatividade smt-:ri»-.:nrEa E
Juridicamente, embora nio tenha sido aplicada concretamente. -

Por tudo isto € que José Afonso da Si
. Lo ¢ ¢ ilva, monografi =
salienta que aplicabilidade ¢ “a qualidade daquilo que égr:pllisg\:;'wm,

Sip aplicaveis, segundo esse di
1 I ; izer, todas as normas constitucional
pois todas sdo dotadas de eficicia juridica. A

N i : ;
4 aessa tema José Afonso da Silva presta inegavel contribuigio doutri-
néria ao sustentar aquela eficicia, descrevendo os seus graus

10, José Alfredo de Oliveira Baracho ensina que: “0s probl
umuna:;;:i?jfcnzjls sjm_plms do que aqun:l:s_ da lei comum, IJ‘pcris neperc‘:ale:ﬁrrr?uziaz i?-nd:-
mmuvﬁ mnﬂiméhi,l;.nvucandn Hector Fix Z_.amud:io, lembra que *a interpretagio dos dis-
sl is requer, por parte do intérprete ou aplicador, particular sensibilida-
. i mmapimirlgifsl:n:m, penetrar na pmr“!.lnd'pdade e compreender a otientagdo das
R M e ndo ém conta a5 condigdes socigis, ccondmicas e politicas exis-
B et e que snlz pretende chegar ao sentido dos preceitos supremos... Os di-
s onstituigdo, a natureza especifica das disposighes fundamentais que
R vegs mxﬂﬂij:ﬂf: c::lﬁt:_n."r supren'!a e que servem de fundamento ¢ base para
g e e ey e oA et
V1. Aplicabilidade das Normas Constitucionals. C i
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Insurge-se, com Vezio Crisafulli,* contra a concepgao da dnuu-inatim::
ricana segundo a qual certas noTMAs, de natureza programatica, :_mmen g
nhariam eficicia apos a edigio de lei integrativa daqueles preceitos. i

No seu trabalho o ilustre Professor agrupa as normas constitucionats,
quanto & sua eficacia, da seguinte forma: ot

a} Normas constitucionais de eficdcia plena: sao aquelas de a]_:rllca i-
lidade imediata, direta, integral, independendo de leglslay;iun p(}éiﬂlﬂ;‘: E;t:
a sua inteira operatividade. Desse teor ¢ a norma doart. 1* daCartat S
titucional: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido md
soliivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, cu!}sutm—se e';r;

Estado Democritico de Direito e tem como fundamentos [,:.} . Como a
art. 2% “Sio Poderes da Unido, independentes e harménicos entre 51, 0
Legislativo, ¢ Executivo e o Judicidrio”. : . .
Siio normas bastantes em si, que ndo necessitam da intermediagio do
legislador infraconstitucional." )
b) Normas constitucionais de eficdcia contida: si0 aqu:i;s ql.; tém
aplicabilidade imediata, integral, plena, mas que p_odem ter reduzi se{;;
alcance pela atividade do legislador infraconstitucional. IPar iS50 mesmo,
alias, preferimos denomind-las de normas constifucionais de qficgcfa re-
durh:e:' ou restringivel.'* Desse teor ¢ o preceito do art. SPI, X1 IFFE o
exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio, atendidas as qualilica-
ces profissionais que a lei estabelecer”. 7 ;
O dispositivo ¢ de aplicabilidade plena, mas sud eficacia pode ser n;:
duzida, restringida, nos casos e na forma que a lei efmbeiecer: ]?.nquan ]
nao so'z:trevém a legislacdio restritiva, o principio do livre exercicio profis-
sional é pleno. .
¢) Normas constitucionais de eficdcia limitada: s30 aquelas que
pendem “da emissio de uma normatividade futura, em que © legislador

ione e le sue Disposizieni di Principio. . :

:i %zgﬁmidc julgada publicado na RT 636/93 & 94; “Lel — ]:ﬂm:;anizr::;;u;
cional — Aplicabilidade imediata — Emenda dl_spnndu sobre & c_nrmnwdc oo
deficientes fisicos em edificios ¢ logradouros plblicos — Esllabcln-c?m!:rdm D s
to e definido ¢ presenga de todos os elementos necessarios a sua ap iﬁ:él‘; :in_‘ ¥ Sl
ples enunciaglo de principios ¢ programas a SeTem desenvolvidos — Eficacia plena,
Wﬂ?ﬁﬂ?ﬁ&?&ﬂzﬁvé?:aﬂm comande certo ¢ definido, u_:li.s!:mdo sobre d:
construgln de acessos a deficientes fisicos em edificios & Ingraldm_m'_-s Fubhcu:s';amejtg.
todos 0s elementos necessirios & sua aplicabilidade (hipieese de “;!m'i;;:m Eu:i.m s
tinatério), difere das de principios programiticos a screm d:s_ent Wi géa;n‘]. b=
cabilidade imediata, independendo de regulamentaglo ulterior™ (Ap. 106, . .

de Carvalho).

za-gii?biitlgséﬂmﬁn Jevada a efeito no curse de mestrado da PUCSP.
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ordinirio, integrando-lhes a eficacia, mediante lei ordinéria, lhes dé capa-
cidade de execugdo em termos de regulamentagiio daqueles interesses vi-
s.adﬂi“- 15

Sdo divididas, pelo aludido monografista, em normas de principio
institutive e normas de principio programdtico. Ambas de eficicia limita-
da. As primeiras sio as que dependem de lei para dar corpo a instituigdes,
pessoas, Orgaos, previstos na norma constitucional. Desse teor € a prescri-
gio do art. 18, § 3% da CF: “Os Estados podem incorporar-se entre si,
subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem
novos Estados ou Territérios Federais, mediante aprovagio da populagio
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional,
por lei complementar”. As (ltimas (programaticas) sdo as que estabele-
ceém um programa constitucional a ser desenvolvido mediante legislagio
integrativa da vontade constituinte. Desse teor € a norma do art. 205: A
educagio, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida
e incentivada com a colaboragio da sociedade, visando ao pleno desen-

volvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qua-
lificagdo para o trabalho™.

S#o normas dotadas de eficdcia juridica porque tém o efeito de impe-
dir que o legislador comum edite normas em sentido oposto ao direito as-
segurado pelo constituinte, antes mesmo da possivel legislagdo integrativa
que lhes dé plena aplicabilidade.'®

E interessante notar que as normas constitucionais de eficdcia limitada
de principio programitico trazem consigo, algumas, a idéia de instituido.

Com efeito, ndo se pode pensar em educa¢io sendo mediante a insti-

tuigdo, a organizagio, a formagdo de organismos ou drgdos que realizem
tais misteres.

E importante observar que os direitos e garantias fundamentais pre-
vistos no art. 5 t8m aplicagdo imediata, segundo o comando expresso no
§ 12 do aludido dispositivo.

Significa, a nosso ver, que os principios fundamentais ali estabeleci-
dos podem ser invocados na sua plenitude, até que sobrevenha legislagiio
regulamentadora, quando for o caso, de sua utilizagio. Caso tipico é o do
Mandado de Seguranga Coletivo, o do Haheas Data e do Mandado de In-

Jjungdo, que podem ser utilizados independentemente de qualquer regula-
mentagio.

15, Ob, cit,, p. 158,

. 16. Fomnecemos breves exemplos. O estudo pede ser aprofundado com a leitura da obra
18 citada do Prof. José Afonso da Silva.
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7. Espécies de Constitui¢io

ivel i 4 origem, & mula-
As Constituicdes sio qualificavels quanto & forma, a origem
bilidade. : -
Quanto 4 forma podem ser escritas ou costumelras. :
i 0 Ve
Sio escritas aquelas cuja preceituagio estruturadora do Esta
B
documentada em um texto.
Costumeiras 540 as que s fundamentam nOS USOS € n;]s cuzl:r;:iz
istali | obedecidos por aqueles ao
cristalizados pela passagem do tempo € o i
iri i Imente, & o da Constituigao mglesa, que,
se dirigem. Exemplo unico, atua _ il
g tos escritos, como a Magn :
entretanto, se assenta também em tex 4
Bill of Rights, o Petition of Rights ¢ 0 Act of Habeas Corpus. o
Quanto 4 origenm, classificam-se em promuigadas € Fr:d.torg : v
£ promulgada aquela que se origina de ﬁssemblc;a pugtt:il:;dea n:m
ivi ituinte. E outorgada aquela posi
ra exercer a atividade constitwinte _ =
E?n individuo ou por um grupo que nio rse:cebeu do povo, diretamente
fungiio constituinte.’
poder para exercer a s ; -
Ao longo da histéna constitucional brasileira, cudnstata r:: .:::a:._::;xs
i itui m processo democrati
niincia de Constituigbes decorrentes ul:le u  de .
decorrentes de um processo autoritario. Faram_mnsmmqﬁes pgmuiﬁa;i?u-
também denominadas populares ou democraticas, as Cartas Lons
nais de 1891, 1934, 1946 e 1988. 5
74 as Constituigbes de 1824, 1937 e 1967 apresentaram uma Orig
autoritaria. - i -
Quanto i mutabilidade, as Constituighes podem ser rigidas, flexivei
ou semi-rigidas. _ . .
E rigida aquela que demanda processo especial € qqnhf_’nca;i;:rirara
sua modificagdo, da qual deriva a criagio de norma cONSUIUCIONAL.

17, “As Constituigdes escritas, em um COrpo Umco, nacmmlil;sé_e !1m£at£:=:éf;::xum
téncias, 56 apareceram, de forma duradoura, com o advento das i m_ q ,r sl
influiram nas Revolugdes Americana & Francesa, espa1han1_io—sc, enu-lm Trearr'u s,
paises, pelas Américas e Europa” iDswaldo Aranha Bandeira de Melle,

¥
ineigtes Rigidas, p. 35) _ _ =S
ﬂfur:; gﬂ!’n;lgc g t:r-se verificade movimentagio social que tenha I-:_'-'!ldn r;:l.:ﬂz:m.ﬁ i3
que se-di.z £ que ndp houve processo regular de escolha dos ?ue poé:;::imm sy
it ipidas s3o magnificas. - efi

19, “As vantagens das Constituighes Tigl pe phist i
nir, com alguma exatiddo, a mmpl::én.c_bal :;)6 p;f;efmg;ma:n:nﬂ:ng:;::: g qu‘;::-rsswm

i jcho repenting da opinido pubi _ e 0 ¢ g
hda:‘:ﬁiemfr::t::ﬁjn&mlﬁmanhu Randeira de Mello, A Teoria dis Constituigies Rigl
[y

P 67)
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E flexivel aquela inexigente do aludido processo especial, sendo apli-
cavel procedimento legislative comum para sua modificagio.™

E semi-rigida a que exige para modificagio de parte de seus disposi-
tivos processo especial e mais dificil do que o comum e, em outra parte,
procedimento legislativo comum.”!

A Constituigdo brasileira é rigida. Revela essa rigidez o confronto do
art. 60 com o art. 47 da CF. Aquele prevé processo especial para a criagiio
de Emenda & Constituigio. Exige: a) no tocante 4 iniciativa, mediante pro-
posta de um tergo, no minimo, dos membros da Cimara dos Deputados ou
do Senado Federal; do Presidente da Repuiblica; de mais da metade das
Assembléias Legislativas das unidades da Federagio, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros; b) no tocante 4
discussio e votagio, serd discutida e votada em cada Casa do Congresso
Macional, em dois turnos; ¢) quanto ao guorum de votagdo, consideran-

do-se aprovada se obtiver, em ambos, 3/5 dos votos dos respectivos
membros.*

E diferente o processo de elaboragio da lei comum, previsto no art.
47. Este preceitua que, “salvo disposigio constitucional em contririo, as
deliberagdes de cada Casa e de suas Comissdes serio tomadas por maio-
ria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros™.

Por outro lado, a iniciativa de projeto de lei incumbe, dentre outros, a
qualquer deputado ou senador, como preceitua o art. 61,

Finalmente, a sua discussiio e votagiio se fazem em um Gnico tumo
de votagio.

De tudo se vé que ¢ mais facil dar inicio a um projeto de lei do que a
um projeto de Emenda Constitucional. E mais simples discutir e aprovar o

20, “Asgim, nenhuma distingdio faz entre lei constitucional e lei ordindria, quer quanto
4 formago, quer quanto & validade das mesmas. Os Grglos para a legislagdo ordindria csta-
belecem, por idénticos processos, aquela que tem cardter constitucional, O Parlamento pode
tudo fazer, exceto transformar o homem em mulher, como diz o adigio popular, consagran-
do a frase jocosa de um jurista” (ob. cit, p. 51).

21. Foi semi-rigida a Constituigio Imperial de 1824, Veja-se seu art. 178; “E s Consti-
tucional o que diz respeito aos limites, e atribuigiies respectivas dos Poderes Politicos, ¢ aos
Direitos Politicos, e individuais dos cidadfos. Tudo, o que ndo & Constitucional, pode ser
alterado sem as formalidades referidas, pelas legislaturas ordindrias™.

22. A Lei Complementar & aprovivel por maioria absoluta, Difere da Emenda & Consti-
tuigsio, nio s em razdo do guorwm para aprovagdo, como também porque ndo se submete

& demais exigéncias que asscgurem a rigidez constitucional, come a iniciativa especial e a
submissdo a dois urnos de votaglio,
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projeto de norma em um furmo de votagdo do que em dois tumu:t; t: 'Trm.::.
singelo obter a maioria simples para aprovagdo, a que alfyi:e 0S::m.:.i¢§:)‘ﬂ
que a maioria de 3/3 exigida para aprovagio de Emenda a Con

Ohbserve-se que todas as Constituigdes bras*’.].eliras foram rigidas, com
excegio da Constituigio de 1824, que foi semi-rigida. i

O PODER CONSTITUINTE

1. Nogaes preliminares. 2. A titularidade e o exercicio do Poder Constituinte.

3. Espécies de Poder Constituinte: origindrio e devivado. 4. Oz limites da

competéncia de reforma constitucional, 5. A revisdo constitucional. 6. Recep-

[ céio, repristinagdo ¢ desconstitucionalizagdo. 7. A possibilidade de revisdo
constitucional facilitoda.

1. Nogdes preliminares

Ao falar-se em sociedade, fala-se em Direito. O Estado é uma socie-
dade. E sociedade politica, de fins politicos. Como & de fins comerciais a
sociedade comercial; de fins literdrios a sociedade literdria; de fins recreati-
vos a sociedade recreativa. Todas, porém, juridicamente organizadas. E o
Direito que as estrutura, que lhes di forma. O Direito corporificador da
sociedade estatal instala-se em documento denominado Constituigio. Nela
se encontram os preceitos normativos identificadores do Estado,

Aludindo-se 4 sociedade, pode-se indagar quem € que tem o poder
de estruturd-la, dar-lhe corpo, constitui-la.

Se deparamos com sociedade comercial integrada por cinco socios,
podemos dizer que estes tiveram a possibilidade de estruturd-la. De igual
maneira, uma sociedade literiria de 50 sécios ou uma recreativa de 100
socios. Estes € que as fizeram nascer, constituiram-nas. Antes, inexistiam.
Passaram a ser depois da manifestagio de vontade.

Assim também ocorre com o Estado.

Somente se o pode visualizar apds a manifestagio de vontade daque-
les que tém a forga, o desejo, o poder de constitui-lo.

tori omifica mais da mefade dos inegrantes da Casa legislativa, maio- Esse é o significado do Poder Constituinte (de poder constituir): € a
2 Malend] .“'ﬁtf"r:;fi';:m dos presenites & sessdo, desde que Presenic =€ “h;; manifestagio soberana de vontade de um ou alguns individuos capaz de
::;i::apiﬁs:lfnn;. ou seja, a maioria dos membros componeriles '_hai:sT :xmphiﬁ!ﬂnmwd; fazer nascer um nicleo social.
se uma casa legislativa se compde de 100 Pﬂ":d““"“'“';? :n::::: Nu: termos constitucio- Tais nogdes implicam a afirmagio de que este tema refoge das preo-
por 51 membros; a maioria suirrp'll::;m;ﬁ; ]:: da maioria absoluta, a fim de que 5 Cupagdes do jurista, dado que seu trato envolve questdes anteriores ao sur-
Ei,“ﬁmﬁifiﬂ Faioria de 3/5 € maioria qualificada, exigivel para aproTagio gimento do Estado e, portanto, anteriores ao Direito.
de Emenda Constitucional.
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A doutrina ndo ¢ pacifica, contudo, a propdsito dessa afirmagdo.'

Para os que sustentam a existéncia de um Direito Natural, esse poder
¢ condicionado aquela normatividade anterior. Isto porque, anterior ao Di-
reito Positivo, o grupo humano ji tem uma idéia sobre como organizar-se,
0 que passa a ser o fio condutor da regragio escrita. Para estes, hd uma
normatividade que decorre da propria estrutura intima do homem. Se al-
guém ¢, automaticamente, titulariza direitos que ndo podem ser negados
pelo Estado (direito a vida, a liberdade etc.). Decorrem dessa convicgio
os planos da legitimidade e da legalidade. Poderia, assim, verificar-se nor-
ma positiva ilegitima (porque vulnera direitos proprios ao ser humano).”

A nogio de Poder Constituinte é contemporinea & de Constituigdo
escrita.’ Esta, por sua vez, esta ligada a idéia de preservagdo de direitos
individuais. O Abade de Sieyés foi o grande teorizador da doutrina do Po-
der Constitumte na obra: Que é o ferceiro Estado?* Imaginava-se que o
texto escrito impedisse governos absolutistas e atitudes detrimentosas aos
direitos individuais,

Entretanto, nada impede a cogitagio de um Poder Constituinte em
Estado de Constitui¢do costumeira, como € o caso da Inglaterra (formada
de costumes ¢ textos escritos). O que ha, nestas, ¢ permanente manifesta-
¢do constituinte, na medida em que os hdbitos vdo-se sedimentando para

1. Discute-se para saber se o poder constituinte é um poder de faro — sendo, pois,
forga e, como tal, se impondo — ou se & um poder de direite — provindo, assim, de noglo
juridica anterior ao Estado que estrutura — Rosah Russomano, Curso de Direito Constitu-
cional, p. 32,

2. Neste passo, ¢ preciso distinguir o plano da cidadania (politico) do plame cientifico-
Jjuridico. Nio hi divida de que o cientista do Direito, cidoddfo, poderd e deverd postular
modificagdes estruturais da normatividade estatal, de molde a prestigiar e assegurar princi-
pios enaltecedores do ser humano; mas isto nlo autoriza o clenfisto do Direffo a estudar a
sua ciéncia baseado nagueles critérios metajuridicos. '

3. "No século XVIII, superando velhas doutrinas, concretizou-se o principio de que o
homem, segundo sua vontade, pode estabelecer a organizagdo do Estado através de um cor-
po de regras escritas, superiores aos poderes que elas instituam” (Anna Ciindida da Cunha
Ferraz, Poder Constituinte do Estado-Membro, p. 10).

4. Aricé Moacyr Amaral Santos, em primoroso estudo sobre o Poder Constituinte, ensi-
na que: “Em seu liveo Monifesto, empenhou-se Sieyvés em salientar o anacronismo do abso-
lutismo vigente, regime de privilégios odiosos sustentado por um injusto sistema de vota-
g0 por estamentos, que faria prevalecer a vontade da nobreza e do clero em detrimento do
Terceiro Estado... O abade de Chartres, contudo, s& consagrou no mundo juridico por ter
tido a primazia de conceber a existéncia de um poder criador da Constituigdo, poder estabe-
lecedor da organizaglo politico-juridica do Estado, que denominou de Poder Constituinte,
Sobre esse poder que antecede a Constituigiio, poder nio compreendido entre os poderes
constituidos, o ilustre Cura desenvelveu longamente seu pensamento nas pdginas do seu
citado opdscule. Do tema ainda cuidow em estudos esparsos e em pronunciamentos feitos
perante a Assembléia Macional Francesa”™ (O Poder Consrituinte, 1% ed,, p. 200
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- gorporificar o costume. Como, de resto, verifica-se permanente manifesta-

- go constituinte nos textos escritos flexiveis. Trata-se, sempre, de expres-

sdio volitiva de grupo humano determinado, a fixar novos moldes estatais
H: se lhes pode negar — aos costumes e aos lextos escritos flexiveis —
0 haverem nascido da manifestagio de alguém ou aley i o
asc ns que det -
der de constituir o Estado. e s

2. A titularidade e o exercicio do Poder Constituinte

Cosrtuma-sn: d:’stil}gu_ir a fitnlaridade e o exercicip do Poder Constituin-
e, Cn;m 15l quer-se significar que o titwlar nem sempre £ o exercente des-
se poder.

. O titular seria o povo. Exercente & aquele que, em nome do povo
1:1nplanlta o Estado, edita a Constituigio. Esse exercicio pode dar—slr:u u;
vias diversas: a) pela eleicio de representantes populares que inte FJm
“uma Assembléia Constituinte™; ou b) pela revolugio, quando um grl:

exerce aquele poder sem manifestagiio direta do agrupamento humafn.jpu

MNa vtrqade. a distingéio tem natureza meramente académica, uma vez
que o conceito de “povo™ s6 ¢ apurével a partir da ordem juridica, E esta
defimdur? dessa expressio. Assim, na C onstituicio brasileira int;rgrante
do povo ¢ aquele catalogado no seu art. 13- l

“Art. 12. 830 brasileiros:

I — natos:

a) os nascidos na Repiiblica Federativa do Brasil, ai i
estrangeiros, d_esde Que estes ndo estejam a servigo de ;;:1;15:5?1” i
e b) 0s nascidos no estran geiro, de pai brasileiro ou de mie brasileira, des-

que qualquer‘ deles esteja a servigo da Repuiblica Federativa do Brasil;

¢) 0s nascidos no estrangeiro, de pai brasileiro ou de mie btasiieira

€ que venham a residir na Repiiblica Federativa do Brasil e oplem’
€m qualquer tempo, pela nacionalidade brasileira; r

I — naturalizados:

3 a) os :I:|u_e,rnta forma dra lei, adquiram a nacionalidade brasileira, exigi-
05 onginarios de paises de lingua portuguesa apenas residéncia por
Um ano ininterrupto e idoneidade moral;

5 F .
e :l::_w l.n:utucmnai de 9.4.64, depois sob n. 1, no seu preimbulo fixou-se nessas
e izer: “A rr_mlun;:in vitoriosa se investe no exercicio do Poder Constituinte. Este

iesta pela eleigio popular ou pela revolugdo.. Os chefes da revolugdo vitoriosa, ..

PEpresentam o itui
it~ povO & em seu nome exercem o poder constituinte, de que o povo € o inico

e
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b) os estrangeiros de qualquer nacionalidade residentes na Rrpu‘;&he::
Federativa do Brasil hd mais de quinze anos ininterruplos & sem condena
o penal, desde que requeiram a nacionalidade brasileira. ,

§ 15 Aos portugueses com residéncia permanente no Pais, se hou_;:
reciprocidade em favor dos brasileiros, serdo atribuidos 08 fiuglms 1
rentes ao brasileiro nato, salvo os casos previstos nesta Constituigio.

§ 2°. A lei ndo poderd estabelecer distingdo entre brasileiros natos ¢
naturalizados, salvo nos casos previstos nesta Constituigéo.

§ 30, Sdo privativos de brasileiro nato o8 cargos: ‘

I — de Presidente e Vice-Presidente da Repiblica;

I — de Presidente da Camara dos Deputados;

I — de Presidente do Senado Federal;

IV — de Ministro do Supremo Tribunal Federal,

V — da carreira diplomitica;

VI — de oficial das Forgas Armadas.

VIl — de Ministro de Estado da Defesa.” ’

Se a Constituigio é emanagio do Poder Co!]::'.iituinte, nio ha, antes
dela, o “povo”, segundo concepgio juridico-positiva. Salvo se toma:':sc
como “povo” a definigdo dada por uma ordem imndu:a anterior. .lﬂ.ﬂ' a m:
€ 0 que costuma ocorrer quando se trata de eleigio pﬂpular mstltmdoml e
Assembléia Constituinte. Nio, porém, quando se cmdalde grupo que, titu-
larizando a forga, assume o poder e o exercita de maneira lhmltaulia;' Ni:la
{ltima hipétese fica dificil manter a distingdo doutrindria entre fituiarida-
de € exercicio. o |

O grupo que assume o poder fora dos parametros da Constituigdo 1:r1-
gente ¢ juridicamente usurpador. Pode ndo _sé-lo de faro, por .mfsl.mr it c:_
gral apoio da vontade popular. Mas o rompimento da ordem juridica o
tegoriza, juridicamente, como tal. |

Em face destas razdes, insistimos que é de pouco significado aguela
distingo, pois, muitas vezes, pcden_‘- cj:rni‘undir-se numa mesma figura o
titular e o exercente do Poder Constituinte.

3. Espécies de Poder Constituinte: origindrio e derivado

E conseqiiéncia da manifestagio cm_lstitluinte a produgdo de nom[;a::
constitucionais. Algumas tém cardter oﬁgjl:nz'-'_rm; outras, por d:rwa:;i’m. |
a distingdo entre poder constituinte ongmnario _{mr; inicial, inaugura }de po
der constituinte derivado (ou constituido, msutmdn_, s&Fundarlo ou de se»-
gundo grau). Quanto a este dltimo, um deles se destina & reforma do texto;
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putro se destina a instituir coletividade (o exercido pelos Estados fede-
rados).

Tratemos do poder constituinte originario.

Wisa a criar o Estado. Antes dessa manifestagiio, o Estado, tal como
veio a ser positivado, ndo existia, Existe, €, a partir da Constituigio.

Ressalte-se a idéia de que surge novo Estado a cada nova Constitui-
¢do, provenha ela de movimento revoluciondrio ou de assembléia popular.
O Estado brasileiro de 1988 nfio € o de 1969, nem o de 1946, de 1937, de
1934, de 1891, ou de 1824, Historicamente ¢ o mesmo. Geograficamente
pode ser 0 mesmo. Nio o ¢, porém, juridicamente. A cada manifestagiio
constituinte, editora de atos constitucionais como Constituigio, Atos Ins-
titucionais e até Decretos (veja-se o Dec. 1, de 15.11.1889, que procla-
mou a Repiblica e instituiu a Federagio como forma de Estado), nasce o
Estado. Ndo importa a rotulagio conferida ao ato constituinte. Importa a
sua natureza. Se dele decorre a certeza de rompimento com a ordem juri-
dica anterior, de edigfio normativa em desconformidade intencional com o
texto em vigor, de modo a invalidar a normatividade vigente, tem-se novo
Estado.

O suporte da Constituiglio de 1946 deixou de ser a Assembléia Popu-

lar daquele ano; sua fonte geradora passou a ser o Ato Institucional de
9.4.64.°5

Como tode movimento inaugural, ndo hi limitagdes 4 sua atividade,
Materialmente, o constituinte estabelecerd a preceituagio que entender
mais adequada; criard Estado Unitdrio ou Federal; estabelecerd forma re-
publicana ou mondrquica de governo; fixard sistema de governo, parla-
mentar, presidencial ou diretorial; dird como se distribui o exercicio do
poder, descrevera e assegurara, ou nio, direitos reputados individuais. En-
fim, criard o Estado mediante atuagdo ilimitada do poder. Quanto a forma
de produgio constituinte, os exercentes do poder, seja pela via revolucio-
naria {quando a forma de atuagio jamais vem a publico), seja pela via de
Assembléia, ¢ que estabelecerfio tal procedimento.

Um caso de limitagio da atividade da Assembléia Constituinte pode
ser aventado: quando os concedentes do exercicio constituinte ja delimi-

6 E preciso buscar o fundamente Bitico do novo texto. Por exemplo, a Constituigio de
18.9.46 emanou de Assembléia Constituinte. Nesta encontrave ela a sua origem. A partir de
abril de 1964 continuou a vigorar., Jé agora, porém, fundada em manifestagio de nove gru-
PO constituinte que editow em 9.4.64 ato institucional que teve “forga”™ suficiente para di-
zer; “S3o mantidas & Constituiglo de 1946 e as Constituiges Estaduais e respectivas Emen-
das, com as modificagtes constantes deste Ata” (art. 19).
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tam, na concessdo, certas matérias como de adogdo obrigatoria e, também,
a forma de procedimento para produgdo constituinte. De qualguer manei-
ra, a limitagdo se dirige & atividade da Assembléia Constituinte, mas ela
iniciou-se no momento em que houve a escolha dos seus representantes.
Assim, a restriciio ndo ¢ a atividade constituinte, mas a0 orgdo que ira de-
senvolvé-la em seqiiéncia @ manifestagdo popular.

Diante destas razdes € que a doutrina caracteriza o poder constituinte
originarie como inicial, autdnomo & incondicionado. Nio ha davida, tam-
bém, de que o constituinte estd limitado pelas forgas materiais que o leva-
ram & manifestagio inauguradora do Estado. Fatores ideologicos, econd-
micos, o pensamento dominante da comunidade, enfim, ¢ que acabam por
determinar a atuacio do constituinte.

“A Assembléia Nacional Constituinte pode tudo em tese, mas quan-
do se reiine traz ji compromissos indeclindveis emanados de suas origens
sociais, politicas e ideoldgicas. E esses compromissos evidentemente Ihe
estreitam o espago de agdo, sem todavia desfalca-la das gualidades de
grande forum e plendrio insubstituivel de uma vontade nacional em busca
de consenso”.’

Examinemos, agora, 0 poder constituinie derivado.

Em primeiro lugar, verifiquemos aquele que se destina & reforma do
texto constitucional.

Este é denominado de poder reformador.®

Diferentemente do origindrio, que & poder de faio, o poder de refor-
ma constitucional € juridico.”

De fato, o constituinte origindrio, ao criar sua obra, fixa a possibili-
dade de sua reforma.

As Constituigdes se pretendem eternas, mas ndo imodificdveis. Daia
compeléncia atribuida a um dos orgdos do poder para a modificagdo cons-
titucional, com vistas a adaptar preceitos da ordem juridica a novas reali-
dades fiticas. Pode-se até questionar sobre a adequada rotulagio: se po-
der constituinte ou competéncia reformadora. E certo que, por forga da
reforma, criam-se normas constitucionais. Ja agora, entretanto, a produ-
¢do dessa normatividade ndo ¢ emanagdo direta da soberania popular, mas
indireta, como também ocorre no caso da formulagio da normatividade

7. Paulo Bonavides, “Quem tem medo da Constituinte?™, artige publicade no “Folhe-
tim”, da Folha de 5. Paulo, de 26,781, p. 5.

8. Celso B, Bastos, Curso de Direito Constitucional, p. 22

9. Paulo Bonavides, Cierso de Direito Constituctonal, p. 173.

] s
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gecunddria (leis, dercret{:'vs, sentengas judiciais). No casoe da edigio de lei
por exemplt;r, Itambem hd derivagio indireta da soberania popular. Nem por
jsso se aludird a um “Poder Constituinte Origindrio™.

Parece-nos mais conveniente reservar a expressio “Poder Constituin-
tg“_pam o caso de emanagdo normativa direta da soberania popular. O
mais ¢ ﬁxal;ao de competéncias: a reformadora (capaz de modificar a
L‘Ecnsumn;au}; a ordindria {capaz de editar a normatividade infraconstitu-
cional).

, E aprupr_lm_jo, assim, denominar a pessibilidade de modificagio par-
cial da Constitui¢dio como competéncia reformadora,

Sen_da tal competéncia derivada da atividade constituinte origindria
esta lhe impde himitagoes. ,

4. Os limites da competéncia de reforma constitucional

A competéncia reformadora se corporifica i i
por meio de instrument
chamado Emenda & Constituigdo (art. 59, ). =T

thqmo _]Ji_d]ISSE-‘lTIDS,I essa atividade criadora de norma constitucional &
submetida a limitages impostas pela manifestagio constituinte prévia.

O Congresso Nacional € o exercente dessa competéncia.

. Localizamos, na Constituigio, trés limitagdes condicionadoras: a) pro-
eedimental; b) material; e ¢) circunstancial.

O mcedimmfa de elaboragiio da Emenda & Constituigio obedece
408 seguintes pressupostos: a) a iniciativa é conferida ao Presidente da
Rzpuhl_lca ou a um tergo de deputados federais, ou a um terco de senado-
res e, at_nda, por proposta de mais de metade das Assembléias Legislativas
estaduais (art. 60); b) a proposta ¢ discutida e votada em cada Casa do
Cungressiu Macional, em dois momentos distintos {chamados turnos de vo-
tafs;.ﬁn}; ?mculida e aprovada em um turno, volta a sé-lo em outro lllmu de
discussdo e votagio (art. 60, § 29); ¢) sua aprovagio demanda 3/5 dos
membrusr de cada uma das Casas do Congresso Nacional (art. 60, § 27);
d) ndo ha sangio; ha promulgagio efetivada pelas Mesas da Cimara dus:
Deputados e do Senado Federal (art. 60, § 39).

. Es.h: p_mcedimenlo ha de ser rigorosamente obedecido, sob pena de
mconstitucionalidade em razio de desobediéncia & forma.

Qbedecido o procedimento, hi condicionantes relativas ao conteddo
4 matéria. ‘

Estas vedagdes sdo explicitas e implicitas.
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a0, to dire-
Sio explicitas as que impedem a alteragio n;zﬁ F;dzra-;;;?,; 1.Id':i'reitos .
iv jbdico; a separagdo oderes;
to, secreto, universal e periddico, as i 5 s
garantias i,ndi\-iduais. Nip se permite nem mesmao deliberagio sobre p
posta de emenda tendenie aholi-las. N
“Na verdade, qualquer proposta que indir_etamente, remq??ﬂ:]em.
por conseqiiéncia tenda a abolir a Federagio ¢ }gualinentnla proibi f'm
vel e insuscetivel de sequer ser posta comd objeto de d.el.merfmﬁu .r e
Portanto, a proibigao de discutir tais matérias & limitagao exphc
atividade reformadora. i
fes ati 3 i riigo que
Sao implicitas as vedagdes atmentes a supressao dq proprio : gueqs »
impoe expressamente aguelas proibigdes. Néo tena sentido emen T,q.m =
primisse o disposto no § 4¢ do art. 60 da CF. Outra vedat;?ﬂ l_mpdlm Eem_
impediente de reforma constitucional gue reduza as competencias 05 : -
dos federados. Assim, ndo € permitido ao exercente da cnmpelen-:ln::i ;eaudi-
madora localizar as competéncias residuais dus_Esmt:!us_ e£0|::‘ur ;:: ol
i i3 do Municipio, pois 15to fen .
tiva, acrescentd-las 4s da Unido ou pio, pois -
Federagio. E que, em dado instante, 0 texto constitucional, -.tmI:Js:-r:ad_r;;?::n
vesse intacta a sua letra, estaria substancialmente modlﬁr:adq na medi
que os Estados federados nido tivessem nenhuma mmpetenm:?\.
Também se veda, implicitamente, alteragio ¢onslt}uc|31;a‘lj'&qﬁ 15::
mita a perpetuidade de mandatos, dado que a tempararieda, q
assento do principio republicano. . i
Finalmente, é proibigiio implicita aquela atinente a0 pmccdimirgﬁsli‘
criagio da norma constitucional, em nivel derivado. Isto porque ?j. i
tuinte estabeleceu procedimento rigido para a reforma e em gra?mmdum
nado. Nio pode o Orgdo a guem S atribuiu a cumlpcténcla reformr :
modificar o critério de rigidez estabelecido pelo legislador consttuinte.
Cuidemos, agora, das vedagdes circunstanciais.
0 § 12 do art. 60 impede Emenda Constitucional na vigencid de esta-
do de sitio ou estado de defesa e intervengio Federal. :
Significa: nas circunstancias do estado de sitio, ou do estado de de-
fesa ou da intervengio federal, impede-se reforma. & b
na
O constituinte esteve atento ao fato de que a r::f‘orma constitucio als
matéria de relevincia inquestiondvel e, por 1550, 140 pode ocorrer em
tantes de conturbagio nacional. ¥y
O constituinte exige serenidade, equilibrio, a ﬁm de‘que a produg
constitucional derive do bom senso e de apurada meditagao.

10, Geraldo Ataliba, Esfudos e Pareceres de Direito Tributdrio, vel. 3, p- 12-

o i
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O estado de sitio, o estado de defesa e a intervengio federal afastam,
pecessariamente, esses pressupostos, gerando a preocupagdo e a instabili-

dade na condugio dos negocios governativos. Dai a proibigio de natureza
gircunstancial.

5. A revisdo constitucional

O art. 3* do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias estabe-
leceu a possibilidade de revisdo constitucional apds cinco anos contados
da promulgagio da Constitui¢do. Portanto, apds 5 de outubro de 1993, Es-
clareca-se que a revisdio ndo precisaria ocorrer, necessariamente, no 53¢ ano,
mas apds cinco anos. Poderia ser em seis, dez, vinte ou trinta anos. O art,
3¢ do ADCT deixou a escolha do momento revisional & discrigio e com-
peténcia exclusiva do Congresso Nacional,

Impde-se uma primeira pergunta; qual a diferenga entre a competén-
cia reformadora, via Emenda a Constituigio, e a reforma, via revisio?

A Emenda & Constituigio exige aprovagio por quorum qualificado
de 3/5 dos votos dos membros de cada Casa do Congresso Nacional. Exi-
ge-se, ainda, que a aprovagio se dé em dois turnos de discussiio e votagio,
sempre na Cimara dos Deputados e no Senado Federal. O sistema, por-
tanto, de discussdo e votagdo de Emenda & Constituigio se déd com obedién-
cla ao sistema bicameral de nosse Poder Legislativo.

A revisio constitucional, diferentemente, deu-se com exigéncia de
menor quorum: maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional. E
em sessido unicameral. Significa: deputados e senadores, durante a revi-
580, eram simplesmente revisores, e 0 seu voto tinha um mesmo valor. O
voto do senador ndo tinha maior peso que o do deputado, como acontece
no caso da Emenda 4 Constituigdo, em face da bicameralidade.

Outra pergunta: quais os limites da revisio constitucional? A nosso
ver, eram 0§ mesmos impostos 3 Emenda 4 Constituigio, ou seja, s limi-
tes estio estabelecidos no art, 60, § 4%, da CF. A diferenga, reiteramos,

estava no processo de criagio da norma constitucional por meio da revi-
sdo, tal como antes descrito.

Registramos, contudo, a existéncia de vérias correntes doutrinarias
sobre essa matéria. Uma delas sustentava a ilimitagio da competéncia
revisora (José Afonso da Silva); outra sustentou limitagio maior: que a
Tevisio somente seria admitida se o plebiscito previsto no art. 22 do
ADCT modificasse a forma ou o sistema de governo (Geraldo Ataliba e
Paulo Bonavides), o que nio ocorreu.
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6. Recepgio, repristinag¢do e desconstitucionaliza¢do

A ordem constitucional nova, por ser tal, é incompativel com a or-
dem constitucional antiga. Aquela revoga esta.

Entretanto, ndo hd necessidade de nova producdo legislativa infra-
constitucional "

A Constituigdo nova recebe a ordem normativa que surgiu sob o im-
pério de Constituigies anteriores se com ela for compativel.

E o fendmeno da recepgdo, que se destina a dar continuidade as rela-
gies sociais sem necessidade de nova, custosa, dificil e quase impossivel
manifestagio legislativa ordindria.

Ressalte-se, porém, que a nova ordem constitucional recepciona os
instrumentos normativos anteriores dando-lhes novo fundamento de vali-
dade e, muitas vezes, nova roupagem.

Explica-se: com o advento de nova Constituigiio, a ordem normativa
anterior, comum, perde seu antigo fundamento de validade para, em face
da recepgdio, ganhar novo suporte. Da mesma forma, aquela legislagio, ao
ser recebida, ganha a natureza que a Constituigio nova atribuiu a atos re-
gentes de certas matérias. Assim, leis anteriores tidas por ordindrias po-
dem passar a complemeniares; decretos-leis podem passar a ter a natureza
de leis ordindrias; decretos podem obter caracteristica de leis ordindrias."”

Se isto ocorre com a legislagdo imediatamente anterior, pergunta-se:
a Constituigio nova recebe, também, a legislagio nascida sob o império
de Constituigdes revogadas pela que a antecedeu e que, em face desta, per-
deram sua eficacia? A nova Constituigiio restaura, automaticamente, a le-
gislagio aludida? A resposta ¢ negativa.

11. Sobre os cfeitos da Constituigio sobre o direito anterior, consultar artigo elaborado
por Fernanda Dias Menezes de Almeida ¢ Anna Cindida da Cunha Ferraz, in Revista da
Procuradoria-Geral do Estado de S5a Paulo, junho de 1989, pp. 45-56.

12, Se howver normas incompativeis com a nova ordem constitucional, manifesta-se o
fenémeno da perda de eficacia. A este respeito, cristalina ¢ a ligio extraida do julgamento
da Agdo Direta de Inconstitucionalidade 36-5, publicado na RT 675/244: “Nio cabe agio
direta de inconstitucionalidade para questionar lei promulgada na vigéncia do regime cons-
titucional pretérito. Com efeito, leis anteriores & Constituicdo nSo podem ser inconstitucio-
nais em relacdo a ela, que so mais tarde veio a ter existéncia. Se entre ambas houver incon-
ciliabilidade, ocorrerd revogacio segundo as normas de Direito Intertemporal onde a lei pos-
terior revoga a anterior no que com ela for incuu:lj:lati\rcl".

13. O Dec. 24.643, de 1934, ¢é o Codigo de Aguas. Foi produzido ao tempo em que os
decretos do Poder Executivo tinham forga de lei. Foi recebido por todag as erdens constitu-
cionais posteriores. Hoje a disciplina dessa matéria é fornecida pela lei; dai sua natureza

legal,

_—
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A Iegilslaa;_ﬁa infraconstitucional que perdeu sua eficicia diante de um
texto constitucional ndo se restaura pelo surgimento de nova C onstituigio.

+ E_s:_:.a restauracio de _eﬁc&cia ¢ categorizivel como repristinagdo

madmﬂu_iﬂl em nome do principio da seguranga e da estabilidade das rela:

3::5' su-cmlrs;. D_pemmncme fluxo e refluxo de legislacio geraria dificulda-
i i e . ;

i peravels ao aplicador da lei, circunstincia ndo desejada pelo cons-

Um_a hipétese de repristinagdo ¢ possivel, lembra Celso Bastos- a de
sua previsdo expressa, ' -

QOutra preocupagio ¢ a que se refere  possibilidade de recepgio pela
nova ordem coenstitucional, como leis ordinarias, de disposigdes da Cons-
tituicdo anterior. E a chamada teoria da desconstitucionalizagéo.

I*_»Io ]:_IEITIEII.ILE.I', ficamos com Celso Bastos, para quem “a tese da des-
camn:!:.rcmrrgﬁzama ndo ¢ de ser aceita, em nosso entender, uma vez que
as antigas leis constitucionais ndo encontram explicagdio para se verem re-

baixadas a categoria de leis ordingri i i
ordindrias sem disposicdes nesse i
nova Constituigio™ ! o i

7. A possibilidade de revisio constitucional Sfacilitada

Todas as_udigﬁes anteriores vieram com as teses referentes ao emenda-
mento e i revisdo constitucional nos termas que até aqui foram descritos

Nos Gltimos tempos, em face de parecer que dei na Comissio de
Cu!:lsutuli;iu, Justiga e Redagiio a uma proposta de emenda do deputado
Luiz C:Elf'ﬂs Saulnls que convoca Assembléia de Revisio Constitucional
avnncetﬁnus conceitos referentes & revisdo constitucional com quorum l;lv;
Aprovagio menor que aquele exigido por modificagio de preceitos consti-
tllcn?najs. Ou seja: ao invés de 3/5 dos votos de cada Casa do Congresso
Nacional, a aprovagdo poderia dar-se por maioria absoluta, com a dificul-
P que acrescen_m: submissdo do projeto revisado a referendo popular.

ara lanto, transmito parte da teoria que formulei,

cﬁusifab?:ﬁ que o processo de mud_iﬁca;_ﬁu cqnslituciana] ¢ tido como
e iplicitamente petrea e, por isso, imodificavel. E com fortes ra-

s: € que, se fosse possivel alterar o processo de formacio das emendas
pelo Congmssal Nacional, a Constituigio, rigida, poderia passar a flexivel
~ 0 que contraria frontalmente a vontade do constituinte origindrio.

14. Curso de Direfto Constitucional
z . p- 28,
15, Idem, ibidem. i

_ JEm—



42 ELEMENTOS DE DIREITO CONSTITUCIONAL

Como, de resto, sdo imodificaveis as clausulas explicitamente pétreas.

Exemplificando, mais uma vez: no caso das explicitas, seria impossivel a
proposta de parlamentarismo, 0o pais, se adotada a tese da intocabilidade
absoluta da separagdio de Poderes estabelecida no art. 60, § 42, 111 Afinal,
a Constituigio, ao estabelecer o principio da imutabilidade da triparti¢io
do Poder, estaria aludindo  separagio tal como positivada no Texto Mag-
no. Nio da separagio de Poderes adotada nos Estados Unidos ou na Ar-
gentina. Nem em Constituigies anteriores. Mas desta separagio, tal como
positivada pelo constituinte de 1988, em que Legislativo legisla, Executi-
vo executa e Judicidrio julga. No parlamentarismo, sabidamente, parcela
da atividade executiva ¢ transferida para o Legislativo. Confesso que ja
tive simpatia e cheguei 2 adotar essa lese da invariabilidade absoluta do
principio tripartidor do Poder. Mas a vivéncia politica, o tralo com 0s pro-
blemas nacionais, com o cotidiano administrativo e, especialmente, com a
necessidade de mantenga da Constituigdo, sem a necessidade de convoca-
¢io de uma Constituinte, levaram-me a flexibilizar tal conceituagio. Por
isto que (estou apenas exemplificando), se um dia optarmos por regime
parlamentar de governo, vejo mantido o contenido, o principio, as vigas
mestras da separaciio de Poderes — ¢ por iss0, a intocabilidade do princi-
pio insculpido no art. 60, § 4=, 11L

Em face da distingdo entre clusulas pétreas explicitas e implicitas e
da flexibilizagio que a elas se deu, passei a adotar a tese do conteudo con-
ceitual das cléausulas pétreas explicitas (CF, art. 60, § 49) ou implicitas.
Seja: se no caso das cldusilas explicitas sustenlo que njio hi violagdo prin-
cipielogica desde que mantido o conceito adotado pelo constituinte, tam-
bém nio vejo nas cldusulas pétreas implicitas agressio 4 rigidez constitu-
cional se o principio se mantiver intacto.

Tudo isto para salientar que continuara inalterado o processo de mo-
dificagio constitucional, “petrificado” implicitamente, s¢ 4 rigidez, ou
seja, 0 processo especial, qualificado, dificultoso, diferenciado em rela-
¢iio as leis ordinarias e complementares, for mantido.

A regra do art, 1%, paragrafo anico, da Constituigdo Federag, segunde
a qual o poder emana do povo, tem duas significagdes: uma, a de indicar
quem € o titular do poder que fez editar a Constituigio; outra, a de indicar
um poder constituinte latente que pode ser convocado para convalidar atos
regulares, autorizados pela Constituicdo, ou outros gue, embora constan-
tes de cliusulas pétreas, possam ser alterados sem que se revogue o prin-
cipio nelas contido.

Acrescente-se dado novo da Constituigio Federal de 5.10.1988, Nao
adotou, ela, exclusivamente, o principio da representagio popular, ou seja

-
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da democracia indireta. As ConstituigSes anteriores adotaram-no. Naque
las talvez fosse possivel argumentar com a impossibilidade do elvxer;:'ch;
direte do poder — e, portanto, a norma (“Todo o poder emana do povo
que O exerce por meio de representantes™) se esgotaria na afirmacio dn;
que 0Idl§p05nwo apenas indicou quem foi o tirwlar do poder de editar a
Constituigdo. Nas Constituigdes anteriores, portanto, o povo criou o Esta-
do mas gntr?gou o exercicio do poder, por inteiro, aos representantes elei-
tos. Aqui, ndo. A Constituigdo Federal, no art. 1%, pardgrafo dnico, fixou:
"Tq;:du o poder emana do povo, que o exerce por meio de repreﬁe'nta‘ntesl
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigio®.

P?nantu, nio apenas a titularidade, mas também o exercicio do po-
der esta entregue ao povo. P

hdumu-s:_e a tese das democracias diretas amalgamada com a indireta
ou representativa, De um lado, o povo, exercendp diretamente o poder: de
outro, o representante eleito pelo titwlar do poder para também exercéila
Ais vias para o exercicio direto desse poder (“nos termos desta Cﬂnstituj:
gdo”) sdo o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular para a apresenta-
¢io desses projetos. Nio € sem razido que esses institutos estdo no capitulo
que trata da soberania popular (Titulo I, Capitulo IV, art. 14).

Diferenga sutil, pouco notada, mas de importincia inquestiondvel,

. LNussn pranteado jurista Celso Bastos, no seu 4 Reforma da Consti-
mfr;:aa; em Defesa da Revisdo Constitucional, Manoel Gongalves Ferreira
Filha, no seu Constituigdo e Governabilidade (Ed. Saraiva), e Aléxis Var-
gas, em lewnagﬁo de Mestrado na PUC/SP com o titulo {Ii‘Prfnct;vio da
Soifelrama Popular: seu Significadp e Contetidp Furidico, sustentam a pos-
sibilidade da revisdo constitucional facilitada, dizendo eu que & I‘url:ga
mel:m!l guhmaté-la a referendo popular para que o povo, titular do poder
fsmum_m origindrio, diga se estd, ou nio, de acordo m;:m o texto revisa-
lm;ho:;:f:l:i embora se reduza o gu:_‘rrum de aprovagdo para maioria abso-

ece-se uma grande dificuldade, que é a necessidade de apro-
vacdo popular do projeto de Constituicio, d

A |d§13. de processo especial ¢ qualificado com maioria especial de 3/3
para mﬂdlﬁcai;_?iu constitucional impde uma dificuldade nio encontrivel
:: ;f;r:rrng:sazflsi complementares e m.'din.'irias. Se eliminarmos a maioria
iy mam;z:;;-nannm a extrema dj_f'muldade da aprovagio popular, es-
g 0 0 processo mais dtﬁcultloso para emenda 4 Constitui-
R, ,Epn;‘l o »0 r;esma mmaua’al cctn;e:maf' dessa clausula pétrea im-
54 19. b ?‘rlzrai;_ 0 para esse raciocinio estd na nossa crenga de que o
Emci;i]::;adug pa;};»eumco, _daICunsltltuu;nu Federal fixou a possibilidade do

t constituinte diretamente pelo povo.

L—__




Capitulo HI

CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE
DE ATOS NORMATIVOS

{. Introgiugdo. 2. Ohrgios de controle. 3. Formas de controle da constitucionali-
vo) da inconstimeionalidade. 4.1 Vie de

dadde. 4. O meios de conrole (repressi
wcia para o julgamenta et represeni-

excepdo; 4.2 Via direfa: 4.2.1 Comperd
i de inconstiticionalidade; 42,2 Agdo direla de inconstiticionalidade; 4.2.3
o declarardria de

Agdo direla de inconstinecionalidade por omissdo; 4 244
constitwcionalidade; 4.2.5 Argiigao de descumpyimento de preceita fundunen-
tal. 5. O pedido de cautelar nas represeniagdes por inconstitucionalidade.

1. Introdugdo

Controlar a constitucionalidade de ato normativo significa impedir a
subsisténcia da eficicia de norma contréria 4 Constituigio. Também si gni-
fica a conferéncia de eficicia plena a todos os preceitos constitucionais
em face da previsio do controle da inconstitucionalidade por omissdo.

Pressupde, necessariamente, a supremacia da Constituigio; a existén-
cia de escalonamento normativo, ocupando a Constituigdo o ponto mais
Alto do sistema normativo. & nela que o legislador encontrard a forma de

elaboragio legislativa e o seu conteiido. Aquele, ao inovar a ordem juridi-

ca infraconstitucional, havera de obedecer 4 forma prevista e ao conteido
espago para 0 controle da

anteposto. Se um deles for agravado, abre-se
constitucionalidade daquele ato normativo cujo abjetivo ¢ expelir, do sis-
tema, o ato agravador.’

Por isso, tais atos sdo presumidamente constitucionais até que, por
meio de formulas previstas constitucionalmente, s obtenha a declaragao
de inconstitucionalidade e a retirada de eficicia daquele ato ou a conces-
sio de eficicia plena (no caso de inconstitucionalidade por omiss3o).

Marshall sustertou a célebre tese da supre-

I Mo caso Marbury versis Madison, o Juiz
ongresso @ ela contrarios deveriam ser -

macia da Constiteiglo, dizendo que os 8105 do ©
dos por nulos, invilidos ¢ ineficazes,
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A idéia de controle estd ligada, também, a de rigidez constitucional.

De fato, ¢ nas Constituicdes rigidas que se verifica a superioridade
da norma magna em relagio aquela produzida pelo drglo constituido. O
mndame:nm do controle, nestas, € o de que nenhum ato normative — Iue
pecessariamente dela decorre — pode modifica-la.” :

Da rigidez constitucional “resulta a superioridade da lei constitucio-
nal, u_bm’dda poder constituinte, sobre a lei ordindria, simples ato do poder
constituido, um poder inferi éncia limi itu

I P nferior, de competéncia limitada pela Constituigio

E_sta lealdade se di obrigatoriamente em dois niveis: o formal e o
material. Formalmente, a norma € compativel com a Constituigio se sua
e.hbora_ cdo (.‘h.ﬁ.ieceu ao rito procedimental estabelecido pelo poder cons-
tinte Orginaro.

Portanto, ndo term relagi 1

. acdo com o conteddo da norma, mas ¢
cesso legislativo. i b

; ',;]‘A norma serd materialmente constitucional se inovar o ordenamento
juridico de forma a ndo afrontar o que diz a Constituigio, ou seja, se o
conteudo da norma for compativel com o Texto Magno.

2 drg&og de controle

A doutrina indica a possibilidade de control i
b A : e por meio de drgios dis-
tntos: por drgdo politice e por drgdo jurisdicional. e
4 O controle por dfgﬁo_paﬁ:jca assenta-se na idéia de que o drgdo con-
‘dcrr1de've ocupar posi¢io superior no Estado e deve ser distinto do
Legislativo, do Executivo e do Judicidrio.

e Essa_ caquepﬁ:,:z‘iu gan.hou forga na Franga, onde a Constitui¢io do ano
dad;pﬂr mxplrar;act de Sieyeés, criou o Senado Conservador com a finali-
de decretar a inconstitucionalidade de atos legislativos.

A tentativa mais eficaz, feita n i i I
ativi ) aquele pais, foi com a criagio do Con-
selho constitucional, da Constituicio de 1958. : "

2 ’ - . . :
= ':0““:' (4] S-E'qi.bé] cia da teoria das CUT.IS-‘I.I[I.III;DCS ri das SUrge o gue lit omi

i . II . A B N B 5C nomina
‘w}‘u‘m“mlf CORITTC o {l'l |:5:l,'ll|. ﬁu’,"l:lﬂll. .I'H.!Hrrul{ém: e Diveito CEJH#'IFI'WJ:GHH:, P-

S onavides, Curse de Direito Constificional, 9 ed,, Malheiros Editores, 2000,
‘_I . ® 1
I?ﬁ:r: :id;slsla Crmlust:lur;in :;vlcrmlnw que as decisdes desse Conselho nio eram
ad mpunbam a “todos os pode i E i i
Imnras i poderes piblicos ¢ a todas as awtoridades admi-
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O controle mais conhecido e aplicado ¢ aquele efetivado por orgdo
Jjurisdicional.

Sustentam muitos que esta atividade adquire color eminentemente
politico dado que seu objetivo Gltimo ¢ a retirada da eficacia do ato nor-
mativo.’

Nio nos parece que esse desempenho do Judicidrio ndo seja exclusi-
vamente jurisdicional. Como veremos, o Judicidrio se cinge a declarar &
inconstitucionalidade. Realiza a mesma atividade desenvolvida em outras
questdes postas i sua apreciagio. Isto ¢, diz 0 direito aplicavel a uma con-
trovérsia, em carater definitivo.

Nio hi controvérsia mais séria do gue o saber se o ato normativo
consod, ou ndo, com o exto constitucional, Nesse momento o Judicidrio
estd “dizendo o direito” no mais expressivo dos litigios ocorrentes na Es-
tado: o confronto entre a manifestagio de um érgdo constituido (atos nor-
mativos) e a manifestagio anterior do poder constituinte {Constituigio).

Pode inexistir interesse pessoal € mesmo material em jogo. Mas o Ju-
diciario ndio tem a missdo constitucional de solucionar conflitos individuais
ou coletivos, apenas. Tem, também, a de manifestar-se sobre o direito in-
fraconstitucional que pode permanecer no sistemna, porque a este ndo vul-
nera. Trata-se de interpretagio de normas, de apreciagio do Direito, ativi-
dade decorrente da jurisdigdo.

A circunstincia de a decisao interessar & coletividade ndo transmuda
a funcéio do orgao. Todas as decisdes por ele proferidas interessam & co-
munidade, dado que visam & pacificagio das relagdes sociais. Dai enten-
dermos que a funcio de declarar a ‘nconstitucionalidade de ato normativo

pelo STF ¢ jurisdicional.

() controle por érgio jurisdicional € o adotado no Brasil. A ele se adi-
ciona controle politico feito por outro 6rgéo: o Senado Federal, como ve-
remos adiante.

3. Formas de controle da constitucionalidade

A Constituigio vigente permite a identificagao de conirole preventi-
vo e repressivo. O primeiro é locahizivel quando se pensa em controle lato
da constitucionalidade: destina-se a impedir o ingresso, no sistema, de nor-
mas que, em seu projeto, jd revelam desconformidade com a Constituigdo.
Esse controle ¢ exercido tanto pelo Legislativo quanto pelo Executivo.

5. Ronaldo Porio Macedo escreveu magnifico irabalho, ainda ndo publicado, em gue
busea demonstear a natureza legislativa dessi atividade do Judicidrio.
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,.q.qutf]e :: estruturado em Comissdes, como decorre do art. 58 da CF. Tais
Comissies, permanentes, destinam-se, basicamente, a emitir pareceres so-

bre projetos de lei. Uma delas se i g :
Lalidade. incumbe do exame prévio da constitucio-

E nada impede que durante a discussioe v
= o e votaglo se argliaa i i
tucionalidade, podendo provir, desse argumento, ﬂl;rejei;gu_ a nconst

. ETamb_ém se controla preventivamente por meio de atuagio do Chefe
A :;:utlvu, 0 art. 66, § I“,rnﬁa deixa divida a esse proposito. Precei-
: o Presidente da Repiblica considerar o projeto, no todo ou em

parte, inconstitucional ou contrdrio ao i abli
: ao interesse publico, vetd-fo-d
ou parcialmente...”, P s

3 pegf:mvfzm salientar que esse controle prévio visa, como dissemos, a
Dlr a insergiio, no sistema, de preceito vulnerador da Constituicio ,
. texto cunst.nu:.:mnal s refere a controle de constitucionalidade de
; u sftcr normativo™, [sto €, de ates perfeitos, acabados, enquanto o con-
trole prévio se refere a projetos. Portanto, atos inacabados.

- J::'lnﬂst:;zzii;‘rmls. Nem todos os projetos de atos normativos se subme-
¥ nalmente, a esse controle preventiv

lente, a es 0. Inocorre, por exem-
plo, no caso de medidas provisdrias, resolugdes dos Tribunais,e decretos

.I I i i

ﬁnm;) c-::|l1trdolc reprf{ssfm — este, sim — ¢ viabilizado por dois meios dis-
e taviadeexcegioea via de agiio. Tanto para suprimir normas incons-
ionais (ag¢lio) como suprir omissio (inagdo). Exercita-os o Judicidrio.

4. Os meios de controle (repressivo)
da inconstitucionalidade

k0 ] ];:tllntr{?Ielre;_lnressimjurisdiciunal pode realizar-se por duas vias dis-
5. Pela via indireta, também chamada de controle difiuse, via de exce
; £

5 mb&m on H
; - L] ht: “ia COmQ i I‘Df& E‘DHCEHI!’GJEJ,

4.1 Via de excegio

nunmﬁicz:;:, ;Ei:?aau objeto pr:ncipa! da_ acdo ndo é a declaragio de in-
e r:lﬁa Il:,lcrnna questio mcndcntslnl no processo, mas a solu-
B o o .m) eiteia-se, no caso da via de excegio, o direito ao

rma que o individuo acredita inconstitucional. A

-
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decisio sobre a obrigatoriedade, ou ndo, do c_urnprirnanm da norma passa
pela decisdo de ser, ou néo, a norma, inconstitucional. _

Cabera ao juiz da agio decidir a questdo que lhe foi mlo::?aﬁz::
atingir este fim, precisa, obrigatoriamente, resolver sobre a constitu
lidade da norma. 0 A

Portanto, qualquer individuo com 'j_“'ﬁ"'f" lesado, ou ameaq,aqual e
sdo, estard legitimado a provocar © Judiciario sobre a qun:stﬁ.u. &1 4
membro do Judicidno, competente para decidir o caso on_ncmo, estd leg
timado a declarar a inconstitucionalidade da norma qw.‘.stmnada.. .

No entanto, o art. 97 da Constituigio Federal exige que 2 In¢D_I‘I.SI‘|‘[:liJ;
cionalidade de lei ou ato normativo so seja declarada pelos Ln’f:yrlm% |: 4
volo da maioria de seus membros ou dos membms‘du respectivo r[fﬁ
Especial. De qualquer forma, o efeito desta decisio € s:mpln_: inter ‘?a Bi:

Ou seja, o interessado defende-se dal aplicagio da lei mwuu'::;:
nal, mas, ainda que declarado inconstitucional, este ato normativo c;qgim
nua valido em relagio a terceiros, contra quem continua a p_mdufzw e m
normais. A declaragdo ndo anula a lei, so impede sua aplicagao ao
concreto. I ;

Por se tratar de questio envolvendo norma C{![i_slltgitﬂnal, 0 uasr:
pode chegar até o STF, o qual exerce 0 “eontrole terminal™,” que se Ope
depois de esgotadas as instancias inferiores.

Se a decisio chegar ao STF em razio de r_ccursﬂ, a:_;uela Corte dfw.:
remeter eventual declaragdo de inconstitucionalidade, derivada da apre:ma_
ciio do caso concreto, ao Senado Federal, para que este suspe?da a execu
o da lei, nos termos do art. 52, X, da Constituigao Federal.

O art. 52, X, autoriza o Senado “a suspender ale:fe-:ux;ﬁot I_I{I} tgdnquu
em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Su
premo Tribunal Federal”. | ]

Tera o Senado autorizagio constitucional para negar a retirada da.e 1-
cacia do ato normativo apos a declaragio efciivada_peln Supremﬂ‘Tlnh:-
nal Federal? Terd ele a possibilidade de retirar p:llrclglmenlﬂ a eficacia de
uma lei se o STF a declarou, no seu todo, inconstitucional?

6. Antonie Vitoring, “Pm:gcqzn h{::;:l:;ﬂillcph—?;ﬁqzu [nternacional dos Direitos
- Enci om >, p. 76 _ _
oo e o o s, L S
T A eI Ut i
ﬂ:ﬁitﬂfﬂﬂ:ﬁ:ﬁl:ﬁl&gjm :ue asg(‘mmliuluin;ﬁ-:s confiram cssa competéncia
Assembléia).
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A nosso perceber, pode. O Senado nfo estd obrigado a suspender a
execugio da lei na mesma extensio da declaragio efetivada pelo STF. A
expressio “no todo ou em parte™, que se encontra no art. 52, X, nio signi-
fica que o Senado suspendera parcial ou totalmente a execugdo da lei ou

decreto de acordo com a declaragdo de inconstitucionalidade, parcial ou
total, efetivada pelo STF.

O Senado Federal ndo é mero orgio chancelador das decisdes da Cor-
te Suprema. Qual é exatamente o papel do Senado no controle da constitu-
cionalidade?

A nosso ver, existe discrigiio do Senado ao exercitar essa competén-
cia. Suspenderd, ou niio, a execugdo da lei declarada inconstitucional pelo
Supremo, de acordo com o seu entendimento. O simples fato de o art. 52,
X, possibilitar a suspensio parcial ou total da lei revela essa discriciona-
riedade. Seja: se o STF declarar a inconstitucionalidade de lei, por inteiro,
faculta-se ao Senado a possibilidade de suspendé-la em parte. De fato, ha-
vera hipdtese em que a Corte Suprema terd declarado a inconstitucionali-
dade por maioria de um ou dois votos, remanescendo, portanto, fundada
diivida sobre a provivel constitucionalidade. Se em dado instante mudar a
composigio do Supremo ou a convicglio de alguns de seus Ministros relati-
vamente ao tema, a declaragio, em nova agio, serd de constitucionalidade,

As expressdes “no todo” ou “em parte™ sio utilizadas em outros dis-
positivos constitucionais. Por exemplo, no art. 66, § 1% Tratando-se da
possibilidade de veto, por inconstitucionalidade ou contrariedade ao inte-
resse plblico, concede ao Presidente da Repiblica a possibilidade de veto
total ou parcial. Significa, no caso deste preceito, que a Constitui¢io dei-
xa & discrigdo do Chefe do Executivo a dimensio do veto, Assemelha-se 4
competéncia conferida ao Senado Federal no art. 52, X.

4.2 Via direta

Outra forma de controle é a via direta, na qual a norma, em tese, seri
questionada. Nio hé caso concreto, mas interpretagio em abstrato. As
agles previstas como controle concentrado sdo quatro: agio direta de in-
constitucionalidade, agdo direta de inconstitucionalidade por omissio,
agdo declaratdria de constitucionalidade e argiiigio de descumprimento de
preceito fundamental.

4.2.1 Competéncia para o julgamenio da representagdo de
inconstitucionalidade

Essa competéncia é privativa do STF, verdadeira Corte Constitucio-
nal, dado que o art. 102, [, estabelece competir-lhe processar e julgar ori-

—
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ginariamente tais representagdes. Tanto em face da atividade dos orgdos
do poder, geradora de atos normativos tidos por inconstitucionais, como
também pela inatividade dos mesmos Grgdos, geradora da inefetividade
da norma constitucional (inconstitucionalidade por omissdo).

422 Agdo direta de inconstitucionalidade

E a mais antiga no nosso ordenamento. Até a Constituigio de 1969
somente podia ser proposta pelo Procurador-Geral da Repiblica, o qual,
para agravar a situagio, era nomeado pelo Presidente da Repiblica e de-
missivel ad nutum. A Constituigio de 1988 ampliou muito a legitimidade
ativa desta agdo, passando-a ao Presidente da Republica, & Mesa do Sena-
do Federal, # Mesa da Cimara dos Deputados, & Mesa da Assembléia Le-
gislativa ou da Cimara Legislativa do Distrito Federal, ao Governador do
Estado ou do Distrito Federal, ao Procurador-Geral da Republica, ao Con-
selho Federal da OAB, partido politico com representagio no Congresso
Nacional, confederagio sindical ou entidade de classe de dmbito nacional
(art. 103 da CF). A Cimara Legislativa do Distrito Federal ¢ 0 Governa-
dor do Distrito Federal niio constavam do texto original, tendo sido acres-
centados pela Emenda Constitucional 45, de dezembro/2004,

E verdade que o STF entende que nem todos tém a mesma legitimi-
dade. A jurisprudéncia da Corte estabeleceu a necessidade de uma legiti-
magdo especial para alguns deles.

Desta forma, para que a Mesa da Assembléia Legislativa ou Cimara
Legislativa Distrital, o Governador de Estado ou do Distrito Federal, as
confederagdes sindicais e as entidades de dmbito nacional possam ingres-
sar com aglo direta de inconstitucionalidade, devem demonstrar a perti-
néncia temdtica entre o objeto da agio e seu interesse especifico.

Ja, no caso do Presidente da Republica, Mesa do Senado Federal,
Mesa da Cimara dos Deputados, Procurador-Geral da Repiblica, Conse-
lho Federal da OAB e partido politico com representagdo no Congresso
Nacional, a legitimagio ativa é universal.

A norma questionada na agdo direta de inconstitucionalidade deve ser
lei ou ato normativo federal ou estadual pds-constitucionais. O STF en-
tende que eventual colisio entre o direito pré-constitucional e a Constitui-
¢do vigente deve ser resolvida pela jurisdigio ordindria, de acordo com os
principios de direito intertemporal {(lex posterior derogat priori). No en-
lanto, a argiligdo de descumprimento de preceito fundamental admite tal
confronto, como veremos adiante.

No caso da agiio direta, a competéncia para julgar € originiria do 8TF
(art. 102, I, “a™).

) _
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A Le1 9.868/1999 estabeleceu o procedimento da agiio direta de in-
constitucionalidade e da agdo declaratoria de constitucionalidade. Ao dis-
ciplind-las, introduziu algumas novidades, especialmente no referente aos
efeitos da agio direta de inconstitucionalidade,

Declarada a procedéncia ou improcedéncia da aciio, o efeito sera erga
gmnes e vinculante em relagio aos orgdos do Poder Judicidrio e 4 Admi-
nistragio Publica Federal, Estadual e Municipal (art. 28, paragrafo tnico,
da Lei 9.868/1999).

O efeito erga omnes e vinculante da acdo direta de inconstitucionali-
dade foi posteriormente incorporado 4 Constituigdo, pela Emenda 45, de
dezembro/2004.

De acordo com a Lei 9.868/1999, uma vez declarada a inconstitucio-
nalidade ou constitucionalidade da lei ou ato normativo, e tendo em vista
razbes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, o STF po-
dera, por voto de 2/3 de seus membros, restringir os efeitos da declaragio
ou decidir que ela 6 tenha eficicia ex nunc ou a partir de outro momento
a ser fixado (art. 27 da Lei 9.868/1999). Dai, pode-se deduzir, a regra é o
efeito retroativo (ex tunc) da declaragio.

423 Acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo

A Constitui¢io de 1988 trouxe uma novidade para o sistema de con-
trole: o da inconstitucionalidade por omissio. Deriva do disposto no art.
103, § 2°, assim redigido: “Declarada a inconstitucionalidade por omissdo
de medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao
Poder competente para a adogio das providéncias necessdrias e, em se tra-
tando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias™,

- O controle da inconstitucionalidade por omissdo inspirou-se na Cons-
tituigio portuguesa.®

Vejamos as principais questdes referentes a inconstitucionalidade por
0missio.

A primeira afirmagdo que se deve fazer € aquela referente i finalida-
de desse controle: é a de realizar, na sua plenitude, a vontade constituinte,

B. *1. A requerimento do Presidente da Repiblica, do Provedor de Justiga ou, com fun-
damento em violaglo de direitos das regides autfinomas, dos presidentes das assembléias re-
imats,l, o Tribunal Constitucional aprecia ¢ verifica o nio-cumprimento da Constituigio
E?;nl;{mssh das medidas legislativas necessdrias para tomar exeqiliveis as normas constitu-

is.

"2._Quandu o Tribunal Constitucional verificar a existéncia de inconstitucionalidade
Por omissio, dard disso conhecimento ao érgdo legislativo competente™ — Corssinigde de

, de 25.4.86, art. 283, 1 e 2,

m———
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Seja: nenhuma norma constitucional deixard de alcangar eficicia plena.
Os preceitos que demandarem regulamentagdo legislativa ou agueles sim-
plesmente programaticos nao deixario de ser invocaveis e exeqiiivels em
razio da inéreia do legislador. O que se quer € que a inagao (omissio) do
legislador nao venha a impedir o auferimento de direitos por aqueles a
Quem a norma constitucional se destina, Quer-se — com tal forma de con-
trole — passar da abstragdo para a concrecio; da inagio pard a aciio; do
descritivo para o realizado.® O legislador constituinte de 1988 baseou-s&
nas experiéncias constitucionais anteriores, quando muitas normas nio fo-
ram regulamentadas por legislagio integrativa e, por 1550, tornaram-se ine-
ficazes. Ou seja: o legislador ordindrio, omitindo-se, inviabilizou a vonta-
de do legislador constituinte.

S30 autorizados a propor a aglio de inconstitucionalidade por omis-
si0 os mesmos legitimados a propor a representacio de inconstitucionali-
dade por agdo (art. 103).

A competéncia ¢ do STF originariamente. E o que deflui do art. 102,
I, “a”. Embora este dispositivo aluda apenas 4 “acdo direta de inconstitu-
cionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual”, haveremos de
entender que o julgamento das agbes de inconstitucionalidade por omis-
sio também compete a Corte Suprema, uma vez que foi ransformado, o
Supremo, em verdadeiro Tribunal Constitucional.

O que ocorre apds a declaragdo de inconstitucionalidade por omis-
sio? Dar-se-4 ciéncia da decisdo ao Poder incumbido das providéncias
omitidas.

Sendo legislativas, a cientificagdo serd ao Poder Legislativo €, nessa
hipotese, ndo hd fixagio de prazo para adociio das medidas necessarias.
Tratando-se, porém, de medida que deveria ter sido tomada por drgdo ad-
ministrative (seja do Executivo, Legislativo on Judiciario), a ordem judi-
cial fixara o prazo de 30 dias para que se a tome. w

9, A jurisprudéncia tem fixado o emendimento de que na agio direta de inconstitucio-
nalidade por omissio objetiva-se a expedigio de ate normativo necessirio ag cumprimente
de preceito constitucional que sem ele nlio poderia ser aplicada: “Agao direta de inconstitu-
cionalidade per omissdo — Propositura visande pratica de ato administrative em €350 co-
creto, cuja omissdo ofende preceitos constitucionais — Descabimento — Possibilidade de
ajuizamento somente se s¢ ohjetivar & expedigio de ato normativo necessirio a0 cumpri-
mente de preceito constitucional que, sem ele, ndo poderia ser aplicado — Seguimento ne-
gado — Intcligéncia e aplicagio dos arts. W01 L e 103, § 2¢ da CF" (ADIn 19-5, OJU
14.4.89, in AT 645/184).

|0, Ante 1 finalidade da agdo direta de inconstitucionalidade por omissio, qual seja, a
ciéncia ao poder omisso para a adogie das providéncias necessarias, o STF decidiu ser in-
compativel com o instituto @ concessdo de liminar; “Agho direta de inconstitucionalidade
por omissio — Liminar, E incompativel com o objeto mediato da referida demanda a con-
cessdo de liminar Se nem mesma o provimenio judicial altimo pode implicar o afastamen-
to da omissdo, o que se dird quanto ao exame preliminar” (ADIn 361-5, in RT 668/212).

-
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Verifica-se que, em se tratando de drgdo administrativo, o agente pi-
blico encarregado da pritica do ato podera ser responsabilizado se ndo o
praticar no prazo fixado de 30 dias. Mas, em se tratando de medidas legis-
lativas, ndo havendo a Constituigdo Federal fixado prazo para a adogio da
providéncia, qual a sangio para o ndo-cumprimento da ordem judicial que
declarou a inconstitucionalidade por omissdo e determinou a pratica da
medida? Nio ha previsio no texto constitucional, no que a nossa Consti-
tuigio reproduziu o sistema da Constitui¢io portuguesa que, nessa matéria,
assim se exprimiu: “quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia
de inconstitucionalidade por omissio, dard disso conhecimento ao orgdo le-
gislativo competente” (Constituigio portuguesa, art. 283, 2).

T'."du indica que o constituinte patrio confia no estabelecimento de
mecanismos regimentais, internos no Poder Legislativo, capazes de viabi-
lizar o disposto na determinagdo judicial."

Registre-se, por fim, que o Advogado-Geral da Unidio niio deverd ser
citado na representagio de inconstitucionalidade por omissio. E que o pre-
ceito do art. 103, § 3°, da Constituigdo Federal manda citi-lo para defen-
l_:il:l' 0 "BI,IO ou texto impugnado”. Portanto, para defender ate inquinado de
inconstitucionalidade e ndo a inatividade inconstitucional.'?

424 A¢do declaratiria de constitucionalidade

A agio declaratdria de constitucionalidade foi instituida pela Emenda
3/1993. Tem como finalidade atestar a validade da norma. Apesar de cui-

11. O Regimentio Interno da Cimara dos Deputados fixa prazes e formulas viabiliza-
dores do controle da inconstitucionalidade por omissiio declarada por decisgo judicial.

; 12. Na agio direta por omissio niio hd necessidade, Vide julgado proferide em agio
direta de inconstitucionalidade 23-3, §P, OJL7 1,989, ementa 126.924: “A aundiéncia do
A._dvngndn-{iera] da Unigo, prevista pelo art. 103, § 3%, da CF de 198%, ¢ necessdria na agio
direta de inc_unsmminnalidadr. erm 1ese, de norma legal o texto impugnado (jd existentes),
;Ima_se manifestar sobre o ato ou texto impugnado — nio, porém, na agio direta de incons-
titecionalidade por omissio, prevista no § 29 do mesmo dispositivo, pois nesta se pressu-
piie, exatamente, & inexisténcia da norma legal ou ato normativa™ (BT 6597205),

Mu_& defesa do ato impugnade pele Advogado-Geral da Unido, o STF, por unanimi-
du:!e, decidiu que: “Compete a0 Advogade-Geral da Unilio, em ago direta de inconstitucio-
nalidade, a defesa da norma legal ou ato normative impugnado, independentemente de sua
natureza federal ou estadual.

F"Nau existe contradigio entre o exercicio da fungdo normal do Advegade-Geral da
Unidio, fixada no capur do art. 131 da Carta Magna, ¢ o da de defesa de norma ou ato inqui-
ﬂﬁdm‘m} tese, coma inconstitugional, quando funciona como curador especial, por causa
do 13:1n.€1|:||u da presungio de sua constitucionalidade,

Questio de ordem que se decide ne sentido da devoluglo dos autos a Procuradoria-
geral da Repiblica, para que apresente a defesa das normas estaduais impugnadas™ (ADHn
97-7, in RT 670/200). '
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dar do controle das normas em abstrato, foi pensada para resolver um pro-
blema concreto: a grande quantidade de processos na Justiga Federal.

Para atender a esse fim, a Emenda 3/1993 incorporou, no art. 102,
§ 20 a decisio na agio declaratoria de constitucionalidade tem eficicia erga
omnes e efeito vinculante para os demais drgfos do Judicidrio e da Admi-
nistragdo Piblica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.

A decisiio nio reforga ou diminui a densidade normativa, mas sim-
plesmente outorga, 4 norma, imunidade especial perante as incidentais ar-
gliighes de inconstitucionalidade. A Emenda 45/2004 manteve essa dispo-
si¢do, tendo apenas modificado a redagio do parigrafo, para acrescentar,
também, a agdo direta de inconstitucionalidade.

Os legitimados para propositura da agdo eram, inicialmente, o Presi-
dente da Repiblica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Cimara dos
Deputados e o Procurador-Geral da Repiblica (art. 103, § 4%). Com a
Emenda 45/2004 os legitimados para propor a agio declaratoria de consti-
tucionalidade passaram a ser os mesmos da agdo direta de inconstitucio-
nalidade. Revogado o § 4° do art. 103, a acdio foi incluida no caput do art.
103. O objeto da ago deve ser norma ou ato normative federal.

4.2.5 Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental

A arghigio de descumprimento de preceito fundamental prevista no
art. 102, § 1% da CF, redigido da seguinte forma: “A argiligao de descum-
primento de preceito fundamental, decorrente desta Constituigio, sera
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei™.

A ultima parte da redagfio explicita o cardter limitado da norma. E
norma de eficicia limitada de principio institutivo, que 56 adquiriu eficd-
cia social com a edigdo da Lei 9.882/1999,

Essa lei, ao estabelecer o objeto da argilicio, primeiramente repetiu o
que diz a norma constitucional — ou seja, terd por objeto evitar ou reparar
lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Piblico. Em se-
guida, acrescentou a possibilidade de argiligdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental guando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores 4 Constituigio.

Esta segunda parte cria forma de controle da constitucionalidade au-
sente do texto constitucional. Entrega ao STF competéncia ndo prevista
constitucionalmente, que ndo poderia ser estabelecida por norma infra-
constitucional. Portanto, a argiiigio, que deve ser coadjuvante no sistema
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de controle Fla constitucionalidade, ja nasce inconstitucional. Esta ¢é a po-
sigiio da maior parte da doutrina.”

A verificagdo de inconstitucionalidades do género nio é novidade no
nosso ordenamento. A agdo declaratdria de constitucionalidade, criada em
1993, teve sua constitucionalidade questionada por grande parte da dou-
trina e foi objeto de agdo direta de inconstitucionalidade. Acabou por ser
declarada constitucional, por maioria de votos."

j Os li_:gitimadm para propositura da argiii¢io sio os mesmos da agiio
direta de inconstitucionalidade. A eficicia ¢ contra lodos, e o efeito € vin-
culante.

O art. 5% § 12, da Lei 9.882/1999 diz que “ndio serd admitida argili-
¢do de descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer
outro meio eficaz de sanar a lesividade”,

Importante ressaltar: o cardter subsidiario da agfio nio decorre do tex-
to constitucional, mas foi inspirado em dispositivos andlogos — quais se-
Jam, o recurso constitucional alemio e o recurso de amparo espanhol.

No entanto, a jurisprudéncia do STF tem entendido, para a verifica-
¢30 da subsidiariedade, a necessidade de, a cada caso, ser analisada a efi-
cdcia da outra opgio de agdo referida na lei. Ou seja, a outra opgio de
medida tem que ser tio efetiva quanto a argiligio.

3. O pedido de cautelar
nas representagées por inconstitucionalidade

Oart. 102, I, “p”, estabelece a possibilidade de solicitagio de medida
cautelar nas representagdes por inconstitucionalidade.

Seu objeto ¢ a paralisacio da eficicia do ato normativo enguanto a
representagdo pender de julgamento.

O pressuposto (implicito) do pedido ¢ a ocorréncia de lesio irrepara-
Vel a pessoas, i sociedade,  ordem, a seguranga e i economia publica, de
n‘lmd::- a ndo se poder aguardar o julgamento final e a suspensio de eficé-
c1a pelo Senado. Somente serd deferida se, no periodo que medeia entre a
Propositura da agdo e a eventual declaracio de inconstitucionalidade, pu-
der verificar-se a ocorréncia de atos que impegam, apos a declaragio, a
recomposicio de direitos vulnerados.

13. Alexandre de Morres, Direito Constitucional; Luiz Alberto Davi Aratio e Vidal Ser-
rano Nunes Jr., Curso de Direita Constitucional, )

14. In Ives Gandra da Silva Martins e Gilmar Ferreira Mendes (coords.), Ade Declara-

tdria de Constituciomalidode,
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A concessdo da liminar, no caso, é excegio ao principio segundo o
qual os atos normativos sio presumidamente constitucionais. Sendo ex-
cepeional, sua interpretagio € restritiva. A regra ¢ a ndo-invalidagdo aprio-
ristica do texto normativo. A concessio da liminar produz esse efeito an-
tes da declaragio definitiva.

PARTE 11
DIVISAO ESPACIAL DO PODER

— O ESTADO FEDERAL

— A UNIAO. INTERVENCAO FEDERAL NOS ESTADOS
— OS ESTADOS FEDERADOS

— TERRITORIOS FEDERAIS

— DISTRITO FEDERAL

— O MUNICIPIO. REGIOES METROPOLITANAS




Capitulo I
O ESTADO FEDERAL

1. Conceito de Federagdo. 2. A Federagdo brasileire. 3. Origem da Federa-
edo. 4. A Federogdo: evolugdo constitucional no Bragil. 5, Virios rumos do
Federalismo brasileiro. 6. Conclusies

1. Conceito de Federacdo

~ Federagfio, de foedus, foederis, significa alianga, pacto, unido. Pois ¢
da unido, da alianga, do pacto entre Estados que ela nasce,

Que espécie de pacto? Que género de alianga? Qual a natureza dessa
Unido?

Eis questdes que so podem ser solucionadas a vista da intelecgio de
idéias tais como a centralizagio e a descentralizagdo politica e administrativa.

A centralizagiio ou seu oposto, a descentralizagio, podem ser de na-
tureza administrativa ou politica.

Assim, ao buscar a satisfagio do interesse pablico, o Estado instru-
menta-se de forma que lhe permita o atingimento daquele ideal. Ao fazé-
lo, poderd prestar servigos por maneira direta, sem que haja qualquer des-
locagdo do desempenho dessas fungdes para outro centro, ou, 2o contri-
rio, permitindo o seu desenvolvimento por outros nicleos. Na primeira hi-
potese temos a centralizag3o administrativa; na segunda, a descentraliza-
o administrativa. No primeiro caso tem-se um so centro titular das prer-
rogativas, competéncias e deveres publicos de natureza administrativa; no
segundo, tém-se virios centros senhores de lais prerrogativas, competén-
cias e deveres. Se tal figuragiio ocorre no Estado, seja a centralizagiio, seja
a descentralizagio administrativa, ndo se cogita de Federagio. E preciso
dar mais alguns passos. E preciso atimgir a idéia de ceniralizagdo e des-
centralizagio politica.

Descentralizar implica a retirada de competéncias de um centro para
transferi-las a outro, passando elas a ser proprias do novo centro. Se se
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fala em descentralizagdo administrativa quer-se significar a existéncia de
novos centros administrativos independentes de outros. S a referéncia é a
descentralizacio politica, 0s novos centros terdo capacidade politica. Mas
o que significa ser capaz, politicamente? E ter a possibilidade de estabele-
cer comandos normativos sobre assuntos de sua competéncia. Quem & que
fixa tais competéncias? Poderd ser tanto o legislador ordindrio como 0
constituinte, Isto leva a convicgdo de que a descentralizagio politica pode
pperar-se tanto em nivel constitucional como em nivel de legislagdo infra-
constitucional. A centralizagio politica importa a existéncia de centro uni-
co emanador de comandos normativos e, por isso mesmo, de sede exclusi-
va de competéncias. A descentralizagio politica significa a realidade de
vérias pessoas (entendidas como centros de imputagio de direitos e deve-
res) investidas da fungio de dizer, por meio de regras gerais e abstratas,
sobre tudo o que importa a uma coletividade e que configura as suas com-
peténcias. Quer dizer: os comandos reguladores da atividade de uma pes-
soa ndo vém de fora dela, mas dela propria. Ser capaz politicamente €, em
sintese, ter capacidade legislativa,

Ma centralizagdo politica um tnico centro tem capacidade legislativa.
Na descentralizagdo politica vérios nicleos tém tal capacidade.

Importa bastante a descentralizagdo politica. Convém defini-la corre-
tamente, como o fez Celso Antonio Bandeira de Mello: “o regime no qual,
dentro de um tnico sistema juridico global, as capacidades politicas sio
distribuidas entre diferentes pessoas juridicas™.'

Diante da centralizagiio politica, diz-se que o Estado € unitario. E em
face da descentralizagio politica? Estaremos diante de outra forma de Es-
tado? A descentralizagio, por si, ndo ¢ suficiente para mudar a fisionomia
do Estado Unitario, venha estabelecida na Constitui¢io ou fora dela, na
lei comum,

Explica-se melhor: existindo ceniro dnico dotado de capacidade le-
gislativa, pode ele, por meio de lei, conferir a virias circunscrigies terri-
toriais determinadas competéncias, atribuindo-Ihes, também, capacidade
legislativa. Quem delega competéncias pode fazer cessar a delegagio. Bas-
ta a superveniéncia de legislagdo revogadora. Tudo depende da vontade
do orgiio central. De outra forma, ainda, podem estar divididas as compe-
téncias: a Constituigio as reparte entre um Orgdo central e virios regio-

nais. A reparti¢io competencial néo demanda o desejo do orglo legislati-
vo central; a0 conirario, este nada pode fazer para retirar 0s negdcios en-
tregues a corpos regionais, porque a divisao ¢ realizada pelo constituinte.

1. Prestagio de Servipos Pablicos e Administragdo Indireta, 1973, p. B
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Numa outra hipdtese a descentralizagio nfio permite supor a Federa-
¢io. O Estadg serd, ainda assim, unitario. Costuma-se dizer, no particular
gue se estd diante de Estado unitdrio fortemente descentralizado. ’

. Kelsen cuidou do tema. Disse que, “idealmente, uma comunidade ju-
ridica centralizada ¢ aquela cujo ordenamento consta tnica e exclusiva-
mente de normas juridicas que valem para todo o territério do Es:tado en-
qulanm uma comunidade juridica descentralizada ¢, idealmente aqjucta
cu]nrorq:zpamento consta de normas que apenas vigoram para d::-minim
[ternmnals? parcelares. Dizer que uma comunidade juridica se desmem-
bra em regides ou parcelas territoriais significa que todas as normas ou
apenas cerlas normas deste ordenamento apenas vigoram para territérios
parcelares. Neste ultimo caso, a ordem juridica que constitui a comunida-

de juridica ¢ integrad ; S ur
validade™? grada por normas com diferentes dmbitos espaciais de

Para o _?usﬁlﬁsufo de Viena o Estado é concebido como um sistema
de normas wlgenlts €m Certo [Empo ¢ em certo local. Por isso, a divisdo do
Ef:tado em circunscrigdes territoriais so tem significado para o Direito se
vier a:c:c:mpanhada de uma parcela da ordem juridica, dado que a divisao -
fisica “¢ um problema especial do dominio espacial de validade das nor-
mas que formam a ordem estadual™’ E integral a razdo do asserto, que
convalida o quanto ja se afirmou, 4

‘if’:gcra!ﬂe a descentralizagio politica, hd, ainda assim, a necessidade
de unidade juridica do todo: um ponto central e vérios regionais. Assim é
que se tem o Estado, dado que a simples ligagdo de ordens juridicas parciais
por um liame que nio perfaga unidade impede falar-se em ordem estatal
Por isto Kelsen alude & “comunidade juridica” integrada por normas vI-I
gentes em dominios parcelares. Abrigada a descentralizagio politica, con-
vivem num mesmo territdrio a ordem juridica global e as ordens juri'dil:as
parciais. Tudo por meio de repartigio de atribuigiies entre tais ordenagdes
importante o afirmado, que permite sustentar que a Confederagio de ES-I
tados ndo é ‘I‘anna de Estado”, pois sobre o territério compreendido pelas
ordens j!l.ll‘ldllcﬂs contratantes ndo incide normatividade global, partida de
sede legislativa, mas cada qual delas submete-se a normagéo propria.

Talsr consideragdes trazem 4 baila as idéias de soberania e autonomia.
Aque!a € nota caracterizadora do Estado na ordem internacional; esta é
Peculiarizadora de Estado cuja ordem juridica é dividida em dominios par-
Celares, Interessa, a dltima, & ordem interna, ndo 4 externa.

2. Teoria Pure do Direito, p. 419.
3. Ok, cit, p. 417,
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Soberania ¢ fendmeno ligado 4 idéia de “poder”, de autoridade su-
prema. Funciona como unificadora de uma ordem. Daia concepgio kelse-
niana segundo a qual ela € a expressio da unidade de uma ordem. Esta
ordem unificada, por sua vez, € que se apresenta aos demais Estados. A
estes importa, tio-somente, a existéncia dessa ordem juridica global. E esta
a reconhecida, ou desconhecida, internacionalmente. Esta fisionomia ex-
terna do Estado é figurada pela soberania. Ela faz com que, no plano juri-
dico, inexistam Estados maiores ou menores, fortes ou fracos, mais ou
menos importantes. Iguala-os a todos. Pois, em nivel externo, nao reco-
nhece nenhum poder superior ao seu. Reconhece-os iguais. Admite, pois,
o5 demais Fstados. Ou seja, entrevé neles a soberania.

Dalmo de Abreu Dallari® aponta a concepgio politica e a juridica de
soberania. Politicamente, é concebida como o poder incontrastavel de que-
rer coercitivamente e de fixar as competéncias. Juridicamente, € o poder
de decidir em wltima instincia sobre a atributividade das normas, ou seja,
sobre a eficacia do Direito. Dai se dessume, como linhas antes se salien-
tou, ser cada Estado senhor de sua conduta. Juridicamente, nenhuma or-
dem externa pode ditar comandos sobre misteres. Nio hd confundir inter-
feréncias de natureza politica, econdmica — que, muitas vezes, podem
modificar a ordem juridica —, com injungdes de feitio juridico.

Firmem-se — por indispensével a este estudo — as caracteristicas de
unidade e indivisibilidade da soberania. Os Estados a vislumbram de for-
ma global e ndo de maneira parcelada. £ a unidade, € o todo, gue importa,
ndo a parte, a fragio. Donde se vé que para efeitos exteriores tanto faz se
o Estado descentraliza, ou niio, a sua atividade legislativa, se reparte, ou
niio, as competéncias por espagos parciais. Vale dizer: se descentraliza, ou
ndo, a atividade politica. O Estado ¢ uma unidade juridica. Fornece-a a
soberania.

Concepgio diversa € a de autonomia. Seu valor reside na visio mte-
rior que se tem do Estado. E o encaixe das varias pegas componentes da
ordenagdo juridica global que lhe dé significado. Repita-se que a autono-
mia comporta graduagdo. Se ela vai ao ponto de criagdo de diversos ni-
cleos capazes de dizer a respeito de atribuigdes proprias, ou seja, com ap-
tiddo para inovar a ordem juridica sobre aquela matéria, tem-se a autono-
mia politica. Se, ao contririo, o novo centro pode apenas executar 0 esta-
belecido por outro niicleo, original, encontra-se a autonomia administrati-
va. Naguela o grau autondmico é maximo; nesta, ¢ minimo.

4. Elementos de Teoria Geral do Estado, 1972, p. 79
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Em face da idéia de soberania ressalta a concepglio da unidade esta-
tal. Por isso, no plano internacional ndo tem relevo o saber se a forma de
Estado ¢ federal ou unitaria. Diante da idéia de qwronomia, a importincia
da distingdo ¢ inquestiondvel. E que ela s6 se encontra onde tiver sede a
descentralizacdo politica (grau maximo) geradora de dominios parcelares
da ordem estatal que, reunidos, formam a unidade. E as relages entre tais
dominios s3o um dos pontos em que se assenta o conceito de Federagio.
Sem a descentralizagiio politica niio hd como falar-se nesta forma estatal.
E € preciso que a divisdo aludida tenha sido prevista no texto constitucio-
nal. A simples divisdo de competéncias entre virias ordens parciais, feita
em nivel de lei comum, jamais seri elemento caracterizador da Federa-
¢iio, porque aquele que as conferiu poderi retiri-las sem qualquer empe-
£0 superior.

Em sintese: a descentralizagio politica fixada na Constituigio € fator
indicativo da existéncia de Estado federal,

Nio é o definitivo, contudo. Virios outros devem somar-se para for-
necer o conceito adequado do objeto deste estudo. Entre eles, a participa-
cdo das vontades parciais na vontade geral. Ou seja; cada gual das unida-
des federadas deve participar, com sua manifestagio, da vontade federal.
Assim ocorrendo, as deliberagdes do orgio federal constituem, em verda-
de, a soma das decisdes emanadas das vontades locais. Essas deliberagdes
sio tomadas por meio de drgdo representativo das unidades federadas.
Atribui-se-lhe, costumeiramente, o nome de “Senado Federal™?

E comum, nas Federagdes, a coexisténcia de duas Cmaras: a dos re-
presentantes do povo e a dos representantes das unidades federadas.® A
primeira — que no nosso sistema € a Cimara dos Deputados — tem a sua
representagdo vinculada ao critério populacional, ou ao do nimero de elei-
tores. Adotamos o critério populacional. Conseqiiéncia: os Estados fede-
rados mais populosos ou com maior namero de eleitores tém maior nime-
1o de representantes. Melhor dizendo: habitantes da unidade federada (se
o critério € o populacional) ou os eleitores dela possuem maior represen-
tagdo na Casa Legislativa, enquanto persistir aquele nimero no Estado. Se
05 habitantes de um Estado ou os seus domiciliados eleitores (dependendo

3. Celso Bastos chama a atengiio para a desnecessidade da expressio aditiva “federal”
porque, sendo “Senado™, 56 pode referir-se a Federagiio (Curso de Direito Constitucional,
1978, p. 101).

_ 6. Jusé Roberto Dromi lembra que “Para evitar la desunidn v llevar 2 cabo la erganiza-

Eilin del gobierno mixto Alberdi propone el sistema legislativo bicameral. La estructura fe-

impone la necesidad de dos cmaras: uma de las provincias v oira de la Nacion™ (Fe-
deralismo y Didglogo Insiincional, p. 223,
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do critério adotado pelo constituinte) se deslocam para outra unidade da
Federagdo serdo sempre estes que terdo representantes €, por conseqiién-
cia, o Estado que os abrigar, em razio do aludido afluxo, mandard & Ci-
mara dos Deputados maior nimero de mandatirios.

Resulta que o intento do constituinte federal é fazer dessa Cdmara a
representante da populagiio ou do povo.”’

Por temor, entretanto, de que tais mandatirios passem a defender e
postular tio-somente pelos interesses do seu Estado, estabelece-se, nas
Federagdies, um oérgio assegurador do equilibrio dos interesses federati-
vos. Dal a instituigdo de outra Cimara onde tém assento apenas Os repre-
sentantes dos Estados. Tal representagio é paritaria. Cada unidade da Fe-
deragio elege, escolhe, nomeia, 0 mesmo nimero de representantes. Os
membros dessa Casa participam do processo de elaboragdo das leis (deci-
sies da Federagfio para o todo estatal). Por isto, influem com a sua mani-
festagiio regional na manifestagiio geral. Assim, tanto o pove como as uni-
dades federadas, enquanto pessoas juridicas de direito pablico interno, to-
mam parte ativa na condugdo dos negdcios federais.

Outra caracteristica importantissima® € a circunstéincia de os Estados-
membros se auto-grganizarem por meio de Constituigbes proprias.

Nio basta a descentralizagio politica. Nio € suficiente que certas cir-
cunscrigdes territoriais tenham capacidade para legislar sobre matérias que
lhes sdo atribuidas. Mesmo que essa atribuigdo e capacidade legislativa
sejam conferidas pela Constituigdo. Pois isto ocorreu na Constituigio Im-
perial brasileira, quando as Provincias receberam competéncias e capaci-
dades legislativas do texto constitucional. Isto ocorre, também, na Itilia,
onde a Constituigio confere aquelas prerrogativas is Regifes. Nio tém
elas, entretanto, capacidade de autoconstitui¢do e as normas por elas edi-
tadas sdo aproviveis por “um comissdrio”, que é um servidor do Estado
italiano. O seu estatuto, aprovado pelo Conselho Regional, depende de
sangdo efetivada por lei da Repiblica (art. 123 da Constituigio italiana).
De modo que estes seres regionais, embora legislem sobre temas de sua

7. Ensina Ataliba Nogueira: Populagiio & conceito meramente demografice, colhido da
geografia humana, Povo ¢ expressdo exiraida do Direito: € o conjunto de cidaddos, sendo
tais aqueles que a lei assim define. Se o constituinte toma como fator de proporgio para ter
assento na Cdmara dos Deputados o populacional, estd dando determinade valor juridico
#05 esirangeiros e apdtridas residentes no Pais; se o fator de proporgio é o do ndmero de
eleitores, esté valorando juridicamente apenas os intzgrantes do pove daquela Federagho,
mais precisamente agueles titulares da cidadania ativa. Este é o significado da properciona-
lidade em relagdo a populagio ou ao nimero de eleitores.

#, Acrescentamos esta dltima nota tipificadora dquelas antes expostas em trabalho que
4 publicamos sobre a Federagio,

5
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competéncia, ficam subordinados a uma manifestagio de vontade externa
a Regido, Tal ndo ocorre na Federagio,

Sobre se autoconstituirem, os negdcios locais sdo debatidos, positi-
vados e solucionados por autoridades proprias.

Dai por que, nas Federagdes, os Estados (ordens juridicas parciais)
possuem orgios legislativo, executivo ¢ judicidrio proprios.

E bastante ilustrativa a hipotese do art. 102, 111, da nossa Constitui-
fdo, que so permite o extrapolamento da discussiio de uma matéria esta-
dual local quando houver vulneragio 4 Constituiglo ou a lei nacional. Tudo
a indicar que o Estado € competente para decidir legislativamente, executi-
vamente ¢ judicialmente sobre as matérias que a Constituigio lhe atribuiu.

Em sintese: quando se diz que o Estado federado “tem Constituigio”,
significa que cada unidade da Federago tem um fexto magno, uma fei
maior, que & o fundamento de validade de toda normatividade local. So-
bre os negdcios locais ha texto legal supremo no Estado (a Constituigo
estadual) ao qual deve prestar obediéncia a legislagdo ordindria.

Anote-se, ao propdsito, que o art. 25 da CF alude, distintamente, a
“ .. Constituigdes e leis que adotarem...”. Estas (as leis estaduais), subor-
dinadas aguela (a Constituigio Estadual).

Verifica-se, pois, que trés notas sio essenciais a caracterizago fede-
ral: a) descentralizagio politica fixada na Constituigio (ou, entio, reparti-
¢do constitucional de competéncias); b) participagdo da vontade das or-
dens juridicas parciais na vontade criadora da ordem juridica nacional; e
¢) possibilidade de autoconstituigiio; existéncia de Constituigdes locais.

As ordens juridicas parciais sdo chamadas Estados ou Provincias (Ar-
gentina), ou Cantdes {Suiga) ou Laender (Alemanha).

Se estes requisitos sdo indispensdveis para a caracterizagdo da Fede-
ragio, dois outros colocam-se necessarios para a sua mantenga. Sio eles:
a) a rigidez constitucional e b) a existéncia de um drglo constitucional
incumbido do controle da constitucionalidade das leis.

Vejamos o primeiro deles. Somente subsiste o Estado federal onde o
processo de modificacdo da norma constitucional é mais complexo do que
0 previsto para alteragdo ou revogagio da norma ordinaria, Se o processo
€ 0 mesmo, a Constituigdio é flexivel. Em face da flexibilidade, o legisla-
dor ordindrio (ndo-constituinte) alteraria livremente os comandos consti-
tucionais, inclusive os referentes 4 Federagfo, para retirar-Thes a eficdcia,
transmudando o Estado para a forma unitaria,

Mas ndo basta, por outro lado, a rigidez. E preciso que esta atinja
Erau tio elevado — no pertinente i Federagio — capaz de impedir o le-
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gislador ordindrio de empreender a sua extingdo. Ou, até mesmo, de impe-
dir a possibilidade de alterar a repartigio espacial de competéncias que
possa abalar a estrutura federativa tal como positivada pelo constituinte.
Isto porgue, se o legislador comum ndo estiver proibidoe expressamente
pelo texto constitucional, nada obsta & alteragio que chegue ao ponto de
eliminar a Federagio.

Como meio mantenedor dessa forma de Estado o constituinte hd de
vedar o acesso do legislador ordindrio a essa matéria.

Em outras palavras: a rigidez sera de tal ordem que tornard a Consti-
tuigdo imutdvel nessa matéria. A Federagio serd intocdvel.

Examinemos, agora, o segundo requisito: existéncia de um drglo
constitucional incumbido do controle da constitucionalidade das leis.

Decorre do principio da rigidez constitucional. Note-se bem: se a
Constituigdo € flexivel, ndo ha falar-se em controle. Este so se verifica

nos sistemas em que hd escalonamento na ordem juridica. Umas normas
sdo superiores a outras porque constituem o seu fundamento de validade.

E de normas hierarquicamente superiores que a normatividade subse-
gilente extrai o seu ser, ou seja, a forma de sua criagio e o seu conteddo. E
o que ocorre onde impera a Constituigiio rigida. Os atos normativos pro-
duzidos pelo Legislativo submetem-se ao que, anteriormente, a Constitui-
¢do estabelecew.

Se € assim, hd necessidade de a Constituigio criar orgio capaz de
dizer da adequagio da normatividade infraconstitucional a ela, texto mag-
no. Dizer da sua consondncia. Da necessaria compatibilizagio vertizal.

Esse orgio tanto poderd sediar-se no Legislativo como no Executivo
ou no Judicidrio. Ou, ainda, em outro conjunto orgdnico, se houver.

Nio se recomenda, entretanto, a sua localizagiio nos conjuntos orgd-
nicos Legislativo e Executivo. Recomenda-se tal atividade ao Poder Judi-
cirio. E que a ele incumbe, rotineiramente, o exercicio da jurisdigio, ou
seja, dizer qual o Direito aplicdvel a uma controvérsia em carater definiti-
vo € com a forga institucional do Estado. Nenhum outro drgdo, diferente
do Judicidrio, poderd verificar a compatibilizagio entre a lei e a Constitui-
¢do, pois aquele tem sido, nos vérios Estados, apds a teorizagio de Mon-
tesquieu, o seu mister tipico, a sua fungio bédsica.

Insista-se num ponto: para caracterizar a Federagio tornam-se dispen-
sdveis estes dois Gltimos elementos apontados. Avulta a sua indispensabi-
lidade quando se cuida da persisténcia da forma federal do Estado.

Registre-se, por fim, que deixamos de indicar a Confederagio como
Jforma de Estado. E que esta se assenta em tratado internacional e nio em
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Constituigdo. Compreenda-se: a Confederacdo surge de convénio entre
Estados soberanos que ndo abdicam de sua soberania. A Federagio, se sur-
gida de um movimento centripeto, leva os Estados contratantes a abrirem
mio da soberania que lhes ¢ peculiar, Entregam o seu exercicio & Unido.
Esta € que se manifesta em nome da Federaciio no contexio internacional.
Os Estados, nessa hipotese, despojando-se da soberania, conservam, tio-
somente, autonomia politica. Esclarecendo; mantém a possibilidade de
editarem leis sobre competéncias suas por meio de autoridades proprias.
Nio tém, contudo, a possibilidade de se manifestarem na ordem internacio-
Eal. dﬂ sua manifestacdo isolada ndo obriga a Federagdo perante os demais
stados.

2. A Federagio brasileira

?ejamcs se concorrem, na Constituigio brasileira, os elementos ca-
racterizadores da Federagiio, bem assim aqueles que se destinam a preser-
va-la.

Quanto aos elementos tipificadores.

a) Descentralizacdo politica ou reparticio constitucional de compe-
féncias,

_ Estd tragada, basicamente, nos arts. 21 e 25, § 19, da Constitui¢io.” O
Primeiro enumera expressamente as competéncias da Unido; o segundo
dispositivo indica as dos Estados. E preciso fazer, aqui, distingiio entre
essas competéncias: as da Unido sdo chamadas expressas e enumeradas
(sobre se acharem expressamente descritas, vém enumeradas no Texto);
as dn? Estados sio denominadas residuais ou remanescentes. Conslituen;
0 residuo, o remanescente daqueles negécios que ndo foram conferidos
expressamente & Unido ou ao Municipio (art. 30, incisos [ a IX). Mas os
Estados ndo possuem apenas competéncias residuais, e nem a Unidio ape-
nas as expressas.

Com efeito, em matéria tributiria as competéncias estaduais sio ex-
Pressas. O poder de instituir tributos, pelos Estados, esta expressamente
mencionado no art. 155 da CF. De outra parte, embora a Unido tenha com-
Peténcias expressas nessa matéria (art. 153), a Constituigdo lhe confere
também, competéncia residual (art. 154, I). ’

Unido e Estados titularizam, portanto, competéncias EXPrESsas e enu-
Meradas, bem como residuais. A Unido tem as competéncias elencadas

9. CF, an. 25, § 1% “Sao reservadas aos Estados as competEncias que ndo [hes sejam
Vedadas por esta Constituigio™.
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expressamente nos arts. 21, 22 e 153 da Constitui¢do. Possui, ainda, com-
peténcia residual por forga do art. 154, I e 11. Nio hd, nesta hipdtese, o
elenco dos tributos que podem ser criados pela Unifio. Faculta-se-lhe a
criagdo de “outros™ impostos gue nido tenham fato gerador ou base de cal-
culo idénticos aqueles atribuidos aos Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral. Trata-se de “residuo”, de “remanescéncia”.

Ja os Estados, se possuem as competéncias residuais a que alude o
art. 25, § 1% 1ém-nas em cardter expresso por atribuigio do art. 155. Ha
previsdo expressa da possibilidade de criagdo de tributos estaduais: taxas,
contribuigdo de melhoria, imposto relativo & circulagio de mercadorias e
servigos, imposto de transmissdo ceausa mortis...

Devemos nos referir a outras espécies de competéncias previsias na
Constituicio. A competéncia autorizada do art. 22, pardgrafo Gnico, por
exemplo. Depende o Estado, nesse caso, de gutorizagdo a ser veiculada
por lei complementar. Que serd nacional, Qutra: a competéncia comum.
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios poderdo dispor sobre as
matérias do art. 23, sendo dependentes de lei complementar nacional que
fixard as normas para a cooperagio entre aquelas pessoas, tendo por funda-
mento o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional,

Ao lado destas: a competéncia concorrente. Unido, Estados e Distri-
to Federal poderdio legislar sobre as matérias do art, 24 da CF. Exclui-se o
Municipio.

Em que consiste a competéncia concorrente?

Basicamente, funda-se na distingio entre normas gerais e normas es-
peciais. Seja: a Unidio editard normas gerais sobre certas matérias (as do
art. 24) e Estados bem como Distrito Federal editario normas especificas
apliciveis as suas realidades.

Na falta de normas gerais, a competéncia dos Estados serd plena (no
sentido de geral, expressa, total), podendo legislar, assim, sobre o geral e
0 especial. Essa espécie de competéncia — que versa sobre matérias rele-
vantes (veja-se o art. 24) — ¢ fato de reforgo do principio federativo.

Finalmente, a competéncia que o constituinte chama de suplementar.
Destina-se a conferir aos Estados a possibilidade de, ao lado da Umio,
legislar também sobre normas gerais atinentes as questdes arroladas no
aludido art. 24 da CF. A competéncia da Unidio ndo exclui a dos Estados,
fixa o art. 24, § 2° Ndo pode excluir, sob pena de inconstitucionalidade,
enfatiza Geraldo Ataliba, que comentou dispositivo semelhante existente
na Constituicio de 1967,
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b) Participagdo da vontade dos Estados (ordens juridicas parciais)
na vontade nacional (ordem juridica central).

A vontade nacional € expressa por meio de lei. E a lei nacional ou,
ainda, a federal.

- 1"II'|":‘?- ShetE

O orgdo que exerce essa fungiio ¢ o Congresso Nacional, integrado
por duas Casas: a dos deputados e a dos senadores.

i Na Camara dos Deputados estdo o0s representantes do povo brasileiro

~ (art. 45 da Constituigio). Os que elegem representantes poedem ter domi-

: cilio eleitoral em qualquer Estado da Federagiio. Os representantes eleitos

~ seriio fruto da manifestagdo do povo brasileiro. A representagiio, no caso,

' sﬁ:} ¢ dos Estados, mas do povo domiciliado eleitoralmente em cada qual
eles.

No Senado Federal estio os representantes das unidades federadas
(art. 46). Cada Estado e o Distrito Federal elegem trés senadores, nada
importando a sua dimensdo territorial ou populacional.

A lei, por sua vez, demanda, para sua criagio, a participagdo de am-
bas as Casas do Congresso Nacional. Em outra expressio: a lei federal s6
vem a lume pela manifestagio da Casa representativa do pove (Cimara
dos Deputados) e da Casa representativa dos Estados e do Distrito Federal
(Senado).

No Senado, como se disse, estio os delegados dos Estados e do Dis-
trito Federal, ou seja, das ordens juridicas parciais. E precisamente a atua-
¢do dos senadores na feitura da lei que faz presente a vontade parcial da
unidade federada na vontade nacional. Nao h4 lei inovadora da ordem ju-
ridica infraconstitucional de que ndo participe o Senado Federal,

Bem por isso, alids, o nosso bicameralismo é do tipo federal, ou seja,
ambas as Casas participam do processo de elaboracio de lei, mas o Sena-
do tem fungdo moderadora, visando a manter o equilibrio federativo. [ a
adogdo desse bicameralismo (federativo) que permite a parificacio dos
Estados no concerto federal. Isto porque, apesar de a Cimara dos Deputa-
dos abrigar representantes do povo brasileiro, ndo hé divida de que os

o S

deputados oriundos de um Estado tenderdio a emitir opinides que favore-
- fam seus Estados de origem. E no Senado, em face da paritariedade da
% fepresentagio, que se moderard a atividade legislativa da Cimara dos De-

putados quando, nesta, a legislagdo tiver o objetivo de beneficiar determi-
. Dadas regidies em detrimento do todo nacional. £ no Senado que se pro-
- Mmove o equilibrio dos interesses federativos.

_J’_!.Cha-se presente, portanto, a segunda nota tipificadora da Federagio:
Participagio da vontade dos Estados na vontade nacional.
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¢) Possibilidade da awtoconstituicdo.

Os Estados brasileiros tém a possibilidade de autoconstituigio, como
expresso no art. 25 da CF. Ao se constituirem obedecerio aos principios
estabelecidos na Constituigio Nacional. Significa: o constituinte estadual
ha de obedecer dquela principiclogia. Nio se trata de mera copia dos dis-
positives constitucionais.'

Assim, exemplificativamente, devem prestar obediéncia ao principio
da fiscalizagdo financeira e orgamentaria; ao principio do processo legis-
lativo. Niio quer dizer que a forma da fiscalizagdo financeira e orcamenta-
ria bem como o processo legislativo sejam transcrigio daqueles da Unido.
E preciso que haja no Estado federado um sistema de fiscalizagio, um sis-
tema do processo legislativo. Sistemas proprios, porém.

Examinaremos, agora, os elementos mantenedores da Federagio:

a) Rigidez constitucional.

O art. 60 da CF indica a forma pela qual se pode alterd-la. O instn?—
mento é a Emenda & Constituigdo (art. 59, ). O primeiro trata da iniciati-
va. A proposta deve partir do Presidente da Repiblica ou de, no minimo,
um tergo dos membros da Cimara dos Deputados ou um tergo dos meim-
bros do Senado Federal ou, ainda, de mais da metade das Ass&rpble’ias
Legislativas estaduais. Aqui se vislumbram indicios de rigidez. E que a
regra constitucional, quanto 4 iniciativa de leis ordindrias, € prevista no
art. 61: cabe a qualguer membro da Cimara dos Deputados ou do Senado
(um deputado, um senador), 4 Comissio dessas Casas, ao Presidente da
Reptiblica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, a0
Procurador-Geral da Repiblica e a cidadios (iniciativa popular).

Percebe-se maior dificuldade na deflagragio do processo de emenda
4 Constituigio do que no da lei ordindria. Mas ndio € so. Pelo art. 60, § 2%
a proposta de emenda deverd ser discutida e votada em dois tumos, consi-
derando-se aprovada se obtiver, em ambas as votagdes, a aquiescéncia de
3/5 dos membros de cada uma das Casas. Nilo se exige tanta dificuldade
para a discussdo e aprovagio da lei comum, matéria regida pelo art. 47 da
CF: exige-se a aprovagio por maioria de votos dos presentes d sessdo, num
s6 turmo de votagdo, desde que presente a maioria absoluta dos membros
da Casa Legislativa.

O art. 60, § 49, por sua vez, impede a apreciagio de emenda tendente
a abolir a Federagio, o voto direto, a separagio de Poderes e os direitos e
garantias individuais. Ou seja: tais matérias sao vedadas ao legislador co-

10, Sobre o assunto, interessante trabalho de Régis Fernandes de Oliveira, *A Consti-
tuinte do Estado™, in BT 637713,
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mum. Elevam-se & condigio de imutiveis. Nesse ponto a Constituigio é
imodificivel. Ou seja, ainda: nessas matérias o grau de rigidez ¢ maximo,
inadmitindo qualquer flexibilidade.

Com esses requisitos mantém-se a Federagdo tal como positivada
pelo constituinte.

Vejamos o ultimo dos tragos peculiarizadores da Federagio:

d) A existéncia de wm dredo constitucional incumbido do controle de
constitucionalidade das leis.

A rigidez constitucional impde o controle da constitucionalidade,

Todo magistrado, integrante do Judicidrio, pode exercé-lo. Qualquer
juiz pode exercitar o controle da constitucionalidade das leis. Ha de fazé-
lo, porém, diante do caso concreto. E na apreciagdo de litigios, solucio-
nando controvérsias, para negar ou conceder a pretensio formulada pelo
autor, que lhe é dado o exercicio desse sistema. O juizo monocritico ndo
tem a possibilidade de declarar, em tese, a inconstitucionalidade da lei.
Tem-na o Supremo Tribunal Federal. Este orgio do Judicidrio recebeu
competéncia origindria para declarar a inconstitucionalidade da lei em
tese, desde que provocado. E o que se Ié no art. 102, [, “a”. Esta declara-
¢do ja é feita com vistas a extirpar do sistema normative aqueles preceitos
tidos per inconstitucionais. Cuida-se, no caso, da chamada agfo direta de
declaracio de inconstitucionalidade.

Ainda ao Supremo Tribunal Federal podem ser levadas todas as ques-
toes decididas por outras instincias se a discussdo envolver o confronto
da lei com a Constituigio. Chega-se a ele por meio de recurso extragrdi-
ndrio, como previsto no art. 102, [11, *a”, “b" e “¢", ou da a¢do declarato-
ria da constitucionalidade, conforme o art. 102, § 20,

Verifica-se, pois, que o Supremo Tribunal Federal opera como guar-
dido da Carta Magna. Nio hi questio constitucional que a ele nfo possa
ser levada, conhecida e decidida.

Trata-se do dgrgdo incumbido do controle da constitucionalidade das
leis, nota necessiria & mantenga do sistema federal.

3. Origem da Federagio

Por que se pode dizer que Federagio € forma de Estado com as sin-
gularidades ja descritas? Qual o motivo da utilizagdio desse “rotulo” para
identificar essa forma de Estado?

E preocupagio que s6 encontra resposta na historia do Direito Cons-
titucional.
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Com efeito, somente a existéncia de um exemplo histdrico autoriza
aquela qualificagiio: o nascimento dos EUA.

As treze colénias inglesas, ao se liberarem da dominagdo inglesa,
constituiram Estados soberanos (ordens juridicas independentes) que fir-
maram um tratado intermacional criando a Confederacio.

Posteriormente, em face das dificuldades para a execugdo daquele tra-
tado internacional,"! politicos ¢ juristas norte-americanos, como John Jay,
Alexander Hamilton e James Madison, pregaram a necessidade do estabe-
lecimento de outro pacto entre os Estados contratantes, de modo a que a
unido entre eles fosse duradoura,'?

Convocou-se uma reuniio dos Estados em Filadélfia para a discus-
sio dessa tese e, eventualmente de uma Constituigiio reunificadora, pois
pretendia-se a revisio dos “Artigos da Confederagio™."?

A essa Convengdo os Estados mandaram representantes, verdadeiros
embaixadores seus, que levavam a ela a manifestagio da vontade dos Es-
tados norte-americanos.

Vencida a resisténcia de alguns Estados que ndo pretendiam abdi-
car de sua soberania, foi editada a Constituigdo, a qual previu que “os
poderes legislativos pela presente Constituigio serdo atribuidos ao Con-
gresso dos EUA, composto do Senado e da Cimara dos Representantes”
{art. I, segdo I).

Estava ai corporificada a idéia segundo a qual nio se poderia legislar
para o Estado recém-criado sem a participagio da vontade de cada Estado
federado.

Registre-se a peculiaridade; os senadores eram designados pelas As-
sembléias Legislativas de seus Estados, em indicagdo clara de que eram
representantes das unidades federadas. '

Esta concepeio, nascida do constitucionalismo norte-americano, aca-
bou por servir de modelo para vdrios Estados que se constituiram mais

1. “0 plano de governo, contudo, falhou, & vista de sua fragilidade ¢ impoténcia, O
liberum veto, que podia ser oposto pelos Estados confederades, tomava a Confederaglo
impraticavel come agdo de governo” (José Luiz de Anhaia Mello, O Estade Federal e as
suas Novas Perspectivas, 1960),

12, V. artigos publicados em jomais e discursos daqueles eminentes homens pablicos a
final reunidos na obra clissica denominada O Federalisna,

13, Geraldo Araliba lembra que se verifica, na Confederagfio, a supremacia dos Estados
sobre a Unido; na Federaglio, igualam-se Estados e Unido.

14, " Senado dos EUA serd formado por dois senadores por Estado, designados por
seis anos pela Assembléia Legislativa respectiva. Cada senador terd direilo a um vota” (art.
I, seqdo LI}
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tarde. Tanto para Estados soberanos que se agregaram, em movimento cen-
tripeto, como para aqueles, unitdrios, num mevimento centrifugo, em que
o Direito criou autonomias regionais.

Em outras palavras: passou a entender-se como federal o Estado em
que a Constituicdo repartia as competéncias entre pessoas distintas (Unido
e Estados ou Provincias), mantendo, estas, representantes no drgfo legis-
lativo nacional {Senado).

Somente com a presenga desta idéia se pode compreender o fendme-
no federal.,

4. A Federagdo: evolugdo constitucional no Brasil

Sustenta-se que as autonomias regionais no Brasil constituem fato his-
térico. E gue a sua dimensdo territorial bem como a grande diversidade
dos costumes e das condigBes naturais — enfim, os “regionalismos™ —
foram circunstincias exigentes da Federagio como forma de Estado. Sub-
jacente a essa idéia estd a de que — como ja se afirmou na doutringa — a
Federagio ¢ a forma hdbil de manter unidas as autonomias regionais. [sto
porgue, descentralizado o exercicio espacial do poder, os “regionalismos™
se pacificam, pois suas peculiaridades locais sdo preservadas pela reparti-
gdo constitucional de competéncias,

A Federagao surge, provisoriamente, no Brasil por meio do Decreto
1, de 15 de novembro de 1889, que também instituiu a Repiblica como
forma de governo e estabeleceu “as normas pelas quais se devem reger os
Estados Federais™.

Consolida-se na Constituigiio de 24.2.1891, que j4 fornece todos os
lineamentos bésicos indispensaveis a sua caracterizagio."

A Constituigio de 1934 manteve a forma federal de Estado.'® Com
uma singularidade: o Senado Federal passou a ser orgéo colaborador da
Cimara dos Deputados. A dizer: em muitas hipoteses a fungio legislativa
de maior importincia incumbia 4 Cimara dos Deputados, Nem por isso a
Chmara dos Senadores deixou de participar da vontade nacional. Basta
atentar para o seu art. 41, § 3% “Compete exclusivamente ao Senado Fe-
deral a iniciativa das leis sobre a intervengio federal e, em geral, das que
interessem determinadamente a um ou mais Estados™.

15. Conferir os arts. 19, 3%, 79, 30, 63, 65, 39, n. 3, “b"
16. Ver arts. 12, 59, &=, 79 Be 10, 41, § 3¢, 89, 90, 91 e seus itens, especiakmente o [V,
76, 111, “b" e ™,
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Vé-se que os assuntos de interesse dos Estados s6 podiam ser decidi-
dos pelo Senado, mantendo incélume uma das caracteristicas da Federagio.

A Constituigdo de 1937, outorgada pelo Presidente da Repiblica ao
povo brasileiro, fez subsistir, formalmente, a Federagdo.!” Na realidade,
porém, ela néo se conservou. E que no periodo de 1937 a 1945 pouca obe-
diéncia se prestou 4 Constituigio. Os Estados regiam-se pelo Decreto-lei
1.202, de 8 de abril de 1939, verdadeira “lei orginica” dos entes federados.
Eram governados por interventores nomeados pelo Presidente da Republi-
ca. As eleiglies para o Parlamento Nacional jamais foram convocadas, Para
as Assembléias Legislativas, igualmente, nio se convocaram eleigdes.

Assim, embora formalmente federal, a forma de Estado foi, realmen-
fe, unitdria.

A Constituigio promulgada em 18 de setembro de 1946 faz coincidir
a forma com a realidade. Pode-se dizer, no plano histdrico-constitucional,
que a Federacio foi restabelecida pela Constituinte daquele ano que, em
amplo e democritico debate, fez nascer um dos mais primorosos textos
constitucionais do Brasil."®

Acentuada tendéncia centralizadora se verifica a partir do movimen-
to politico-militar de 31 de margo de 1964,

O Ate Institucional de 9 de abril daquele ano, depois numerado, man-
teve a Constituigdo de 1946 com as modificagdes por ele introduzidas. Es-
sas alteragdes j4 indicavam o fortalecimento da Unido em detrimento das
autonomias estaduais. Centralizava-se o poder naquela pessoa de capaci-
dade politica a0 mesmo tempo que se entregava ao Presidente da Repibli-
ca a major parte do seu exercicio.

Seguiram-se, cada vez mais concentrantes, os Alos Institucionais de
ns. 2, 3 e 4, cujo teor foi, a final, incorporado 4 nova Constituigio, a de
1967. Havendo albergado a filosofia inspiradora do constituinte revolucio-
ndrio, esta Constituigio reduziu sensivelmente a autonomia estadual e,
concomitantemente, diminuiu a independéncia do Poder Legislativo. Pode-
se dizer que a fisionomia federal do Estado brasileiro se alterou (compa-
rando-se o regime de 1946 com o de 1967).

Mas o grau elevado de centralizagiio se operou com a edigiio do Al 5,
de 13.12.68, que juntamente com outros atos posteriores editados passa-
ram a conviver com nova Constitui¢io gue veio a lume em 17.10.69.

I7. Conferir arts. 32, 15, 16, 20, 21, 23, 38, § 12, 50 (o Senado ganhou a denominagio
de Conselho Federal), 101, item I1I, “b" ¢ ~c™,

I8, A propdsito das notas caracterizadoras da Federagio e das necessdrias 4 sua man-
tenga, conferir arts, 19, 59, 13, 18, &8 (¥ ¢ 2v 19, 37, 60, 101, item (11, “a", “b" ¢ “¢™,
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Essa Constituigiio, portanto, concentrou poderes na Unido e, nesta,
na figura do Chefe do Executivo. Por isso, ndo hd como negar a evidén-
cia: a Federagdio norte-americana foi a inspiradora dos federalistas brasi-
leiros, mas o Brasil muito se afastou, depois, daguela fonte iluminadora.

E certo que a EC 11, de 13.10.78, revogou todos os Atos Institucio-
nais “no que contrariarem a Constituigio Federal” {art. 3% da Emenda).
Mas o fenémeno centralizador continuou presente naquele Texto Consti-
tucional.

Finalmente, a Constituicio de 5.10.88 faz renascer a Federagio. Con-
fere maior soma de competéncias administrativas e legislativas aos Esta-
dos. Di-lhes mais recursos tributdrios na tentativa de pautar-se por uma
verdade: ndo hd verdadeira autonomia sem numeririo para execugio de
suas tarefas constitucionais.

O exame de suas caracleristicas federativas ja foi feito linhas antes.

5. Virios rumos do Federalismo brasileiro

Houve indmeras tentativas, assim, de desnaturamento do Federalis-
mo surgido em 1891. Os autores buscaram qualifici-lo sob denominagdo
diversa.

Ji em 1969, Anhaia Mello' dissertou: “E na atual fase do Estado Fe-
deral brasileiro, vive-se o Federalismo de cunho cooperative, isto €, siio
iniimeras as relacdes entre a Unido, os Estados e os Municipios baseadas
em empréstimos, subvengdes, em auxilios, enfim, relagdes que discrepam
bastante da orientagdo primitiva do Federalismo, concebida em 1891, onde
a ajuda do poder central a esse sistema de interpenetragdo s6 era prevista
em casos de excegdo e necessidade.

“De momento, é tal a soma de benesses distribuidas pela Unido que
05 Estados ficam inteiramente 4 sua merce.”

Em andlise que, no particular, fez Raul Machado Horta,” percebe-se
a mesma preocupagio: “A evolugdo do comportamento da Federagdo bra-
sileira niio conduz a diagndstico necessariamente pessimista, preconizan-
do o seu fim. A evolugio demonstra que a Federagio experimentou um
processo de mudanga. A concepgio clissica, dualista e centrifuga, acabou
sendo substituida pela federagio moderna, fundada na cooperagio e na in-
tensidade das relagdes intergovernamentais. A relagio entre federalismo e

19. O Estady Federal e suas Nevas Perspectivas, 5o Paulo, 1969, p. 142,
20, “Tendéncias do federalismo brasileiro”, RDFP 97-26, jul-set. 1969,
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cooperagdo ja se encontra na etimologia da palavra ‘federal’, que deriva
de foedus: pacto, ajuste, convencéo, tratado, e essa raiz entra na composi-
cio de lagos de amizade, foedus amicitiae, ou de unido matrimonial, foe-
dus thalami. Em termos de prospectiva, é razodvel presumir que a evolu-
¢&0 prosseguird na linha do desenvolvimento e da consolidagio do federa-
lismo cooperativo, para modernizar a estrutura do Estado Federal”™.

E a tese do Federalismo cooperative, tdo cara dgueles que buscam
rotulagdo cientificamente adequada para distinguir o novo federalismo da-
quele tradicional.

Paulo Bonavides, apos criticar a expressio, propde o “Federalismo
das Regides”. Seria uma forma de Estado em que se adotaria uma quarta
esfera de governo, as Regides (além de Unido, Estados e Municipios),
“que se moveria dentro do sistema federativo no mais alto grau de autono-
mia, superior ao dos comentes niveis estaduais e municipais™.*'

Propde a institucionalizagiio de Regides Brasileiras (por exemplo, a
SUDENE, a SUDAM, a SUDECO) como pessoas de capacidade politica.
Salienta os interesses comuns da regido, os vinculos que rednem, sob mes-
ma aspiragdo, varios Estados. Basta verificar o desempenho, no Congres-
s0 Nacional, das bancadas “regionais™,

Paulo Lope Saraiva oferecen, posteriormente, tese com o titulo “Fe-
deralismo Regional”, em que prega a necessidade de revisio da Federa-
o brasileira para adaptd-la 4s necessidades regionais.

Outra proposta — sempre com a preocupagio de viabilizar o federa-
lismo — € a inversdo do disposto no art. 24, § 2%, que trata da competén-
cia supletiva dos Estados para legislarem sobre matéria atribuida 4 Unido.

Consiste, sinteticamente, no seguinte: a Unidio legislara sobre as ma-
térias que lhe foram conferidas pela Constituigo. Entretanto, em certas
matérias — na forma disposta pelo Constituinte — o Estado federado po-
deria editar a sua legislagio, com o qué afastaria aquela da Unifio. A di-
zer: a legislagdo serd sempre federal e de obrigatéria aplicagio para os
Estados; ressalva-se a hipotese de estes virem a dispor sobre a matéria, A
idéia-forga desta proposta reside na verificagio de que certos Estados pos-

21. Paulo Bonavides eritica essa rotulagio. Entende que o “chamado “Fedetalismo coo-
petative™ tem sido uma palavra amena e esperangosa, de emprego habitual pelos publicistas
que ainda acreditam comodamente na sobrevivéncia do velho federalismo dualista, batiza-
dir com oulro nome — posto que esteja a encobrir realidade nova. Urge primeire reconhecer
o desaparecimento da velha ordem federativa, esteada no bindmio Estado auténome e po-
der federal” {Reflexdes, Politica e Direito, p. 133; of, ainda, do mesmo autor, 4 Constini-
o Aberta, 2* ed., Malheiros Editores, 1996, onde retine os seus estudos sobre o “Federa-
lismo das Regifies™).
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suem suficiente potencial politico, administrative e econdmico para dis-
por até mesmo sobre certas competéncias que, hoje, 0 constituinte entrega
— guiado por paternalismo centralizador — 4 Unido.

6. Conclusies

De tudo ressaem as seguintes conclusdes:

a) a Federagdo ¢ forma de Estado cujo objetivo ¢ manter reunidas
autonomias regionais;

b} assenta-se numa Constituigdo,

c) dai por que ndo se pode confundi-la com outra forma de unifio de
Estados, a Confederagio, suportada por frafade internacional;

d) na Federagfio, a Constitui¢do (retratadora da Federagiio) € sobera-
na; os Estados federados sdo auténomos, nunca soberanos;

&) na Confederagio, cada Estado aliado & soberano;

f) o pacto, na Federagio, ¢ indissolavel; na Confederago, € dissoli-
vel;

¢) Estado Federal e Estado Unitdrio nfio se confundem; o primeiro se
caracteriza por trés notas singulares: a descentralizagio politica, a partici-
pacio da vontade regional na vontade nacional ¢ a existéncia de Consti-
tuigdes estaduais; no segundo, nio se cogita desta Gltima singularidade;

h) o conceito 50 € apurdvel a partir de exemplo historico;

i) o grau autondmico estadual poderd variar; presentes, entretanto,
suas notas tipificadoras, subsiste, como adequado, o rotulo federal;

J) adjetiva-se a Federagdo como tentativa de melhor identifica-la;

1) a doutrina postula, com insisténcia, novo federalismo, que melhor
atenda a realidade politica atual.




Capitulo 11

A UNIAO.
INTERVENCAO FEDERAL NOS ESTADOS

I Explicagdo prefiminar. 2. Competéncias da Unido. 3. A Unido, por 5i e em
nome da Federagdo, 4. Intervencdo federal mos Extados. 5. O processo da
intervengdo federal 6. Bens da Unido,

1. Explicagdo preliminar

A Unido € pessoa juridica de capacidade politica e s6 cogitavel em
Estado do tipo federal. E fruto da unido de Estados. Da alianga destes, sob
o império de uma Gnica Constituigdo, nasce a Unifio. Sem unidio de Esta-
dos ndo ha Unido. E dizer: sem a reunido de vérias ordens juridicas parciais
nio desponta a ordem juridica central. Todas, a central e as parciais, de-
baixo da ordem juridica total (a Constitui¢dio). E o que estd expresso no
art. 1% da CF, ao dizer que: “A Repiblica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissolivel dos Estados...”.

Note-se que esse dispositivo ndo alude A pessoa politica “Uniio™ mas
menciona, tio-so, a ligagio de Estados usando o vocdbule "unido™ como
substantivo feminino,

Porém, como a alianga indissolovel de Estados, nas Federagdes, é fon-
te geradora da Unifo, o constituinte passa a reveld-la, como pessoa, em arti-
gos subseqiientes (arts. 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24 etc.).!

Assim, o constituinte, ao instituir a Federagio, reparte competéncias
entre a Unifio e os Estados. Mas as competéncias sio (em plano eminente-
mente juridico) dos Estados, que abrem mio de uma parcela para atribui-

I. Sempre foi assim nas Constituiges brasileiras, Conferir: Constituiglo de 1891, art.
1%, a de 1934, art. 19, a de 1937, art. 32 A exceglio estd na Constiiigio de 1946, pois seu
art. 14, § 19, wtilizava & palavra “Uni#o” no sentido de Federagdo, ao preceituar: “a Unido
compreende, além dos Estados, o Distrito Federal e os Territdrios™, A de 1988 vola a wili-
zar 0 substantive feminino “unido” no seu art. 1%
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la & pessoa oriunda de sua unido, O constituinte expressa, na verdade, a
vontade dos Estados contratantes. 5o estes que partilham as competéncias
no momento constituinte da Federagdo.”

2. Competéncias da Unido

O art. 21 do Texto Constitucional as enumera, Também os arts. 22 ¢
23, assim como os arts. 24 e 153.

Dos arts. 21 e 22 se extrai que a Unido tem competéncias expressas e
enumeradas, Sdo, também, exaustivas, pois exaurem, pela enumeracio, as
matérias gque lhe cabem (& excegdo das tributarias),

No art. 23 estdo as competéncias em comum com Estados, Distrito
Federal e Municipios,

Mo art. 24, a competéncia concorrente com os Estados e o Distrito
Federal.

No art. 153, T a VII, estio as competéncias expressas em matéria tribu-
taria. No art. 154, I, encontramos a competéncia residual nessa matéria, uma
vez que a Unio poderd institwir outros impostos, ndo previstos no art. 153,
Além disso, impostos extraordindrios na iminéneia ou no caso de guerra ex-
terna.’ Neste tltimo caso a competéncia pode ser chamada extraordindria.

Nio se cuida de competéncia residual {como na hipdtese do art. 154
da CF), pois a Constitui¢io indica expressamente a competéncia para ins-
tituir impostos extraordindrios. Ordingriamente, a Unido pode instituir ta-
xas, contribuigio de melhoria, impostos catalogados nos itens 1 a VII do
art. 153 e outros impostos, desde que ndo tenham fato gerador ou base de
calculo idénticos aos impostos de competéncia dos Estados, Distrito Fe-
deral ¢ Municipios.

Em sintese, a Unido tem competéncias: a) expressas ¢ enumeradas; b)
expressas, ndo enumeradas; ¢) residual; d) em comum (com Estados, Muni-
cipios e Distrito Federal); e) concorrente (com Estados e Distrito Federal).

3. A4 Unido, por si e em nome da Federagio

A Unifo age em nome proprio como em nome da Federagio. Ora se
manifesta por si, como pessoa juridica de capacidade politica, ora em
nome do Estado Federal.

2. Mo nosso sistemna a partilha de competéncias € feita entre @ Unido, Estados, Munici-
pios ¢ [Dvstrito Federal, porque o constituinie os criou como ordens juridicas autdnomas.
3. CF, art. 154, 11
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Isto ocorre no plano intemo como no mternacional.

No plano interno, revela a vontade da Federagdo quando edita leis
nacionais e demonstra a sua vontade (da Unifio) quando edita Jeis federais.

Geraldo Ataliba precisou essa distingfio ao salientar que as leis nacio-
nais sio as que alcangam todos os habitantes do territorio nacional (leis
processuais, civis, penais, trabalhistas etc.) e as federais sio aquelas que
incidem apenas sobre os jurisdicionados da Unido (sdo aquelas que dizem
respeito aos servidores da Unidio e ao seu aparelho administrativo).

Para fazer essa distingio o mestre paulista apoiou-se no principio fe-
derativo.

Também manifesta-se pela Federagio, no plano interno, guando in-
tervém nos Estados federados (art. 34 da CF), quando decreta o estado de
sitio & o estado de defesa (arts. 21, V, 136 e 137 da CF).

No plano internacional, representa a Federagio quando mantém rela-
¢Oes com Estados estrangeiros, participa de convengdes internacionais, de-
clara guerra e faz a paz. Revela, dessa forma, a soberania nacional, Exerce-
a. Nio a titulariza, dado que a soberania é nota tipificadora do Estado.

Disso tudo deflui — como lembra Celso Ribeiro Bastos* — a dupla
posi¢io da Unifio como pessoa de direito internacional (art. 21, [ e 1) e
pessoa de direito interno (arts. 21, [l a XXV, da CF).

4. Intervengdo federal nos Estados

A intervengdo federal nos Fstados é da esséncia do sistema federati-
vo, lembra Emesto Leme .’

Visa a manter a integridade dos principios basilares da Constituigio.
De um lado, objetiva a protegio do territério e da divisio territorial: é au-
torizada para manter a integridade nacional (art. 34, ) e para repelir inva-
530 estrangeira ou a de um Estado em outro (art. 34, II). De outro lado,
pretende a paz social e moralidade administrativa bem como o adequado
cuidado com as finangas do Estado: € autorizada para pdr termo a grave
perturbagdo da ordem (art. 34, II1), reorganizar as finangas do Estado se
este suspender o pagamento de sua divida fundada® durante dois anos con-

4. Curso de Direlte Constitucional, pp. 103-104,

3. A Infervempdo Federal nos Extados. p. 25,

6. O art. 98 da Lei 4.320, de 17.3.64, conceitua divida fundada: “a divida fundada com-
preende o5 compromissos de exigibilidade superior a 12 meses, contraidos para atender o
desequilibrio orgamentirio ou financeiro de obras ¢ servigos pablicos”.
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secutivos (art. 34, ¥, “a™). Visa ainda a garantir a tripartigio do poder no
plano estadual (art. 34, IV).

Em outro passo garante a observancia da forma republicana, do siste-
ma representativo e do regime democratico; dos direitos da pessoa huma-
na; da autonomia municipal; e da prestagio de contas da Administra¢io
publica, direta e indireta (art. 34, VII, "a” a “d").

Deve-se notar que a intervengdo federal afasta, temporariamente, a
autonomia estadual ou parcela desta. Sua previsio constitucional, contu-
do, revela e realga a autonomia dos Estados. E que a regra ¢ a no inter-
vencio (a Unifio ado intervird nos Estados, salvo para...). 56 ¢ possivel a
intervengio em negdcios peculiares do Estado em face da autorizagio
constitucional. Nio hi, na Constituigio, autorizagio para a Uniiq intervir
nos assuntos das pessoas administrativas federais, por exemplo. E que es-
tas sio inferiores & pessoa politica Unido, ao passo que o Estado federado
¢ pessoa politica igual & Unido. Por isto, a previsio expressa.

Na verdade, quando a Unido intervém em dado Estado, todos os Es-
tados estdo intervindo conjuntamente; a Unido age, no caso, em nome da
Federagdo.

A mantenga do decreto de intervengio depende de processo de que
participam as vontades dos Estados federados, como veremos a seguir.

5. O processo da intervengio federal

O Presidente da Republica decreta a intervengiio, E o deflagrador do
processo interventivo. Nio em todos os casos, porém. Excepcionam-se as
hipéteses: a) de coagdio exercida contra o Poder Legislativo, o Poder Exe-
cutivo e o Poder Judiciario: b) da execugiio de lei federal, ordem ou deci-
sdo judicidria.

De fato, tratando-se de coacio contra o Poder Legislativo ou o Poder
Executive estaduais o processo se inicia mediante sua solicitagdo. Se a
coagio for exercida contra o Poder Judiciario, mediante requisigio do Su-
premo Tribunal Federal.

Também quando se venifica descumprimento de ordem ou decisdo ju-
dicidria o processo interventivo se inicia por meio de requisi¢do do Supre-
mo Tribunal Federal, do Tribunal Superior Eleitoral (se a matéria for des-
sa natureza), ou do Superior Tribunal de Justiga.

Quando se trate de prover i execugio de lei federal, o processo inter-
ventivo tem seu inicio mediante representagdo do Procurador-Geral da
Repliblica ao Superior Tribunal de Justiga,
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Mos casos acima arrolados o Presidente da Repiblica ndo pode de-
cretar a intervengio sem que estejam preenchidos os aludidos requisitos,

Apesar da necessidade de solicitagio {do Legislativo ou do Executi-
vo coatos ou impedidos), pode ocorrer a hipotese de o impedimento ser de
tal ordem que obste a solicitagio. Ai, nada proibe o decreto interventivo
independentemente de solicitagio, pois o constituinte deseja, primacialmen-
te, o livre exercicio dos Poderes estatais.

Ja dissemos que a intervengio € ato de que participam todos os Esta-
dos federados por meio da Unido. Por isso, o decreto de intervengdo é
submetido & apreciagio do Congresso Nacional, em prazo maximo de 24
horas, como dispde o art. 36, § 1%, da CF. Se nio estiver funcienando, o
Congresso serd convocado, no mesmo prazo de 24 horas, para deliberar a
respeito do decreto presidencial.

Hé uma dnica hipdtese de dispensa da apreciagfio do ato presidencial
pelo Congresso Nacional. E o caso em que o decreto suspensivo da exe-
cugio de um ato estadual impugnado vier a produzir todos os seus efeitos
{art. 36, § 3%, da CF). Nio poderia ser de outra forma, pois, se a suspensdo
do ato houver produzido seus efeitos, sanando o mal, nfo se cogita mais
de intervengdo, inexistindo ato presidencial a ser apreciado pelo Congres-
s0 Macional.

O exame do ato pelo Legislativo visa a permitir a participagdo de to-
dos os Estados (gue tém representacio no Senado) e do povo brasileiro {que
tem representagiio na Cimara dos Deputados) no processo interventivo.

Sdo estes que decidem sobre a intervengdo, tanto que deliberardo a res-
peito de sua amplitude, prazo e condigdes de execugiio, circunstincias que
deverdo constar, necessariamente, do decreto de intervengdo, sob pena de
imediata rejei¢do por nido preencher os requisitos constitucionais do art. 34,

Assim, compete ao Congresso Macional examinar os aspectos formal
e material do decreto interventivo. Examina a forma para verificar se fo-
ram preenchidos todos o0s requisitos procedimentais. E preliminar de co-
nhecimento. Vencida esta, examinard o contetido (as razdes, 0s motivos)
para aprovi-lo ou nio.

Um dos eventuais efeitos da intervencio € o afastamento de autorida-
des estaduais de seus cargos. Cessados os motivos da intervengio, deve-
rio elas retornar a seus cargos, salvo impedimento legal (art. 36, § 49),

O impedimento a que alude o constituinte hd de estar relacionado com
os motivos da intervencgio. Ha de ser a pritica de ato ou atos que ensejaram
a ingeréncia da Unidio nos negdcios do Estado, que fizeram nascer a hipote-
se excepcional. Nio €, portanto, qualquer impedimento legal, visto como
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outros podem existir sem relagdo com os motivos da intervengio. E possi-
vel, por exemplo, que a autoridade afastada tenha praticado crime comum
que ndo tenha tido ligagio com os atos geradores da intervengdo. Tal cir-
cunstincia pode caracterizar-se como impedimento legal, mas quem decidi-
ré sobre ele é o proprio Estado federado e ndo eventual interventor.

A intervengiio ndo € carta branca conferida @ Unido para que esta,
por meio de seus agentes, a exercite com poderes ilimitados, Ao contra-
rio, estario limitados pelo decreto aprovado pelo Congresso Nacional.
Nio & sem razio que o constituinte determina a fixagio de sua amplitude
{ambito territorial de sua abrangéncia), prazo (lapso temporal de sua du-
ragio) e condigdes de execugdo (limites de atuagio do interventor ou, se
ndo houver nomeagio deste, daqueles que executario o decreto).

O principio federativo recomenda estas afirmagdes.

6. Bens da Unido

Os bens sio plblicos ou particulares. Sdo pablicos os bens da Unido,
dos Estados, dos Municipios ¢ do Distrito Federal.

Os bens publicos, segundo categorizagio feita pelo legislador civil, sdo:
[ — os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pragas; [l — os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos destina-
dos a servigo ou estabelecimento da administrago federal. estadual ou
municipal, inclusive os de suas autarquias; I1l — os dominicais, que cons-
tituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto
de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades {CC-2002, art. 99).

Esse dispositive infraconstitucional ¢ decorréncia do texto constitu-
cional e com ele € consonante.

De fato, o art. 20 da CF elenca os bens da Unido e a todos alude.

A relagdo do art. 20 nio é exaustiva, mas exemplificativa. Nio esta-
belece quais sejam todos os bens da Unido. Diz que alguns se incluem
entre eles. E descreve: “Il — as terras devolutas indispensaveis i defesa
das fronteiras, das fortificacdes e construgdes militares, das vias federais
de comunicagio e & preservacdo ambiental, definidas em lei”. Note-se,
desde logo, que o constituinte mencionou terras devolutas indispensdveis
4 preservagdo das fronteiras. Estas Ihe pertencem. As demais terras devo-
lutas pertencem aos Estados federados, como se depreende do art. 26, IV,
do texto constitucional.

Vale a pena transcrever a ligio de Celso Bastos explicativa do con-
ceito de terras devolutas: “Para compreensdo do que sejam terras devolu-
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tas hi que se fazer ligeiro escorgo historico do processo pelo qual se deu a
apropriagio das terras devolutas. Originariamente pertenciam elas & Co-
roa portuguesa que as irespassou, em parte, aos particulares, sob diversas
formas de doagdio (concessdo de ‘sesmarias’ e de ‘data’). Com a Indepen-
déncia, a Coroa sucederam o Império e a Repiiblica como proprietirios das
terras pablicas que, ainda, sob qualquer forma, ndo houvessem sido trans-
feridas as pessoas privadas. Dai resultar o principio vigente até hoje se-
gundo o qual sdo do dominio pablico todas as terras relativamente as quais
nio possam os particulares, através de titulos habeis, fazer prova da sua
propriedade,

“0 fato € que nem todas as terras foram trespassadas do dominio pi-
blico para o particular, ou, embora o tendo sido, muitas delas volveram a
pertencer & Nagiio, em razio de ndo cumprirem os donatdrios com os dnus
que lhes incumbiam. Pois bem, a estas terras, cujo dominio jamais saiu do
Poder Pablico (ou tendo saido a ele tornou), & que nio se encontrem afeta-

das a uma utilizagio pablica, di-se-lhes o nome de devolutas™.’

Come dominio aqudreo da Unidio temos: a) os lagos ¢ quaisquer cor-
rentes de dgua em seus terrenos; b) os que banhem mais de um Estado; ¢)
0s que constituam limites com outros paises; d) os que se estendam a terri-
torio estrangeiro; e) o mar territorial.

E o dominio da Unido sobre guas componentes do temitorio brasileiro.

O mar territorial é fixado, hoje, em 12 milhas maritimas de largura,
“medidas a partir da linha da baixa-mar do litoral continental e insular tal
como indicada nas cartas nduticas de grande escala, reconhecidas oficial-
mente no Brasil” (Lei 8.617, de 4.1.93, art. 1%).

Pertencem, ainda, & Unifio as ilhas ocednicas e as fluviais e lacustres
nas zonas limitrofes com outros paises. Quanto as ilhas ocedinicas, so se
pode entender aquelas situadas no mar territorial brasileiro. Quanto as
ilhas {luviais e lacustres, o critério estabelecedor de dominio é o mesmo
daquele referente aos lagos e correntes de dgua. O pressuposto constitucio-
nal desse dominio € a seguranc¢a do Estado brasileiro, quando se trate de
limites territoriais com o estrangeiro, e a paz e harmonia entre os Estados
federados, quando se trate de dguas que banhem mais de um Estado.

A Unifio exerce dominio sobre a plataforma continental. E o solo e o
subsolo cobertos pelas dguas do mar territorial. E a base submersa do ter-
ritério nacional.?

1. Curso de Direlte Constitucional, 1978, p. 108,
8. Sahid Maluf, Direite Constitucional, p. 7.
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Pode a plataforma continental ultrapassar as dguas territoriais, pois
os continentes se assentam em uma base submersa que vai além das dguas
territoriais, até sob o alto-mar, baixando gradualmente em certa extensio,
como estando entre 180 e 200 metros de profundidade, a partir da qual
descem subitamenite para as zonas de maior profundidade dos mares.”

As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios (silvicolas, na dic-
¢io da CF 67/69) também pertencem 4 Unido. Lembra Celso Bastos'® que
estas terras podem vir a ser alienadas, porque s0 sdo silvicolas os indige-
nas nio aculturados. Se estes se integrarem aos padriies culturais da Na-
¢io brasileira, as terras nfo serdo mais por eles ocupadas, ensejando a sua
automdtica passagem a bem dominical da Unido.

Finalmente, a Constituigio menciona como bens da Unifo aqueles
que atualmente lhe pertencem. Costuma-se criticar esse dispositivo sob o
fundamento de inocuidade.

Nio nos parece assim. O dispositivo ¢ atil, juridicamente, Destina-se
a revelar que, além dagueles exemplificados no art. 20, sdo da Unido to-
dos os bens dominicais que no momento da promulgagio da Constituigio
a ela pertenciam.

9. Ob. cit., p. 88.
10, Ob, cit, p. H10.
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1. Imtrodugdo. 2. A muonomia eslodual, 3. Competéncias dos Estados. 4. An-
tovidades priprias dos Estados. 5. A eleigdo do governadon, do vice-governa-
dor & dos deputados. A excolha dos magistrados. 6, O Poder Constituinte dos
Extadas. 7. imtervenpdo do Estado no Municipio.

1. Introducdo

O Brasil € Federagio desde 15 de novembro de 1889, O Decreto n,
1, como ato constituinte, fixou que as antigas Provincias ficariam consti-
tuindo os “Estados Unidos do Brazil”.

Assim se mantiveram até a Constituicdo vigente, registrando-se des-
naturamento da Federagdo no periodo que mediou entre 1937 e 1945,
quando o Dec.-lei 1.202, de 8.4.39, dispds sobre a administragio dos Es-
tados e dos Municipios, preceituando, no art. 19, que “os Estados, até a
outorga das respectivas Constituigdes, serio administrados de acorde com
o disposto nesta lei”.

Afora esse momento historico, sempre se buscou a preservagio da
autonomia estadual mediante a possibilidade de os Estados editarem suas
proprias Constituigdes e, portanto, se auto-organizarem. Isto porque a au-
tonomia estadual, de grau politico, é um dos pressupostos da Federagio.

Nos dias gue correm, a Constituigio vigente preserva aquela autono-
mia. Porém, com muitas limitagdes, como passaremos a examinar.

2. A autonomia estadual

E mais auténomo ou menos autdnomo, politicamente, o ser que tenha
maior ou menor capacidade para dispor a respeito de suas competéncias
por meio de autoridades locais. Na medida em gue cerceios exteriores
dquele ser impegam ou reduzam sua autocondugdo, a autonomia € limitada,
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O Estado federado detém competéncias proprias (arts. 25, § 12, e
155); autoridades proprias (arts. 27, 28 e 125). Tais autoridades — do
Legislativo, do Executivo e do Judicidrio — decidem a respeito dos ne-
gocios locais.

Por outro lado, a autonomia estadual € realgada por outro dispositivo
constitucional: o art. 34,

J& vimos, ao tratarmos da intervencio federal nos Estados, autoriza-
da pelo aludido art. 34, que tal circunstincia € fator que ressalta a autono-
mia dos Estados.

A necessidade de previsfio constitucional para a Unido intervir signi-
fica a igualdade entre ela e os Estados. Fossem desiguais, existisse a su-
bordinagio dos Estados 4 Unido, ndo se cogitaria de autorizagio constitu-
cional expressa.

Essa previsio constitucional ¢ demonstragdo inequivoca da autono-
mia estadual,

Se o constituinte estabeleceu a autonomia estadual, toda interpreta-
¢do que nesse tema se faga levara em conta esse prestigio constitucional,

A Constituigiio de 1988 concedeu maior autonomia aos Estados,

Diferentemnente, a Constituigio anterior concentrou poderes na Unido.
Raul Machado Horta' lembra que “alargaram-se consideravelmente os ins-
trumentos da agdo federal. A reparticdio de competéncias concentrou no do-
minio da Unido os grandes poderes nacionais de decisdo (...) uma exigéncia
do Estado modemo, intervencionista ou dirigista, na drea do constituciona-
lismo ocidental, quando se localizaram no centro do poder nacional, que ¢ a
Uniiio, as aprecidveis atribui¢des que integram os poderes federais™,

3. Competéncias dos Estados

O art. 23, § 17, confere aos Estados “as competéncias que ndo lhes
sejam vedadas por esta Constituigiio™. Desse dispositivo se extrai a idéia
de que as competéncias dos Estados ndo estdo enumeradas no texto cons-
titucional. Para identifici-las é preciso saber quais os poderes que explici-
ta ou implicitamente nio lhes sio vedados,

Em primeiro lugar fica-lThes proibido dispor sobre as competéncias
da Unidio (arts. 21 e 22) e as dos Municipios (art. 30). Nada podem dispor,
também, a respeito das competéncias tributdrias da Unido e dos Munici-

1. “Tendéncias do Federalismo brasileiro™, ROP 9/7.
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pios. A tais competéncias o Estado ndo tem acesso. E o que dispde impli-
citamenie a Constituicdo.

Explicitamente se lhes nega a possibilidade de organizar-se e reger-se
por normas que vulnerem os principios mencionados no ne. VII do art. 34.

Ainda se lhes proibe, explicitamente, criar distingles entre brasilei-
ros ou preferéncias em favor de uma das pessoas de direito pablico inter-
no (art. 19, I11).2

“Estabelecer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los, embaragar-
lhes o exercicio ou manter com eles ou seus representantes relagoes de
dependéncia ou alianga, ressalvada a colaboragio de interesse publico, na
forma e nos limites da lei federal, notadamente no setor educacional, no
assistencial & no hospitalar™; e “recusar fé aos documentos publicos™ {art.
19, [eI)"?

Exemplificadas as vedagies implicitas e explicitas impostas aos Es-
tados e tendo presente a afirmagio de que a Constituigio nio enumera (sal-
vo hipdtese que se vera mais adiante) as competéncias dos Estados, che-
ga-se 4 conclusdo de que a eles pertence o residuo, o resto, a remanescén-
cia daquilo que ndo foi conferido 4 Unidio ou aos Municipios. Dai falar-se
em competéncias residuais ou remanescentes como titularizadas pelos Es-
tados.

Bem examinado o texto constitucional, verifica-se que aos Estades
compete, residualmente, dispor sobre matéria administrativa (seus servi-
dores e a organizacio da Administragdo Pablica local). Entre essa matéria
elenca-se a financeira. Também compete aos Estados a disposicio sobre
os seus agentes politicos (definigdo de responsabilidades ete.).

Mas, ao lado das residuais, o Estado ainda é senhor de competéncias
expressas, competéncias em comum, compeléncias concorrentes ¢ com-
peténcias suplementares.

Sio expressamente conferidas aos Estados as competéncias tributdrias,
como a do art, 145 (institui¢io de impostos, taxas e de contribuigio de
melhoria) e as do art. 155 (instituigdo de impostos sobre transmissio cau-
sa mortis e doagio de bens ou direitos, operages relativas ao ICMS e o
IPVA).

2. José Afonso da Silva ¢ Raul Machado Horta classificaram didaticamente esses prin-
cipios sob a firmula de principios constitucionais sensiveis, principios federais extensiveis
& principios constitucionzis cstabelecidos. Conferir os trabalhos 0 Estado-membro na
Conatituigho Federal”, ROF 16713, e Auranomia do Estado-membro,

3, José Afonso da Silva, *0 Estado-membro na Constituigde Federal”, 80P 16715, Ano-
to que o rabalho mencionado se refere 3 Constitwicdo de 1967,

R b e 25
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Em sintese, o Estado federado titulariza competéncias residuais, ex-
pressas, em comum, concorrente ¢ suplementar,

Em comum sdo as competéneias que o Estado titulariza juntamente
com a Unidio, o Distrito Federal e os Municipios (art. 23). Sd0, no geral,
competéncias de natureza programatica.

Concorrente € a competéncia do Estado exercida ao lado da Unifio e
do Distrito Federal. E competéncia que visa 4 edigio de leis sobre as ques-
toes elaboradas no art. 24. Diferentemente daquelas em comum, que po-
dem cingir-se a atos concretos da Administraglo.

Finalmente, a competéncia suplementar, que decorre da concorrente.
Explico. Nas competéncias concorrentes a Unido pode editar apenas nor-
mas gerais. Mas o Estado pode suplementar essa atividade da Unido. Ou
seja: o Estado pode — em atengdo, naturalmente, 45 suas peculiaridades
locais — legislar sobre normas gerais nos claros deixados pelo legislador
federal. E, inexistindo lei federal sobre tais normas, o Estado as expedird
sem limitagdo, plenamente.*

4. Autoridades proprias dos Estados

Os Estados tém governo proprio. Possuem orgdos de governo — Le-
gislativo, Executivo e Judicidrio — proprios. Sdo autoridades locais: o go-
vernador, os deputados estaduais e os magistrados. Sdo autoridades que
decidem a respeito de assuntos locais sem nenhuma ingeréncia de autori-
dades externas.

Com efeito, existem matérias sobre as quais dispde o Legislativo es-
tadual; a execugdo do disposto nessa lei cabe ao Poder Executivo estadual
e, ocorrendo litigio nesse particular, serd ele solucionado, em carater defi-
nitivo, pelo Judiciario local. E a Constitui¢do que fornece amparo para es-
sas idéias, as quais sdo realgadas pela previsdo de recurso extraordinario,
aludido no art. 102, 111, “a” a “c”, da CF, e pelo recurso especial, previsto
no art. 105, [11, "a™ a “¢” .

A leitura desse dispositivo indica a impossibilidade de extrapolar os
limites decisorios estaduais em matéria de pecuhiar interesse do Estado.”

O que dele se vé ¢ a possibilidade de levar a questio decidida no
plano estadual para fora deste, para um 6rgio estranho ao Estado, quando

4. Veja-se, a proposito, o trato dessa questdo no capitule: O Estado Federad,
5. Retratando essa afirmagio constitucional a Stimula 280 do STF assentou que: “Por
ofensa a direito local nde cabe recurso extraordindrio™.
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a decisdio afetar a Constituigio, tratado ou lei federal (do tipe nacional).
56 & possivel a utilizagio do recurso extraordindrio ou do recurso especial
quando a decisiio contraria dispositivo da Constituigio, contraria ou nega
vigéncia a tratado ou lei federal, declara a inconstitucionalidade desses
atos normativos, considera vilida lei ou ato do governo local contestados
em face da Constituigio ou de lei federal e, numa dltima hipotese, quando
der 4 lei federal interpretagio divergente da que lhe tenha dado outro tri-
bunal ou o STI,

Verifica-se — para insistir na idéia — que as questdes estaduais niio
envolventes de interpretagiio da Constituigio Federal ou de ato normativo
federal (tratado ou lei) ndio ensejario a manifestagio de drgdo externo ao
Estado,

Feitas estas consideragdes, indiquemos guais sio as autoridades pro-
prias dos Estados Federados: os deputados (previsio do art. 27); o gover-
nador ¢ vice-governador integrantes do Executivo (previsio do art. 28 da
CF) e 0s magistrados estaduais (previsio do art. 125),

Os deputados compdem a Assembléia Legislativa, drgio do Poder
Legislativo estadual. Sio representantes do povo domiciliado eleitoral-
mente naquele Estado. Representam aquele povo e sua fungio — no cum-
primento de missdo constitucional — ¢ satisfazer, nos limites da compe-
téncia do Estado federado, as aspiracdes daquele povo.

0 governador ¢ o vice-governador compdem o Poder Executivo esta-
dual, cujo objetivo € executar, administrar, dar, o que formulou o legisla-
dor estadual, seja o constituinte, seja o ordindrio.

Os magistrados, integrantes de orgdos da Justiga estadual, compdem
o Poder Judicidrio estadual.

O érglo de ciapula do Judiciirio estadual € o Tribunal de Justica, a
ele cabendo a iniciativa da lei de organizacdo judicidria local. Nada impe-
de, assim, que essa lei crie tribunais de algada em fungdo do valor ou da
natureza da causa, tanto mais que a eles se refere o art. 93, IIL

E fungéo do Judicidrio local aplicar a lei para solucionar litigios, bus-
cando solugdes definidas, ou, ainda, validar unides relativas ao matrimé-
nio (como € o caso dos juizes de paz).

Assim, o governo estadual nio ¢ exercido apenas pelo governador,
chefe do Executivo. Este ¢ uma das autoridades proprias do Estado.

O governo estadual ¢ desempenhado por todas as autoridades locais:
as do Executivo, do Legislativo e do Judicidrio.

4
%
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5. A elei¢do do governador, do vice-governador
e dos deputados. A escolha dos magistrados

O governador e o vice-governador do Estade s@o eleitos por meio de
sufragio universal e voto direto e secreto. O vice-governador é eleito em
razio da eleigio do candidato a governador com ele registrado. Basta a
eleigio deste para que aguele se considere eleito. E o que preceitua o art,
28, conjugado com o art. 77, da CF.

Somente serd considerado eleito o candidato a governador que obti-
ver maioria absoluta de votos. Se tal ndo se der no primeiro turno de vota-
¢io, haverd, necessariamente, um segundo turmo, com disputa entre os dois
candidatos mais votados no primeiro. Neste segundo tumo a eleigio se
dard por maioria simples; serd eleito o gue obtiver o maior niimero de vo-
tos validos (art. 28, c/c o art. 77, §§ 22 e 39),

Os deputados estaduais também sio eleitos por sufrigio universal e
voto direto € secreto,

O art. 27 estabelece que o nimero de deputados 4 Assembléia Legis-
lativa correspondera ao triplo da representagio do Estado na Cimara Fe-
deral e, atingido o nimero de 36, serd acrescido de tantos quantos forem
os deputados federais acima de 12.

O mandato dos deputados estaduais € de quatro anos (art. 27, § 1°).

Quanto aos componentes do Poder Judicidrio, nele ingressam por
duas vias: a) mediante concurso piblico de provas e titulos (art. 93, I); b)
mediante indicagdio, em lista triplice, do Tribunal de Justica ao governa-
dor do Estado, de advogados, e membros do Ministério Piblico, todos de
notorio merecimento e idoneidade moral, com mais de 10 anos de efetiva
atividade profissional {art. 94). Nessa dltima hipétese, um quinto dos lu-
gares dos Tribunais serd preenchido por advogados e integrantes do Mi-
nistério Piblico. A indicagio dos nomes ao Tribunal de Justica serd feita
por meio de lista séxtupla organizada pelos orgios de representacio das
respectivas classes.

Mio hi, neste caso, manifestagdo popular direta. Ha participagio de
dois drgdos do poder: do Judicidrio, que organiza a lista triplice, tanto no
caso de concurso quanto no de indicagio de advogados e membros do Mi-
nistério Pablico, e do Executivo — quando o governador escolhe e no-
meia o escolhido.
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6. O Poder Constituinte dos Estados

Trata-se de competéncia outorgada pela Constituigio Federal para
que os Estados se auto-organizem. Visa a “institucionalizar coletividades”,
no dizer de Manoel Gongalves Ferreira Filho.*

Nio €, contudo, emanagio direta da soberania constituinte. Deriva
desta e, por isso, & competéncia que o constituinte atribui as unidades fe-
deradas, subordinando-a a parimetros determinados. Assim, as Constitui-
¢hes estaduais hio de observar os principios estabelecidos na Constitui-
¢ao Federal.

Trata-se de obediéncia a principios. Nio de obediéncia a literalidade
das normas. A Constitui¢do estadual ndo é mera copia dos dispositivos da
Constituigio Federal. Principio, como antes ressaltamos, amparado em
Celso Antdnio Bandeira de Mello, ¢ mais do que norma: € alicerce do sis-
lema; € sua viga mestra.

E aos principios que se subordinam os Estados ao se organizarem.
Essa obrigatoriedade de observagio dos principios tem objetivo de asse-
gurar a unidade nacional, a uniformidade juridica, a fim de que as vérias
ordens juridicas parciais (Estados federados) perfagam a unidade (Estado
Federal).

Messe campo da principiologia, verifica-se a existéncia de alguns
mais amplos e outros mais estritos. Exemplifica-se: € mais amplo e, por-
tanto, permite margem maior de atuagio do constituinte estadual o princi-
pio alusivo ao processo legislativo. O que o constituinte nacional determi-
nou foi a existéncia, na Constituigio estadual, de um processo legislativo,
Mas este niio hd de ser necessariamente o da Unido, até porque € impossi-
vel a adogdo do mesmo processo, uma vez que o Legislativo da Unidio é
bicameral e o dos Estados & unicameral.

Amda exemplificando: € mais esirifo e enseja margem menor de atua-
¢do do constituinte estadual o principio contido no art. 27, § 22, referente &
remuneragdo dos parlamentares estaduais. O Estado ndo poderia, por exem-
plo, isentar os seus deputados do imposto sobre a renda.

Tudo a indicar que a competéncia atribuida aos Estados-membros
para se auto-organizarem nio ¢ de molde a obrigar mera reproducdo do
texto federal. Nisso, alids, o constituinte mostrou-se atento ao principio
federativo.

Por ser Federagio ¢ que as Constituigdes estaduais sio textos norma-
tivos hierarquicamente superiores a todos os demais, que a elas se subme-

6, Curso de Direito Constitucional, p. 37.
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tem. H4, portanto, nos Estados, disting3o entre a Lei Maior estadual e
aguelas que a ela se submetem, ao disporem sobre negocios locais.

De qualquer forma, a atividade do constituinte estadual é subordina-
da e condicionada as limitagdes impostas pelo constituinte nacional,

A propésito do tema ora em estudo Anna Cindida da Cunha Ferraz
elaborou primorosa e substanciosa monografia.” Igualmente Oswaldo Tri-
gueiro tratou do tema no seu Direito Constitucional Estadual.

7. Intervencdo do Estado no Municipio

Os Municipios ndo sdo, necessariamente, seres intra-estaduais. Isto
porque alguns ndo se localizam nos Estados, mas nos Territorios Federais.

Uns e outros tém assegurada a autonomia prevista no art. 29 da Cons-
tituigio Federal. Esta dispde sobre a mtervengio nos Municipios situados
nos Estados e nos Territdrios federais.

As mesmas idéias expostas por ocasido do trato da intervengio fede-
ral nos Estados podem ser aqui aplicadas. Também aqui o fendmeno inter-
vencionista realca a autonomia dos Municipios.

Essa interferéncia do Estado nos negdeios municipais, prevista no art.
315 da CF, destina-se a: a) manter intatos os principios indicados na Cons-
tituigdo Estadual, bem como garantir o respeito a triparticdo do Poder (es-
pecialmente quando alude a execucio de lei ou de ordem ou decisio judi-
cidria); b) preservar a moralidade e a lisura na aplicagio do dinheiro publi-
¢o e na condugio dos negdcios piiblicos; ¢) prestigiar o ensino primario.

O processo interventivo é previsto na Constituigio de cada Estado,
que sobre ele dispde da forma que o constituinte estadual entender. So-
mente nio poderd deixar de submeter o ato veiculador da intervengao &
Assembléia Legislativa, uma vez que ali se encontram os representantes
do povo do Estado. Hi de prestar obediéncia, sempre, ao principio da re-
presentagido popular.

7. Poder Constituinte do Estado-Membro.




Capitulo IV

TERRITORIOS FEDERAIS

. Surgimento do Territdrio. 2. A natureza juridica dos Tervitdrios Federais:
2.1 Centralizado admintsrrariva; 2.2 Concentragdo e desconceniragdo; 23
Descentralizagio; 2.4 Descentralizagdo politica; 2.5 Descentralizagio admi-
nistrativa; 2.6 Awtarguias, 3. Conclusies.

1. Surgimento do Territdrio

O primeiro territorio federal, no Brasil, foi criado pela Lei 1.181, de
24.2.1904. Tratou-se do Territério do Acre que, pelo Decreto 5.188, de 7
de abril daquele ano, foi dividido em trés departamentos: Alto-Acre, Alto-
Purus e Alto-Jurua.

A criagdo efetivou-se por lei ordindria, pois a Constituigio de 1891
ndo previa aquela figura territorial. Dividia o espago territorial brasileiro
em Estados e Distrito Federal (arts. 1* e 2° daguela Constituigio). Deri-
vou da incorporagdo de terras bolivianas mediante Tratado Intermnacional,
o de Petrdpolis, em que teve agiio decisiva o Bardo do Rio Branco, que
dirigiu as negociagdes com a Bolivia.'! Foi na Constituigio de 1934 que o
Territdrio ganhou estatura constitucional e assim se manteve nas Consti-
tuigdes que se seguiram.

1. Anota Rubens Rosa, in “Territorios Federais — Criagdo ¢ Administragio — Tomada
de Contas dos Governadores™, RDA 700311: “Audazes seringueiros e traficantes do Amazo-
nas, empenhados na progura, extragio ¢ venda da borracha, foram remontando o curse do
rio Purus € passaram a um dos seus tributdrios chamado Acre {outrora Agquiri}. Tais aveniu-
reiros nas suas incurstes ultrapassaram a linha obliqua que desde o Tratado de 1867 {Ava-
cucho) constituia o limite entre o Brasil e a Bolivia; esta linha partia da jungie do Beni
com o Madeira aos 10°20 de latitude Sul, cortava o Abund e, em linha reta, ia alcangar a
nascente do Javari. Achando-se em plenio territério boliviano, agueles incursionistas deram
lugar a0s conflitos que, em ceno momento, agravaram as relaghes polilicas entre o Brasil e
a Bolivia. MNessa dificil conjuntura, formaramese diversas correntes de opinides, ¢, tensas 23
relagics entre as duas respectivas chancelarias, ndo faltou quem apelasse para @ guerra, €
quem sugerisse o alvitre da arbitragem™.
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2. A natureza juridica dos Territérios Federais

Em trabalho anterior indagamos e respondemos a viarias questdes ati-
nentes o tema.*

Naquela oportunidade fizemos as seguintes indagagdes:

O Territorio ¢ parte integrante da Federagio? E seu componente? E
mero orgdo da Unidio, integrante da sua administragdo direta? Ou se trata
de organismo da administragio descentralizada da Unido, portanto, ente
personificado? Se se tratar de ente personificado, importa indagar a res-
peito do seu substrato ou basta afirmar a sua personalidade? Ainda, verifi-
cada esta ltima hipotese, devemos chama-lo “autarquia™?

Oecelio de Medeiros afirmou tratar-se de uma centralizagio desconcen-
trada, portanto, organismo da propria Unido, sem personalidade prépria.

Celso Antonio Bandeira de Mello registrou a sua personalidade, en-
guadrando-o no género autarquia, e apontou o seu substrato corporativo.
Ma mesma linha Hely Lopes Meirelles, que o qualifica como awtarguia
ferritorial.

Para responder s indagagdes, adotar uma das posigdes mencionadas
ou, mesmo, rejeitd-las é preciso — ainda que em rdpidas palavras — ques-
tionar sobre a concentragiio e desconcentragiio, bem como acerca de cen-
tralizagdo, administrativas e politicas.’

2.1 Centralizagdo administrativa

0 Estado busca a satisfagio do interesse piblico por meio do desem-
penho de fungdes administrativas, incumbindo-lhe aparelhar-se para tanto.

Uma das formas de desempenho dessas atividades € a que se identifi-
ca com a mangira direta de prestar servigos, sem que a atividade se deslo-
gue para outro centro de capacidades. Ha um unico centro capaz de de-
senvolver a atividade administrativa. Esta forma direta de administrar €
denominada adminisiragdo centralizada. Nesta, o cumprimento da mis-
530 administrativa se verifica pela atuagio de uma sd pessoa. Tem-se, na
verdade, um s centro, titular das prerrogativas, competéncias e deveres pi-
blicos de natureza administrativa. Tem-se a centralizagio administrativa,

2. Territdrlo Federal nos Constitwigdes Brasileiras.
3. Servimo-nes das lighes de Celso Anténio, que, didaticamente, expds os tragos distin-
tivos de tais formas no seu Prestopde de Servigos Pablicos e Administracdo Indirera.
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2.2 Concentragdo e desconcentragdo

Pode dar-se o fato de todas as atividades administrativas serem de-
sempenhadas por um Unico centro e que este centro seja um snico 0rgdo,
o qual, sozinho, perseguird o cumprimento da fun¢do administrativa.

Nio encontramos nenhum segmento, nenhum elemento auxiliar, nada
que nio fosse exatamente aquela mesma pessoa. Nio haveria qualquer dis-
tribuigiio de competéncias, pois estas seriam exercitadas pelo centro origi-
nal e dnico.

Seria o caso de se supor o Estado em que o Presidente da Repfl!:_llica
concentrasse toda a atividade adminisirativa em suas mdos, inexistindo
qualquer organismo auxiliar, com poder decisorio.

A esse fendmeno di-se o nome de concentragdo administrativa. As-
sim, gquando toda a atividade é exercida por um sé centro, onde ndo se
opera a distribuigdo do poder decisorio, estamos diante de centralizagio
concentrada.’

Evidentemente, tal forma de administrar €, na pritica, impossivel de
encontrar, diante da crescente complexidade dos assuntos administrativos.
0 exemplo formulado demonstra a inviabilidade de tal sistema.

Mas a atividade administrativa pode — e € o que ocorre — ser de-
sempenhada por vérios organismos, em virtude de distribuigio de compe-
téncias decisorias efetivada por lei. O poder de decidir repousard em no-
vos centros gue, enftretanto, estdo presos no centro original pela relagio
hierirquica.

Ha distribuigiio de servidores da administragio por determinadas fai-
xas, as quals se escalonam, subordinando-se os do escaldo infenor aos do
imediatamente superior. Esta relagio hierdrquica constitui-se no polo uni-
ficador e centralizador da atividade administrativa. Eis, assim, que 08 atos
dos servidores de grau inferior estio subordinados a apreciacio dos de
grau superior, o que implica permanente e constante fiscalizagdo.

Tem-se, pois, um s& centro que € titular das prerrogativas e compe-
téncias administrativas. Mas sio atribuidas fungdes a orgios subordina-
dos. Designa-se, a este fendmeno, centralizagdo desconcentrada.

4. Celso Anténio anota que as nogdes de desconcentragdo e concentragio sdo sempre
relativas. “Compreende-se uma, necessariamente, em fungdo da outra. Distribuigio de com-
peténcias decisdrias concernentes a atividades, servigos em geral, sempre existe, dada a im-
possibilidade de concentrar nas miios de uma 56 pessoa (o Chefe do Exccutive) todos o5
poderes decisdrios relativos a todos os assuntos da algada do Executive. Por isso, tanto faz
dizer que a Administraciio ¢ menos desconcentrada como que & mais desconcentrada e vice-
versa” {Prestagio de Servigos Piblicos ¢ Administracdo Indireta, p. 4, rodapé).
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Desconcentrar €, portanto, distribuir competéncias decisorias dentro
de uma hierarguia administrativa,” Verifica-se simples distribuigio interna
de autoridade. E o caso do Poder Executivo, centro inicial de decisdes e
agio administrativa, que desconcentra a sua atividade por meio de Minis-
térios, Secretarias, Departamentos, Divisdes, Diretorias etc.

Trata-se de fendmeno oposto ao da administracio concentrada, dela
se diferenciando com nitidez cristalina, como se pode depreender das pa-
lavras de Marcello Caetano: “Quando, dentro de uma hierarquia, a com-
peténcia para praticar atos definitivos e executdrios pertence apenas a um
orgio superior, diz-se que existe administragio concentrada; se, porém, os
Grgdos e agentes subalternos podem também decidir, embora sujeitos ao
poder hierdrquico, ha administragio desconcentrada™.®

Fica claro, pois, que na administragdo desconcentrada os Grgios se
manifestam em nome e por conta de um Gnico centro de capacidades, ou
seja, em nome de uma pessoa juridica, isto €, de um centro ao qual se im-
putam direitos e obrigagdes.

2.3 Desceniralizagdo

Descentralizar — ja o dissemos — implica a retirada de competéncias
de um centro para transferi-las a outro, passando essas competéncias a ser
proprias do nove centro, que age em nome proprio, e nio mais em nome
do centro original. Essa transferéncia é realizada por lei ou pode ser con-
ferida pelo proprio texto estruturador do Estado. Esses centros sio dota-
dos de capacidade, podendo, pois, falar e agir, defender interesses seus
nas relagies juridicas. Descentralizando, quase sempre criam-se seres para
08 quais convergem direitos e deveres, Criam-se pessoas. Assim, € crian-
do pessoas, dotadas de competéncias proprias, retiradas do centro origi-
nal, que o Direito efetiva a descentralizacio.” Esse centro original, este
niicleo, é, também, uma pessoa. Por forca da descentralizagfo surgem va-
rios novos nicleos que tém a possibilidade de opor seus interesses aos do
niicleo original. E exatamente o oposto da centralizagio. Naquela, identi-
ficamos a pluralidade; nesta, a unidade.

A descentralizagio pode-se operar tanto em nivel de atividade politi-
ca como em nivel de atividade administrativa.

Examinemaos tais formas,

5, Celso Amtdnio Bandeira de Mella, ob, cit, p. 3.

6. Marcello Castano, Manwa! de Direito Administrative, p. 378,

7. A wransferéncia de poder de uma para outra pessoa — ambas ji existentes — também
importa descentralizagdio,
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2.4 Descemralizagdo politica

Em determinado sistema juridico virias pessoas juridicas podem es-
tar investidas de fungdes politicas, o que lhes confere capacidade politi-
ca. Ser capaz, politicamente, é ter a possibilidade de estabelecer coman-
dos sobre assuntos de sua competéncia. E ter capacidade para dispor, por
meio de regras gerais e abstratas, sobre tudo o que importe a uma coletivi-
dade. Quer dizer: os comandos reguladores da atividade de uma pessoa
néo vém de fora dela, mas dela propria. E, em sintese, ter capacidade le-
gislativa, a qual deriva do proprio sistema juridico, da propria estrutura do
Estado, do texto documentador do sistema.

Desde que isto se verifique, encontramo-nos diante da descentraliza-
¢do politica.

Constituem expressdo de descentralizagiio politica a Federagio e a
autonomia municipal.

2.5 Descentralizacdo administrativa

O Estado pode, a0 invés de centralizar toda a atividade administrati-
va, descenfralizd-la, criando novos centros de capacidade, novos entes su-
jeitos de direitos e deveres, novas pessoas, as quais haverdo de atuar bus-
cando cumprir a missio administrativa.

A estas novas pessoas criadas por lel confia-se a realizagiio de certas
atividades administrativas, guardando elas, com a administraciio central,
relagio nio hierdrquica. A descentralizagiio administrativa impliea, pois, a
criagdo de novos centros dotados de capacidade, os quais agem e delibe-
ram em nome proprio. Tém interesses priprios, competéncias privativas,
o que lhes permite opor-se a qualquer outro interesse gue contrarie os seus.
Rompe-se, destarte, o vinculo hierdrquico, caracterizador da centralizagio
administrativa, restando apenas a submissio ao controle administrativo, ao
qual se submetem todas as pessoas exercentes de atividades administrativas.

Nio hd, pois, como confundir descentralizacdo administrativa com
desconcentragdo. Nesta niio se verifica a criagiio de pessoas. Naquela, a per-
sonalidade € seu elemento definidor, pois o organismo criado pode manifes-
tar a sua vontade, agindo em nome proprio e ndo em nome de outrem.

Mas, embora dotados de personalidade propria, diferem dagueles
centros dotados de capacidade politica. E que a sua capacidade ¢ mera-
mente administrativa, ou seja, embora possuindo negdcios proiprios, inte-
resses sews, nio tém o poder de dizer sobre tais competéncias. Nio podem
legislar sobre aqueles interesses. Inserem-se, em conseqliéncia, na propria

y
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pessoa de capacidade politica que os criou. Por isso que, operada a des-
centralizagdio, a pessoa surgida serd federal, estadual ou municipal, confor-
me a sua origem se deva i vontade da Unido, do Estado ou do Municipio.

As pessoas assim nascidas siio chamadas awtarguias,

26 Autarguias

Interessa ao nosso trabalho, ainda, conceituar e classificar as autar-
quias, pois iremos, mais além, verificar se os Territorios Federais sio
abrangidos por esse conceito e se devemos perquirir a respeito do seu
substrato.

Servimo-nos, mais uma vez, dos ensinamentos de Celso Antonio Ban-
deira de Mello,® expondo, a seguir, 0 seu pensamento.

Define-as, o reputado Autor, como “pessoas juridicas de direito pu-
blico de capacidade exclusivamente administrativa®™.

E ficil perceber, diante desse conceito, que elas constituem fruto da
descentralizagio administrativa, eis que a sua capacidade é meramente
administrativa.” Sendo produto da descentralizagdo administrativa, a sua
criagio e os seus comandos fundamentais dependem de lei. A entidade
autirquica exerce fungdes proprias do Estado; em conseqliéncia, ela tem
direitos e deveres que, embora priprios seus, sio também do Estado. Per-
seguem interesses publicos estatais.

Por ser dotada de personalidade, por se caracterizar como centro sub-
jetivado de direitos e obrigagdes, a autarquia pode opor seus interesses
aos da Administragio central, com ela contratando ou mesmo se defen-
dendo, uma vez que a lei, ao cria-la, pretendeu que certos servigos pabli-
cos fossem conduzidos de certa forma. Nio &, pois, o Executive que a cria
e Ihe determina as fungdes, pois aquele também age segundo a lei. Assim,
a autarguia extrai a sua forga, o seu “ser”, da propria lei, independendo da
vontade do Executivo.

Nio se deixa, contudo, de reconhecer tratar-se de pessoa que auxi-
lia 0 Estado no cumprimento de sua missdo administrativa. Inexistindo a
autarquia, o Estado, por meio de drgdos proprios do Executivo, de sua
administragio centralizada, haveria de exercer os servigos conferidos.
Simplesmente que, por tratar-se de ente personificado, escapa 4 linha hi-
erdrguica, dquela subordinagio que se impde aos orglos da administra-
¢io central.

&, Ob. cit., pp. 6] e 55,
9, Cime Lima chama-as pessoas meramente aaminisiralivis
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Examinado o conceito, vejamos comeo é possivel classifica-las.

O jurista cujo pensamento estamos reproduzindo e que exaustivamente
tratou do tema classifica-as segundo os seguintes critérios: a) critério da pes-
soa juridica criadora da autarquia; b) critério da estrutura juridica da autar-
quia; ¢ critério do fator demarcatdrio da competéncia da autarquia,

O primeiro deles conduz a afirmagdo de que as autarquias serdo fe-
derais, estaduais ou municipais, conforme tenham sido criadas pela Unido,
pelos Estados ou pelos Municipios.

De acordo com o segundo critério, a divisdo ¢ feita em corporagdes e
fundagies, distingdo que é comum tanto ao direito privado como ao pibli-
co. Ao fazer-se esta diferenciagio quer-se indagar do seu substrato para se
saber se se trata de agremiagio de individuos que se relnem para atingir
dada finalidade ou se se trata de patrimdnio afetado a uma finalidade. No
primeiro caso encontramos a corporagio; no segundo, a fundagio. Na pri-
meira hipdtese, os individuos que a compdem sio internos a pessoa; na
sepunda, sdo0 externos a ela.

“Do ponto de vista rigorosamente juridico — ensina Geraldo Ataliba
— interessa exclusivamente a classificagdo estrutural das autarquias. As-
sentado que o trago essencial da autarquia € a personalidade juridica, na
tradicional dicotomia das pessoas juridicas se encontrard o critério classi-
ficador das entidades autarquicas™.'® E conclui: “Duas formas conhece o
direito, de pessoas juridicas. Ou a corporagdo, que se caracteriza pela
unido de pessoas, tendo em vista a persegui¢o de uma finalidade comum,
ou a afetagio de um patniménio a determinada finalidade™.

Pelo dltimo dos critérios indicados (o do fator demarcatorio da com-
peténcia), as autarquias podem ser territoriais ou ndo-territoriais.

As autarquias territoriais sio aquelas que tém suas competéncias de-
finidas em fungio de um territdrio, e as ndo-territoriais tém sua competén-
cia estabelecida em fungio de dada matéria.

Realga o fato de que ambas as espécies exercem suas atividades em
dado territdrio. Apenas uma delas (as territoriais) tem o territdrio como
seu elemento caracterizador, como parte de sua substincia. As demais (as
ndo-territoriais, também chamadas de servigo) tém, no territorio, mero
dmbito de alcance da eficdcia de sua acio juridica.

Fizemos esta breve exposigio para indagar, mais adiante, se todas as
pessoas juridicas de direito piblico de capacidade exclusivamente admi-
nistrativa se inserem no conceito de autarguia, ou, mesmo, se € relevante
essa insergdo, bem como a sua classificacio estrutural.

10, Nownras Gerais de Direite Financeiro ¢ Regime Suridico das Awtarquias, p. 23,
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3. Conclusdes

Encontramo-nos aparelhados, agora, para buscar respostas s indaga-
cies feilas na parte inicial deste capitulo,

Eis a pergunta: Q Territorio é parte integrante da Federacdo? E seu
componenie?

Como é facilmente perceptivel pela nossa dissertagio, nio podemos
admitir que o Territorio seja parte integrante da Federagdo. Ser parte com-
ponente, integrante de um todo, € compor a sua substincia, o que quer
significar que desaparecidas as partes componentes desaparece o todo. A
Federagio ¢ formada por compartimentos que possuem capacidade politi-
ca (os Estados). O desaparecimento de tais partes integrantes dela, ou seja,
a incapacitagdo politica, implica, necessariamente, o desaparecimento da
Federagdo, porque € da sua substincia a composi¢io por segmentos dota-
dos de capacidade de dispor regras sobre negdcios seus por meio de auto-
ridades proprias. Por 6bvio, extintas as partes que fornecem a sua substin-
cia, extinguir-se-a o todo federal. O Estado perderd, no caso, o seu subs-
trato federal, passando a unitirio.

Pois sendo assim, indaga-se: extintos os Territdrios, acaso desapare-
cerd a Federagfio?
A evidéncia da resposia € cristalina. 86 a extingiio dos Estados en-

quanto centros de capacidade politica pode importar o desaparecimento
da Federagio.

Em outras palavras: ndo importa, & corponificagiio da Federagio, a
existéncia ou ndio dos Territidrios, Nada significam para a sua caracteriza-
¢do. Nio sdo pessoas dotadas de autonomia politica.

Bem por isso, alis, a Constituigio estabeleceu, no art. 18, § 29, que:
“Os Territorios Federais integram a Unido...".

Nio os incluiu no rol do art. 1° do Texto Magno.

Nio ¢ o territério, contudo, mero érgio da Unido. E ser personaliza-
do. E centro para onde convergem direitos e obrigagdes. Basta atentar para
0s seguintes dispositivos constitucionais: o art. 128, [, “d”, e o seu § 39,
que distinguem o Ministério Piblico da Unido ¢ dos territdrios; o art. 102,
I, “e”, que prevé a hipdtese de litigio entre Estado estrangeiro ou organis-
mo internacional com a Unifo, de um lado, e com o Territério, de outro; o
art. 211, § 19, que manda a Unido organizar o sistema federal de ensino,
de um lado, e o do territdrio, de outro. Tudo a revelar, portanto, a persona-
lidade juridica dos territdrios.
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Como ser personalizado que &, integra a administragdo descentraliza-
da da Unido. Ja o definimos em trabalho anterior: “é pessoa de direito pu-
blico, de capacidade administrativa e de nivel constitucional, ligada a
Unido, tendo nesta a fonte de seu regime juridico infraconstitucional™."

11. Examinar o nosso livro: Territorio Federal nas Constituigoes Brasileiras,

Capitulo V

DISTRITO FEDERAL

1. Introdugdo. 2. Navwreza puridica do Distrito Federal, 3. Os tributos no Dis-
trito Federal,

1. Introducgio

Verifica-se nas Federagdes a necessidade de sitio que constitua a sede
das decisdes da unido de Estados. E nesse local que sdo formuladas as
diretrizes governamentais pertinentes & Federagio. Ai se localizam os or-
gios do Poder Federal: o Executivo, o Legislativo e o Judiciario. Al se
encontram orgdos do poder que ora se manifestam como agentes da Fede-
ragdo, ora como agentes da Unido,

No nosso sistema, Brasilia, que integra o Distrito Federal, é a Capital
Federal (art. 18, § 19),

E nele que se tomam decisdes, em nivel infraconstitucienal, sobre o
governo federal.!

O Distrito Federal, na Constituicio de 1891, suceden ao chamado
“Municipio Neutro™. Este, no Estado Unitarie brasileiro, era a sede do go-
verno nacional. Atribuia-se-lhe organizagio especial, diferentemente dos
demais Municipios, que tinham organizacio geral. Nio pertencia ao terri-
torio de nenhuma Provincia. Por isto que o art. 10 do Decreto n. 1, de
15.11.1889, que proclamou a Repiblica e instituiu a Federagio, estabele-
ceu que o territrio do “Municipio Neutro” ficava provisoriamente sob a
administragiio imediata do governo provisdrio da Repiblica e a cidade
do Rio de Janeiro constituida, também provisoriamente, sede do Poder
Federal.

I. A Constitwigio de 1891, no sew art. 3¢, ja estabelecia que ficava pertencendo & Unido
o planalto central da Repiblica uma zona de 14,400 km®, que scria oportunamente demar-
cada para nela estabelecer-se a futura Capital Federal.
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A Constituigio de 1891, embora reservasse area no planalto central
para estabelecimento da futura capital federal, definiu o “Municipio Neu-
tro” como o Distrito Federal.

Antes, portanto, a drea onde se decidiam as questies nacionais ndo
pertencia a nenhuma Provincia e nem ao governo central. A drea era do
proprio Municipio que tinha, apenas, um regime especial, por tratar-se de
sede das decistes globais do Estado.

Herculano de Freitas aponta a preocupagiio do legislador constituin-
te, dizendo que “o legislador constituinte se preocupou em criar uma Ca-
pital, uma cidade puramente oficial, como fizeram os americanos, que des-
locaram a sua daqui para ali e afinal cniaram a cidade de Washington, pu-
ramente oficial, sem coméreio, sem indistria, apenas sede politica do go-

verno americano™.?

Essa a razdo que explicava a provisoriedade da capital no antigo
“Municipio Neutro™ (art. 2°) e a previsio de sua localizagio no planalto
central do Pais.

Tudo com vistas & criagiio de um centro politico-administrativo, o que
50 veio a operar-se em 1961,

2. Natureza juridica do Distrito Federal

O Distrito Federal € pessoa juridica de direito piblico, com capaci-
dade legislativa, administrativa e judicidria. E, hoje, tal como a Unido, Es-
tados e Municipios, auténomo politicamente. Titulariza competéncias pro-
prias, legisla sobre elas ¢ as administra por meio de autoridades proprias.
Com efeito, o Distrito Federal tem uma Cimara Legislativa onde estio os
deputados distritais (art. 32, §§ 2@ e 32); & dirigido pelo Governador e pelo
Vice-Governador (art, 32, § 29); a ele sdo atribuidas as competéncias le-
gislativas nomeadas aos Estados e Municipios (art. 32, § 12),

3. Os tributos no Distrito Federal

O art. 145 da CF autoriza o Distrito Federal a criar taxas e contribui-
o de melhoria, além dos impostos nela previstos, No art. 155 alude aos
impostos que podem ser instituidos para o Distrito Federal: o de transmis-
sio causa mortis e doagdo de quaisquer bens ou direitos; o de operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e servigos e sobre propriedade de
veiculos automotores,

2. Diveite Constitncional, 1923, p. 87
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Paulo de Barros Carvalho tem salientado que tais tributos ndo sdo
exclusivamente estaduais. Sio também estaduais. Estaduais quando insti-
tuidos e arrecadados no Estado. Distritais, porém, quando instituidos e ar-
recadados no Distrito Federal.

Essa ¢ a posigio que melhor atende, no particular, ao sistema consti-
tucional tributdrio,




Capitulo VI

O MUNICIPIO.
REGIOES METROPOLITANAS

1. Introdugdio. 2. Autonomia municipal. 3. Competéncia dos Municipios. 4
Organizagdo poliiica e administrotiva. 3. Competéncia para edigio dos Le:i_.:
Orgdnicas Municipais. 6. Intervengdo estadual nos Municipios, 7. A fiscali-
zopdo finaneeira ¢ orgamentdria. 8 Az Regides Metropolitanas, aglomera-
ges urbanas e microrregites

1. Introdugio

A autonomia municipal, no Brasil, é realidade natural anterior ﬁlpnﬁ—
pria autonomia politica dos Estados federados. Basta examinar a origem
do Municipio, tio bem explicada por Ataliba Nogueira nas suas preciosas
Ligées de Teoria Geral do Estado, publicadas pelo Instituto de Direito Pi-
blico da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo.

Ensina que os aglomerados humanos se formaram em torno de uma
capela, templo erigido pelos colonizadores em face de sua intensa religio-
sidade, sempre que se avizinhavam.' Isto ocorreu antes mesmo da [ndle—
pendéncia, época em que vigoravam as Ordenagdes do Reino portugues.
Entretanto, os vizinhos nio aplicavam agueles comandos legais. As vezes,
nem mesmo os conheciam. Legislavam de acordo com 0s usos e costu-

1. “Houve um dia em que o colonizador quis testernunhar a sua £ e erigiu 2 ennida. _F:z
doagio do terreno, constituiu-lhe patriminio e aquela gleba de terra em gue se erguld 2
capela ¢ terrenos adjacentes passaram para uma pessoa juridica. Alids, ale:-tpr:ssiu ‘capela
originariamente nio significa templo, mas certe institwo juridico-candnice. )

O terrenos, a seguir, eram aforades para produzirem rends com gue se atendesse &
despesas do culto.

Com a edificag@ie da capela ji os vizinhos se utilizaram dela para o cultp extermno
recepglo dos sacramentos, quando conseguiam a vinda do sacerdote, 0 que ocoma de tempoes
e temnpos, & veges cada dois anos e mais. Em tais ocasides, hatizavam-se 08 pag_ﬁ-:rs, rm-
vam os noives € recebiam a béngdo nupcial aqueles que, mesmo sem sacerdote, jd haviam
convolade s nipeias; realizavam-se sufragios pelas almas dos mortos” {ob., cit., p. 149)
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mes, de acordo com as necessidades locais. Dai se vé que esses aglomera-
dos humanos dispunham a respeito dos negdcios locais por meio de mani-
festagdes também locais.

Sendo assim, quando a ordem juridica nacional conferiu autonomia
politica aos Municipios — ainda que restritamente na Constituigdo do Im-
pério (art. 169 daquela Constituigdo, regulamentado pela Lei de 1 de ou-
tubro de 1828) — reconheceu, simplesmente, uma realidade natural.

Essa afirmagio autondmica dos nicleos populacionais, antes da afir-
magdo juridica, ¢ que levou Pedro Calmon a salientar que “o Municipio é
uma instituicdo mais social do gue politica, mais histdrica do que consti-
tucional, mais cultural do que juridica”. Tudo para enfatizar a autonomia
nascida espontaneamente.

Interessa, contudo, ao nosso trabalho a forma pela qual o constituinte
cuidou do Municipio.

E o que passaremos a fazer.

2. Autonomia municipal

Autonomia politica € a capacidade conferida a certos entes para: a)
legislarem sobre b) negocios seus ¢) por meio de autoridades proprias.

E nessa tripode que se assenta a autonomia.

Examinemos, no caso do Municipio, se a Constituigio lhe atribui esse
suporte caracterizador.

O art. 29 do Texto Magno estabelece que o Municipio “reger-se-a por
lei orgdnica...”, uma espécie de Constituigao municipal, o que indica, por si,
a sua autonomia, mas ainda acrescenta a previsio de Prefeito, Vice-Prefeito
e Vereadores {autoridades prdprias), escolhidos em eleigdes diretas (art, 29,
I e IT), de competéncias proprias, tais como “legislar sobre assuntos de inte-
resse local”, “suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber”
{ver art. 30 e seus incisos), 0 que caracteriza os negocios seus. Sobre tais
negdcios dispord a Cimara dos Vereadores (legislapdo prapria).

Acham-se presentes, portanto, os elementos definidores da autono-
mia politica do Municipio. Serd inconstitucional a lei que dispuser sobre
as matérias entregues a competéncia do Municipio.

- 3. Competéncia dos Municipios

0Os Municipios titularizam competéncias proprias, Di-lo o art. 30
Tudo o que disser com a administragio propria, no que respeite ao seu
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interesse local. Caracterizada a matéria como sendo de interesse local do
Municipio, s6 o legislador dela poderd cuidar. Entre as matérias de inte-
resse local municipal o constituinte explicitou aquelas que dizem respeito
a decretagio e arrecadagiio dos tributos de sua competéncia e & aplicagio
de suas rendas, bem como & organizagio dos servigos publicos locais. Sdo,
estas, matérias de interesse do Municipio. Encontram-se enumeradas, den-
lre tantas, no texto constitucional (art. 30, I11 a IX). Dal por que as compe-
téncias dos Municipios se elencam como competéncias expressas, sendo
algumas enumeradas. Estao expressas e enumeradas aquelas arroladas nos
incisos 111 a IX, do art. 30 da CF.?

Estdo simplesmente expressadas aquelas que dizem respeito ao inte-
resse local. Se estas estio expressadas, mas ndo enumeradas, quais sdo
aquelas catalogdveis no conceito de interesse local?

Doutrina e jurisprudéncia, ao tempo da Constituigio anterior, se pa-
cificaram no dizerem que é de peculiar interesse aquele em que predomi-
na o do Municipio no confronto com os interesses do Estado e da Unido.
Peculiar interesse significa interesse predominante. Interesse focal é ex-
pressdo idéntica a peculiar inferesse.

Exemplificando: € da competéncia da Unido legislar sobre trinsito e
transporte nas vias terrestres (art, 22, XI). Entretanto, niio se pde em divi-
da a competéncia do Municipio para dispor sobre tais matérias nas vias
municipais. Estacionamento, locais de parada, sinalizagio, mio e contra-
mio de diregio, corporificam matérias de peculiar interesse municipal.
Afastam a legislagdo estadual e federal

A identificagiio desse dmbito material referente ao interesse local é
de fundamental importincia, pois € a partir dessa descoberta que se define
a competéncia legiferante sobre a matéria.

Tudo quanto dissemos leva & conclusio de que a competéncia do
Municipio em tema de interesse local serd desvendada casuisticamente.

2. Eugénio Franco Montero, Os Mumiclpios na Constifnigio Brasileiva.

3. Também ilustra este raciocinio o julgado proferido na Ap, 101.978-1: “Competéncia
Legislativa — Lei disciplinadora da coloea¢do de cartazes e anincios cinematogrdficos —
Alribuigio afeta a0 Municipio nagquilo que diz respeito a seu peculiar interesse — Inexis-
tEncia de atrito com a legislagdo federal e a estadual pertinentes & policia dos espetaculos
cinematogrificos.

“Inegdvel a competéncia do Municipio, no mbito da matéria de seu peculiar interesss
e do espago que Ihe reserva o texto constitucional de legislar sobre o chamado “mobilidrie
urbane”, onde se inserem os ‘apincios’, que compreendem painéis, cartazes, letreiros, pla-
cag, efc. Tal atribuigio no atrita com a legislagio federal e a estadual pertinentes & policia
dos espeticulos cinematogréficos, apenas a complementa, sempre no dmbito da esfera re-
servada ao Municipio™ (AT 636/83-84).
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4. Organizacdo politica e administrativa

Distinga-se a organizagio politica da administrativa.
A politica € a que diz respeito i constituicio dos poderes municipais
as fungdes do prefeito e vice-prefeito e vereadores, bem como i organiza-

tdo da Cimara dos Vereadores, ao nliimero de suas sessdes, ao desenvolvi-
mento delas etc.

A adrninis!rati'ua toca aos servigos piblicos locais, 4 organizagio es-
trumraI da administragio municipal, aos servidores do Municipio, aos ser-
VIGOS, & sua organizacdo interna, enfim.

Quando a _(Jonslituin;ﬂn alude, no art. 29, 4 lei orgdnica municipal, re-
fere-se 4 organizacdo politica.* A auto-organizagdo tem esse significado.

5. Competéncia para edigio das Leis Organicas Municipais

A idéia de autonomia politica, tal como colocada, traz em si os pres-
supostos de autogoverno, auto-administragdo e aulo-organizagio.

. A doutrina ndo divergia quanto aos dois primeiros pressupostos. Ter-
giversava, porém, quanto & possibilidade de auto-organizagio. A maioria
propendia pela afirmagdo de que a organizagio municipal era fornecida
por lei estadual.® Partia-se da concepgo de que os Municipios, na Federa-
tdo brasileira, eram seres intra-estaduais, cabendo aos Estados ditarem sua
organizagio.

A doutrina referida nio punha em divida a competéncia municipal
para ditar a sua organizagio administrativa. Sustentava a sua incompetén-
cia para editar a organizagio politica.

_ Dalmo de Abreu Dallari sustenta tese oposta.” “Em minha opinido”,
dlSS{?I‘I_ﬂ, ‘_'é uma exorbitincia dos Estados a elaboragdo de leis orginicas
municipais. Na verdade, a Constituigio ndo deu competéncia aos Estados
para orga_mizar 0s Municipios. Ela deu aos Municipios competéncias para
se organizarem. E mais: esta afirmagio, muito clara, de que a organizagio
municipal serd ‘varidvel segundo as peculiaridades locais’ parece afastar

4. Eugénio Franco Montoro, ob, cit., p. 143,

. 5. Mo Estado de S3o Paulo, o Dec.-lei 9, de 31.12.69, era a “Lei Orginica dos Munici-
pios™,

6. Os Territdrios Federais, pessoas administrativas, sio divididos em Municipios. Estes
l‘ﬂ-'.‘el_:l:l_'n seu “ser”, suas caracleristicas, dirctamente da Constituigio Federal. Na Federagio
brasileira 05 Municipios ndo so, pois, necessariamente, seres intra-estaduais.

1. *Auto-organizecio do Municipio”, RDP 37-38/297.
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definitivamente a hipdtese de uma lei estadual que estabelega uma organi-
zagdo-padrio para todos os Municipios do Estado, nem senia possivel co-
gitar-se, no caso de S3o Paulo, por exemplo, de uma lei orgdnica que ofe-
recesse 571 padrdes de organizagio municipal, para que, em cada caso, se
considerassem as peculiaridades locais™.

E Ataliba Nogueira® ja ressaltara: “E errada, mesmo em face do di-
reito constitucional vigente no Brasil, a atribuigiio que se arroga aos Esta-
dos federados de organizar os Municipios, seja por meio de dispositivos
na Constituigdo estadual, como no Estado do Rio Grande do Sul, sq:a {pior
ainda) pelas chamadas leis orgénicas, que ndo passam de leis ordinarias,
inconstitucionais (Constituigdo de 1967, art. 15)".

Ao nosso modo de ver, essa era a posigio mais adequada ao sistema
normativo. Tudo se cifrava 4 correta intelecgio do pardgrafo dnico do art.
14 da CF de 1967/1969 assim redigido: “Pardgrafo unico. A organizagdo
municipal, varidvel segundo as peculiaridades locais, a criagio de Muni-
cipios e a respectiva divisio em distritos dependerdo de lei”.

Cuidava-se de organizagiio politica. Nio da administrativa, sediada
no item I do art, 15, especialmente na letra “b™.

Era inquestionavel a competéncia do Municipio para editar lei orga-
nizadora de sua estrutura politica, devendo obediéncia exclusiva aos pre-
ceitos constitucionais que a ele se refiram. Os arts. 15 ¢ 16 forneciam boa
parte da principiologia que devia nortear a atividade legislativa municipal
ao dar a lume a sua lei orginica.

Além desses principios explicitos, outros, implicitos, que permeavam
o Texto Constitucional, também haviam de ser obedecidos. Assim, os re-
ferentes ao principio republicano, ao processo legislativo, a asseguragao
dos direitos individuais e aos preceitos atinentes 4 formulagio tributaria
(da anualidade, da legalidade e da igualdade).

Os parimetros da atuagdo legislativa municipal, nesse campo, ja se
encontram fixados na Constituigio.

Nio se argumente — para contrariar — que a expressio “ler”, do
mencionado art. 14, parigrafo Unico, era usada no singular e que nele es-
tio previstas duas hipéteses: a da a) organizagio municipal e a da b} cria-
cio de Municipios e respectiva divisio em distritos, sendo impossivel 4
lei municipal crigr Municipio. Por isso, encontrando-se no singular {¢o
argumento), a fef 56 pode ser a estadual, capaz de criar Municipios.

Nio discordamos dessa ultima afirmagfio. 56 lei estadual poderia criar
Municipio. Ocorre, entretanto, que o vocabulo Jei, no caso, tinha signifi-

£ *Teoria do Municipio”, ROP 6/13.
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cado plural. Ou seja, o pardgrafo tnico do art. 14 usava a palavra Jei refe-
rindo-se ora & municipal, ora a estadual, ora 4 federal.”

Asgsim, para a criagio de Municipios, a lei era a estadual. Ou federal,
se se tratar de Municipio no Territério Federal. Entretanto, para a sua or-
ganizacio, a lei é a municipal, De igual maneira, serd municipal a lej ¢ria-
dora dos distritos.

Com efeito, dizia a Constituigio de 1967, a organizagio municipal é
“varigvel segundo as peculiaridades locais”. 56 o Municipio seria capaz
de avaliar tais peculiaridades. Ainda mais. A organizagdo politica ditada
por lei estadual vulnerava, precisamente, o pardgrafo nico do art. 14, por-
que, ao invés de conferir “vaniabilidade™ de acordo com as particularida-
des locais, “uniformizava”, “parificava™ agquela organizagio, conferindo
uma dnica a todos os Municipios. Nio dessemelhava, assemelhava. Nio
distinguia, igualava. Nio observava, em conseqiiéncia, o imperativo cons-
titucional que autorizava — e até determinava — a desuniformizagiio, a
desparificagio, a dessemelhanga, a desigualdade, sempre que as condigfes
fossem diversas entre os Municipios.

Tanto € correta esta interpretagio que os Municipios do Rio Grande
do Sul editavam suas leis orgdnicas e jamais se cogitou da declaragio de
sua inconstitucionalidade.

Nio se invoque o argumento segundo o qual, no caso do Rio Grande
do Sul, a Constituigdo estadual conferia essa competéncia aos Municipios.
A Constituigio estadual nio podia dar aquilo gue a Federal proibiu, As-
strn, de duas, uma; ou a Constituigio Federal atribuia essa competéncia ao
Municipio ou, entdo, a negava. Se atribuia, a Constituigio sul-rio-gran-
dense nio teria feito mais do que entregar o que a Carta Magna ji entrega-
ra ao Municipio.

Caso contrdrio, a Constitui¢io estadual nio poderia dispor nesse sen-
tido, porque centrariaria o Texto Federal. N3o ha, relativamente ao pari-
grafo Gnico do art. 14, duas interpretagles possiveis. S0 uma era a correta,
Ao nosso parecer, era adequada aquela que conferia aos Municipios a
competéncia para editar suas leis orginicas.

Essa intensa discussdo doutrindria sob a égide da Constituigio anterior
levou o constituinte de 1988 a deixar clara a competéncia para o Munici-
pio auto-organizar-se. Fixou no art. 2% “0 Municipio reger-se-a por lei
orginica, votada em dois wmos, com o intersticio minimo de dez dias, e

9. MWao hi novidade nesta afirmagio. A Constituigio, em virios preceitos, utilizava a
Pelavra fei, no singular, com significado plural. Basta atentar para o art. 153, §§ 14,29 3¢
4%, da Constituigio anterior.
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aprovada por dois tergos dos membros da Camara Municipal,_qu_e a pro-
mulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigio, na
Constiluigio do respectivo Estado e os seguintes preceitos: ...

6. Intervencio estadual nos Municipios

A intervenciio de uma pessoa politica em outra €, sempre, excepcional,
J4 dissemos que a regra € a nio intervengio. Por isso que s0 € possivel a
intervengdo em casos expressamente previstos no texto constitucional.
Autorizam a intervengfo estadual:

“Art 35 ..

“] — deixar de ser paga, sem motivo de forga maior, por dois anos
consecutivos, 2 divida fundada;

“Il — ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

“I11 — niio tiver sido aplicado o minimo exigido da receita mun'xfi pel,l
na manutengio e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publi-
cos de saude; )

“[V — o Tribunal de Justica (do Estado) der provimento a represents_iqiu
para assegurar a observincia de principios indicados na ICnnlstit_u_lf;EE
Estadual, ou para prover a execugio de lei, de ordem ou de decisio judicial.

Merece comentario especial o disposto no inciso IV, supra.

Af se verifica que os principios indicados na Constitui¢io estadual
também hio de ser obedecidos pelos Municipios, os quais, de resto, sio
principios também fixados para os Estados na Constituigio Federal.

Também se verifica que, nesses casos, o decreto de intervengiio depen-
derd de provimento, pelo Tribunal de Justica do Estado, de representagio
formulada pelo Ministério Pablico local (art. 35, IV, ¢/c o art. 129, [V).

Diferentemente dos demais casos em que o Governador pode decre-
tar a intervengio de oficio, ou mediante representagiio de inlf:ressmflo,‘ no
caso em exame este s podera fazé-lo apos a manifestagio do Mimistério
Piblico, que representa, e do Tribunal de Justica, que d4 provimento i re-
presentagio.

Tal como na intervengio federal no Estado, o chefe do Executivo esta-
dual decreta a intervengiio mas é obrigado a submeter o seu ato, com 4 res-
pectiva justificagio, em 24 horas, & apreciagdo da Assembléia Legislativa,

Com a intervengdo fica paralisada, momentaneamente, a autonomia
municipal. Esta paralisagdo podera ser em maior OU menor extensao. Tudo
dependerd das limitagies impostas no decreto interventivo.

5
]
¢
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Se, apesar da intervengdo, a Camara Municipal nio for atingida na
sua atividade legiferante, a redugio autonémica serd menor: cinge-se i in-
terferéncia no Executivo, com o afastamento de suas autoridades, poden-
do, entiio, falar-se na ocorréncia da autonomia limitada.

7. A fiscaliza¢do financeira e orcamentiria

Os governantes do Municipio gerem a coisa publica. Dai a fiscaliza-
¢do financeira e orgamentiria determinada pela Constituicio Federal, Esta
¢ efetivada, internamente, pelo proprio Executivo, por meio de instrumen-
tos instituidos por lei, e, externamente, por meio da Cimara Municipal.

E bastante amplo o controle previsto no Texto Constitucional. Alude i
fiscalizagao contdbil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial.

O controle internc tem o sentido de auxiliar o governante executivo a
fim de que possa pautar sua conduta administrativa segundo a lei. Com
isto, estard buscando evitar a desaprovagdo que poderd surgir no momento
do controle externo. Este, como dissemos, ¢ exercido pela Cimara Muni-
cipal, onde estiio os representantes do povo, diretamente interessados na
boa gestdo dos negdeios publicos. A Cimara Municipal, neste mister, é
auxiliada pelo Tribunal de Contas do Estado, ou do Municipio ou, ainda,
Conselho de Contas (onde houver).

Os Municipios, como regra, nio podem instituir Tribunais de Contas
proprios ou 6rgdos municipais para aquele desempenho técnico. Excepeio-
nam-se 0s Municipios que ji os tenham criado.

Anole-se que o constituinte prestigiou o parecer prévio emitido pelo
Tribunal sobre as contas que o prefeito deve prestar, anualmente, dizendo
que a Cimara Municipal somente poderd rejeitar o teor do parecer por
decisdo de 2/3 de seus membros. Isso niio ocorre no plano estadual e fede-
ral. Ao que parece, o constituinte pretenden evitar, com essa valoragio,
possiveis aprovagdes ou desaprovagdes de contas que possam ter como
movel raziles meramente emocionais, derivadas de litigios ou de sélida
amizade entre vereadores ¢ prefeitos. Indubitavelmente, verifica-se nos
Municipios maior proximidade pessoal entre os membros do Legislativo e
do Executivo municipais.

Inovagio extremamente importante a trazida pelo art, 31, § 3%, reve-
ladora da participagio popular nos negécios de governo. Preceitua que as
contas dos Municipios — além da fiscalizagdo pelo Poder Legislativo (jd
tradicional) — deveriio ficar, durante 60 dias, anualmente, 4 disposigio de
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qualquer contribuinte, que, apos exame, poderd questionar-thes a legitimi-
dade. A lei, segundo o aludido dispositivo (art. 31, § 3¢), estabelecerd o
processo desse questionamento.

8. As Regides Metropolitanas, aglomeracoes urbanas e
microrregides

Este tema néio poderia situar-se em outro titulo, dadas as implicagdes
com a autonomia mumnicipal.

J4 sabemos que Unido, Estados e Municipios constituem esferas de
governo, Serd a Regido Metropolitana uma quarta esfera de governo, uma
pessoa dotada de capacidade politica? Se nilo for, caracteriza-se como pes-
soa de capacidade administrativa? Ainda, serd pessoa?'®

Sérgio Ferraz a define como "o grupamento de Municipios, que por
apresentarem caracteristicas socio-econdmicas homogéneas demandam
uma realizagio conjunta dos servigos de interesses comuns”. E aduz que
“& irrelevante, para sua instituigdo, que a comunidade de Municipios este-

ja compreendida dentro de um mesmo Estado-membro™."!

A idéia de Regifio Metropolitana deriva da conurbagio. As dreas ur-
banas vio-se aglomerando em torno de um Municipio maior, eliminando
as dreas rurais e fazendo surgir, entre os Municipios, drea urbana tnica, o
que passa a exigir a integragdo dos servigos municipais.

Eros Grau,'? monografista do tema, lembra que “o intenso crescimen-
to urbano determina, como fato caracteristico do século XX, o apareci-
mento de centros metropolitanos. Tal processo de crescimento se manifes-
ta de tal modo que em torno de determinados nucleos urbanos outros se
vio agregando, integrando-se a ponto de comporem novas realidades ur-
banas. Assim, as virias unidades integradas formam um aglomerado tni-
co, tecido de relagdes e interagdes mituas que transformam todo o con-
junto em um sistema socio-econdmico relativamente autdnomeo, abrangen-
te de todas elas”.

De logo se afirme que a regido metropolitana ndo é dotada de perso-
nalidade. Com este dizer fica afastada a idéia de governo proprio ou, mes-
mo, de administragdo prépria. Nio é pessoa politica nem administrativa.
Mio € centro personalizado. Nio € organismo, E 6rgio.

10. Pesson: centro de imputagdo de direitos e deveres,

11, “As regities metropolitanas no Direito brasileire”, tese oferecida ao 8¢ Congresso
Macional de Procuradores de Estado em 1977, publicada em Teses, p. 371,

12. Regides Metropolifanas; Regime Juridico, p. 5.
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Para encontrar a natureza desse orglo ¢ preciso verificar qual a sua
fonte criadora. E a lei complementar estadual, di-lo o art. 25, § 3%, da CF.,

E preciso, ainda, examinar sua composigio: é composto por Munici-
pios.

Embora composto por Municipios, as suas decisdes ndo obrigam
aqueles, tendo em vista a autonomia municipal.

A agregagio municipal € feita pela lei complementar.

A boa exegese do texto constitucional leva a conviegio de que a Re-
gido Metropolitana nada mais ¢ do que érgdo de planejamento, dele deri-
vando a execugio de fungdes piblicas de interesse comum,

Tanto quanto foi dito aplica-se as aglomeracdes urbanas e as mi-
crorregides, figuras criadas pela Constituicdo de 1988,

Geraldo Ataliba™ ressalta que somente a adesio voluntiria dos Mu-
nicipios podera viabilizar o seu funcionamento, o gue deverd ser feito por
meio de convénio ou consorcio.

13, Adilson Abreu Dallari enfatiza que a Regido Metropolitana € composta de Muni-
cipios, ¢ ndo pela drea de Municipios abrangidos (" Uso do solo metropolitano”, RO 14/
286}

14, Lei Complementar ma Constitripdo, p. 93,
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Capitulo [
TRIPARTICAO DO PODER

1. Introdugde, 2. Significads constitucional da palavea “poder™, 3, O poder
& wno. 4. Fungies tipicas e atipicas de cada Poder, 3. Signiffcado da indepen-
déncia entre o3 Poderes. 6. Indelegabilidade de atribuiches. Tmpossibilidade
de exercicio simultdnen de funpdes,

1. Introducdio

Nio hd Estado sem poder. Este ¢ emanagio da soberama. E nota tipi-
ficadora do Estado. E de sua atuagfio que surgem as normas organizadoras
do Estado: trata-se do conjunto de preceitos imperativos incidentes sobre
certos seres fixados em determinado territdrio. Evidencia-se o poder pela
circunstincia da organizagdo. Esta é fomecida pelas aludidas normas im-
perativas,

MNio hd sociedade sem organizagdo. Dai a parémia secular; ubi socie-
tas, ibi jus; ubi jus, ibi societas !

A Constituiglo torna literal essa concepgiio no pardgrafo tnico do art.
12, Ao dizer que todo o poder emana do povo, estd indicando a fonte do

poder constituinte.

2. Significado constitucional da palavra “poder”

As palavras, para o direito, ém o significado que este Ihes empresta.
Variam as acepgdes de acordo com o sentido que o constituinte Thes atribui.

A expressio “poder” ndo escapa a essa regra. S8o varios os seus signi-
ficados. Carlos Ayres de Britto foi quem, com mestria, focalizou esse tema.”

1. Onde esta a sociedade estd o direito; onde es1d o direito es1d a sociedade.

2. Carlos Ayres de Britto, “0s sentidos de voedbulo poder na Constituigio”, Fox Legis
145/181, pp. 23-28,

3. Idem, ibidem.
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E ele utilizado em trés acepgdes: a) poder enquanto revelagdo da so-
berania (art. 1%, paragrafo tnico, da CF); b) peder enquanto drgdo do Es-
tado (art. 2° da CF); ¢) poder enguanto fungdo (arts. 44, 76 e 92 da CF).

Tais dispositivos devem ser lidos exemplificativamente da maneira
que segue. O art. 19, pardgrafo tnico: “o governo emana do povo”.. O
art. 2% “Sdo drgios da Unifo, independentes e harmdnicos entre si, o Le-
gislativo, o Executivo e o Judicidrio”. O art. 44: “A fungio legislativa é
exercida pelo Congresso Nacional”... etc.

3. O poder é uno

Equivocam-se os que utilizam a expressio “tripartigio dos poderes™.
E que o poder ¢ uma unidade. Como ja vimos, ¢ atributo do Estado *

A distingiio € entre os drgdos desempenhantes de funcdes.

Deve-se ao Bardo de Montesquien a sistematizagio final da reparti-
¢do do poder.

Propds a criagio de drgdos distintos e independentes uns dos outros
para o exercicio de certas e determinadas atividades.

Foi observando as sociedades que os autores verificaram a existéncia
de trés fungdes basicas: uma, produtora do ato geral; outra, produtora do
ato especial € uma terceira solucionadora de controvérsias. As duas alti-
mas aplicavam o disposto no ato geral. Seus objetivos, porém, eram diver-
s0s: uma, visando a execurar, administrar, a dar o disposto no ato geral
para desenvolver a atividade estatal; outra, também aplicando ato geral,
mas com vistas a solucionar controvérsias entre os siditos e o Estado ou
entre os proprios saditos.

Tais fung¢des sempre foram identificiveis em todas as sociedades, es-
pecialmente naquela que a doutrina chama Estado Absoluto. Neste, o so-
berano concentrava o exercicio do poder, exercitando-o por si ou por meio
de auxiliares. Todas estas atividades dependiam da vontade do soberano.
Dai por que titularizava “poder incontrastdvel de mando”. Ou seja; desem-
penhava fungdes distintas. Ndo havia érgdos — independentes uns dos
outros — desempenhadores daguelas fungdes. O soberano enfeixava, de
forma absoluta, o exercicio do poder. Dessa circunstineia derivava o ab-
solutismo, sistema em que uma pessoa fisica (o soberano) concentrava o

4. Valmir Poates Fitho, em trabalhe de conclus3o de curse de mestrado, na PUC-5F,
depois de criticar a expressdo “tripartigio de Poderes™, salienta: “0 que ocorre, na realida-
de, & que o organismao estatal, toda vez que manifesta a sua vontade, o faz, necessariamente,
atraveés de rés espécies de atos: a lei, a sentenga e o ato administrativa”™.
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exercicio do peder e, por isso mesmo, niio era possivel imputar-se-lhe res-
ponsabilidade. Pois a sua vontade era a fonte do ato geral, do especial e
daquele solucionador de controvérsia. Legislagio, execugio e jurisdicdo
dependiam de seu querer.’

Essa formula governamental gerava o despotismo, a desigualdade, a
injustica.

Fazia surgir atos detrimentosos s liberdades do individuo, enquanto
tal. Vulnerava direitos que os homens acreditavam possuir pela circuns-
tdncia de existirem.

Por essas razdes ¢ que a doutrina constrdi a concepgio da criagio de
drgios independentes, uns dos outros, para o exercicio daquelas funcdes.
E, ainda, esses drgdos, bem como os seus integrantes, submetiam-se ao
disposto no ato geral que, por sua vez, haveria de ser fruto da “vontade
geral”. Nio mais da vontade de um individuo, mas da vontade de todos. O
ato geral seria a simula das aspirag@es individuais sobre a maneira de con-
duzir os misteres do Estado.

O mérito da doutrina, especialmente de Montesquieu, no seu O Espi-
rito das Leis, ndo foi o de propor certas atividades para o Estado, pois
estas ja eram identificdveis. O valor de sua doutrina estd na proposta de
um sistema em que cada orgio desempenhasse fungio distinta e, ao mes-
mo tempo, que a atividade de cada qual caracterizasse forma de conten-
zdo da atividade de outro érglo do poder. E o sistema de independéncia
entre os 6rgios do poder e de inter-relacionamento de suas atividades. E a
formula dos “freios e contrapesos™ a gue alude a doutrina americana.®

Subjaz, nessa doutrina, a idéia de prote¢o e resguardo dos direitos e
liberdades do individuo,

Antes de Montesquieu, Aristdteles jd distinguia trés poderes: a) po-
der deliberante: deliberava sobre todos os negdcios do Estado; b) poder
executivo: atribuido aos magistrados e exercido com fundamento nas de-

3 *'_L'Em c’est moi” — € a frase atribuida a Luis XIV para expressar o Absolutismo,

6. E de Jaime Vidal Perdome a ligio: “Aunque con anterioridad se le habia presentado
tambien con una destinacién politica, ¢ principio, como las méds imperiantes nociones del
derecho constitucional, surgid con porvenir politico en el siglo XVII gracias a la influencia
de la obra de Montesquieu; la separacion de |os poderes implicaba la disminucidn del poder
real al trasladar 2 una asamblea el ejercicio de la funcion legislativa. Para protegerse conira
cualguier abuso real se predicaba la independencia de los drganos. La aplicacion prdctica
del principio de la separacion transformd las monarquias absolutas em limitadas; luego se dia
un paso mis adelante hasta el establecimiento de los regimenes parlamentarios

“Opuesta & la confusion de poderes, la separacidn requiere la existencia de drganos gu-
bernamentales especializados en el cumplimiento de las funciones estatales v, ademds, in-
dependencia entre si™ (Derecho Constitucional General, pp. 161-162).
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cisbes tomadas pelo poder deliberante; e c) poder de fazer justica: dizia
respeito 4 jurisdigio.

Esclarega-se que, na colocagio do pensador grego, tais poderes néo ti-
nham as caracteristicas depois formuladas por Montesquieu; ndo eram inde-
pendentes. Aristoteles classificou, na verdade, as atividades de governo.

Também antes de Montesquieu, John Locke ja classificara as fungoes
estatais propondo a sua entrega a drgdos independentes. Aludiu a: a) poder
Jederativo, ao qual cabia tudo o que dissesse respeito s relagdes exteriores
do Estado; b) poder legislativo, editor de leis com o principal objetivo de
especificar a forma pela qual o Estado protegeria os seus integrantes; ¢) po-
der executivo, que executava o disposto na lei, no interior do Estado.

Sua proposta, porém, difere da formulada por Montesquieu. E que
Locke atribuia ao Legislativo posigio de preponderincia relativamente aos
dois outros; de modo que estes eram subordinados aguele.

4. Funcdes tipicas e atipicas de cada Poder

Cada drgio do Poder exerce, preponderantemente, uma fungio, e, se-
cundariamente, as duas outras. Da preponderincia advém a tipicidade da
fung¢io; da secundariedade, a atipicidade.

Asg fungdes tipicas do Legislativo, Executivo e Judicidrio s3o, em ra-
zio da preponderiincia, legislar, executar e julgar.

Atipicamente, o Legislativo também administra e julga. E o que evi-
denciam os arts. 51, IV, e 52, XIII, da CF. Esses artigos estabelecem a
competéncia de cada uma das Cimaras para disporem sobre sua orpaniza-
¢do, policia e provimento de cargos de seus servigos. Nesse particular ha
uma atividade legislativa que “dispde a respeito do assunto”, mas ha tam-
bém uma atividade administrativa no instante em que o Legislativo prové
cargos, aloca servidores, lhes confere férias, licencas etc.

No art. 32, 1 e II, encontramos a competéncia privativa do Senado
Federal para julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Repiblica nos cri-
mes de responsabilidade e os Ministros de Estado e os comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natureza co-
nexos com aqueles, bem como processar e julgar os Ministros do Supre-
mo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Ge-
ral da Unido nos crimes de responsabilidade, fungdo que ndo € legislativa,

O Executivo, igualmente, “julga” e legisla.

A todo instante a Administragio Pablica defere ou indefere pedidos
de administradores, aprecia defesas e recursos administrativos, Para tanto,
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se organiza em nstincias recursais, criando, no seu interior, tribunais ad-
ministrativos. No desempenho dessa atividade esta aplicando a lei para
solucionar um litigio.’

O Executivo também legisla por disposicdo expressa do art, 62, auto-
rizador de medidas provisdrias, e do art. 68, capur, ¢ § 2° que prevé a
possibilidade de o Presidente da Repiblica elaborar leis delegadas.

O mesmo ocorre com o Judiciario. Legisla, ao editar regimentos in-
ternos (art. 96, [, “a™), e administra, ao organizador seus servicos auxiliz-
res, provendo-lhes os cargos na forma da lei, bem como ao conceder [i-
cengas e férias aos magistrados e serventudrios que lhes forem imediata-
mente vinculados (art. 96, [, “b™ e “f™).

Extrai-se, do exposto, a idéia de tipicidade e atipicidade das fungdes
proprias de cada drgio do poder.

5. Significado da independéncia entre os Poderes

O Legislativo, o Executivo e o Judicidrio sio Poderes independentes
entre si, estabelece o art. 2° da CF.

De que maneira é revelada essa independéncia?

Em primeiro lugar pela circunstincia de cada Poder haurir suas com-
peténcias no Texto Constitucional. Nenhuma norma infraconstitucional
pode subtrair competéncias que foram entregues pelo constituinte,

Ha mais, entretanto, para garantir a independéncia de que se trata.

Veja-se o caso do Poder Legislativo. O art. 53 da CF garante a invio-
labilidade dos deputados e senadores no exercicio do mandato, por suas
opinides, palavras e votos.

A raziio desse dispositivo é garantir a atuagio independente do Le-
gislativo. Certas manifestagbes que, feitas por cidadios, podem caracteri-
zar delito ndio o 530 se efetivadas por parlamentares.

Estas prerrogativas dos parlamentares objetivam impedir cerceio —
mesmo psicolégico — na atividade daqueles representantes populares que,
dentre outras fungdes, tém a de fiscalizar os atos do Poder Piblico, nas
suas variadas atividades.

Niio é garantia do parlamentar, apenas. E garantia da instituigdo. E
modo de assegurar o mecanismo da liberdade de atuagio do Legislativo.

7. Nio se trata do exercicio da jurisdicdo no sew sentido constitucional; mas de gual-
quer forma trata-se de uma atividade que visa a solucionar o litigio, embora ndo tenha a
marca da definitividade.
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Tanto isso € verdade que, em outra passagem, o constituinte proibe
determinadas atividades a deputados e senadores, desde a expedigdo do
diploma ou desde a posse.

Sido as hipoteses catalogadas no art. 54, 1 e [1.* De sua leitura se ex-
trai o desiderato constituinte: impedir aos parlamentares qualquer ligagio
funcional ou de interesse, impeditiva do bom desempenho parlamentar.

Também aqui, ao proibir, a preocupagio se volta para a independén-
cia da instituigio.

Além disso, quando o parlamentar for processado por crime comum,
a Casa a que ele pertence poderd sustar o andamento da agio, desde que
haja provocagio de partido politico e a sustagio se dé pelo voto da maio-
ria dos membros da Casa. E o que estabelece o art. 53, § 19, da Constitui-
¢lo Federal, com a redagio dada pela EC 35, de 20.12.2001.

Assim — para impedir ingeréncia do Executivo —, a Constituigiio con-
fere a0 Legislativo a competéncia para dispor sobre sua organizagio, policia e
provimento de cargos de seus servigos (arts. 51, [V, e 52, X111, da CF).

Idéias idénticas se aplicam ao Judicidrio. A esse érgdo do Poder tam-
bém foram conferidas garantias.

O art. 95 assegura aos juizes os seguintes predicamentos: I — vitali-
ciedade; II — inamovibilidade; IIT — irredutibilidade de subsidio.

Note-se o da vitaliciedade. O juiz ndo perde o seu cargo por decisio
estranha ao Poder de que faz parte. S6 este pode decidir a respeito da per-
da do cargo, e nunca por decisio administrativa, mas por decisio com a
marca da jurisdi¢io. Por isso, alude a “sentenca judicial”. Essa vitalicie-
dade so ¢ adquirida apos dois anos de exercicio, no dizer do art. 95, 1.

A inamovibilidade ¢é outra faceta reveladora da independéncia. Ob-
Jetiva permitir a livre atuagio do magistrado na sua jurisdigio sem temor

8. Ar. 54. Os deputados e senadores ndo poderio:

I — desde a expedicio do diploma:

2) firmar ou manter contrato com pessoa juridica de direito pitblico, autarquia, empresa
piblica, sociedade de economia mista ou empresa concessiondria de servigo piblico, salvo
quando o contrato obedecer a cliusulas uniformes;

b) aceitar ou exercer cargo, fungdo ou emprego remunerado, inclusive os de que sejam
demissiveis ad autunr, nas entidades constantes da alinea anterior;

Il — desde a posse:

a) ser proprietirios, controladores ou diretores de empresa que goze de favor decorente
de contrato com pessoa juridica de direito piblico, ou nela exercer funpdo remunerada;

b) ocupar cargo ou fungio de que sejam demissiveis aof muum, nas entidades referidas
no inciso I, “a™;

¢) patrocinar causa em que seja interessada qualquer das entidades a que se refere o
inciso 1, “a™

d} ser titulares de mais de um cargo ou mandato plblico eletivo,
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de eventual remogio por haver desagradado quem quer que seja. A ina-
movibilidade garante decistes sobranceiras, A sua eventual remogio por
“motivo de interesse pablico™ s6 se pode dar por decisdo do Tribunal com-
petente. Nunca por decisiio de drgdo estranho ae Poder Judicidrio.

[gualmente, no caso da irredutibilidade de subsidios. Quer-se, com tal
garantia, impedir que Executivo e Legislativo, em possivel conluio, redu-
zam subsidios da magistratura com objetivo de amesguinhar o Judiciirio.”

Aqui, também, o constituinte se preocupou com a instituigio para
conferir-lhe independéncia. Tanto que, no art. 95, pardgrafo dnico, impde
restrigdes 4 atividade dos magistrados sob pena de perda do cargo judicia-
rio. Impede-os de exercer outras fungdes, salvo uma de magistério; de re-
ceber percentagens ou custas nos processos sujeitos ao seu despacho e jul-
gamento; de se dedicar a atividade politico-partidaria; de receber auxilios
ou contribuigdes de pessoas fisicas ou entidades publicas ou privadas e de
exercer a advocacia no juizo ou tribunal do qual se afastou, durante trés
anos. Tudo com o objetivo de dirigir o trabalho do juiz & instituigio e de
impedir qualquer comprometimento emocional que The retire a desejavel
imparcialidade (dai por que proibe a atividade politico-partidaria).

As prerrogativas e as proibigdes buscam assegurar a independéncia.

O Judicidrio, tal como o Legislativo, também organiza seus servigos
auxiliares, provendo-lhes os cargos, na forma da lei. Cuida de todo apara-
to administrativo necessdrio para dar suporte ao desempenho de sua ativi-
dade tipica. Nio depende, como visto, do Poder Executivo, cuja atividade
tipica ¢ administrar,

O Executivo, por sua vez, tem sua independéncia revelada pelas com-
peténcias privativas que lhe sdo atribuidas e, ainda, porque a Constituigio
lhe confere, independentemente de autorizagio do Legislativo ou do Ju-
dicidrio, a dire¢iio superior da administragdo plblica, conferindo ao seu
Chefe (Presidente da Republica) o comando supremo do brago civil e do
brago militar.

6. Indelegabilidade de atribuicies.
Impossibilidade de exercicio simultineo de fungies

Embora a atividade dos trés Poderes se inter-relacione, dado que o
desempenho de um se relaciona com o de outro, a regra constitucional é a

9. A remuneragio dos servidores pode vir a ser reduzida, como medida de cardter geral.
Isso ndo pode ocorrer com os subsidios da magistratura, tendo-se, até, cogitado da impossi-
hilidade de concessdo de aumentos em nivels inferiores aos da correcio monetaria fixados
oficialmente, uma vez que 05 SUCESEIVOS aumentos em indices inferiores ao valor da moeda
importariam, indiretamente, redugiio dos vencimentos, vedada pelo fexto constitucional,
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da indelegabilidade de atribuigdies. A Constituigiio anterior previa expres-
samente a indelegabilidade de atribuigdes de um para outro Poder, assim
como ¢ impedimento de exercicio simultineo de fungdes. Tal previsdo ndo
se deu no Texto Constitucional em vigor. Entretanto, facilmente se extraem
essas conclusdes do exame do ordenamento juridico.

Em primeiro lugar, ao tripartir o Poder, o constituinte assinalou a in-
dependéncia entre eles,

A independéncia supe separagdo, sendo ildgico supor que, separa-
das as fumgdes e entregues a grgdos distintos por uma vontade soberana
{Assembléia Constituinte) e, portanto, acima da vontade dos drgios cria-
dos, possam eles, a seu critério, delegar atribuigdes, uns para os outros.

Em segundo lugar, porque a Constitui¢io prevé expressamente hipé-
tese de delegagdo. E o caso da delegagdo que o Congresso Nacional pode
fazer ao Presidente da Repiblica para que este elabore a lei delegada (art.
68 da CF).

Se a delegagio pudesse ser feita segundo critérios de cada Poder, nio
haveria necessidade da aludida autorizagdo delegatiria constitucional.

Ao lado da indelegabilidade de atribuigies, impossibilita-se a inves-
tidura em fungdes de Poderes distintos. Quem for investido na fungdo de
um deles nfio poderd exercer a de outro. Essa conviegio também deflui do
exame do sistema constitucional. E que o art. 56 preceitua que nio perde-
rd o mandato o deputado ou senador investido no cargo de Ministro de
Estado, Governador de Territorio, Secretario de Estado, do Distrito Fede-
ral, de Territdrio, de Prefeitura de Capital ou chefe de missio diplomatica
temporédria. Ora, se hd autorizagio expressa para o exercicio de fungdes
do Executivo, por membros do Legislativo, fica evidente que o exercicio
simultines de fungdes nfio € tolerado pela Constituigio {salvo as hipote-
ses expressamente mencionadas).

O objetivo constitucional é evidente: quer-se preservar a independén-
cia de cada drgio do Poder,

De fato, a vantagem da tripartigio do poder reside na circunstincia
de os integrantes de cada qual deles se investirem, funcional e psicologi-
camente, nas suas atribuigdes proprias. S0 assim se parante desempenho
desenvolto e livre. Se alguém &, a0 mesmo tempo, deputado e governador,
ndo podera desempenhar nenhuma dessas fungdes a contento, Basta dizer
que uma das fungdes do Legislativo ¢ a fiscalizagdo dos atos do Executi-
vo. Como realizd-la, diante da duplicidade?
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1. Introdugdo. 2. A Cdmara dos Deputados. 3. O Senade Federal, 4. As Me-
sas Divetoras ¢ as Comissdes. 5. Garantio dos parlamentares.

1. Introducdo

O tema exige a indagagio seguinte: existe alguma relagio entre a for-
ma de Estado e a estrutura do Poder Legislativo, no Brasil?

A forma de Estado ¢ federal. O Legislativo nacional é, estruturalmen-
te, bicameral,

O bicameralismo, no particular, atende 4 forma de Estado federal po-
sitivada pelo constituinte. E que sdo duas as Casas legislativas componen-
tes do Congresso Nacional, drgio que desempenha a funcdo legislativa: a
Cémara dos Deputados e o Senado Federal. Na primeira se encontram os
representantes do povo brasileiro (art. 45); na segunda, os representantes
dos Estados e do Distrito Federal (art. 46).

Assim, tanto o povo brasileiro quanto as unidades da Federagiio (Es-
tados) tém representacio no orgdo Legislativo.

Dentre as fungbes do Legislativo encontra-se a de ditar normas nacio-
nais, isto €, preceitos que obrigam a todos 0s que se achem no territdrio
nacional,

Uma das notas caracteristicas da Federagiio € a participagio da von-
tade dos Estados na formagio da vontade nacional. Como ambas as Casas
cuidam da elaboragio da lei nacional, os Estados participam de sua for-
magio por meio da representagio no Senado Federal.

Dai a relagio entre o nosso bicameralismo e a Federagio. Por isso, ¢
chamado de bicameralismo do tipo federative. Com isto se o distingue de
outros sistemas bicamerais como o aristocrdtice, encontravel na Inglater-
ra, onde uma das Casas representa a nobreza (Cimara dos Lordes) e a ou-
tra, 0s comuns {Cimara dos Comuns).
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Para o desempenho da fungdo legislativa, as Casas se relinem separa-
da ou conjuntamente. Verificam-se, destarte, reunides da Camara dos De-
putados, do Senado Federal e do Congresso Nacional.

Deve-se distinguir a legislatura da sessdo legislativa. Aquela cormes-
ponde ao periodo de mandato do parlamentar; a sessdo legislativa cormres-
ponde as reunides semestrais do Congresso Nacional, que se verificam de
15 de fevereiro a 30 de junho e de 1* de agosto a 15 de dezembro, tal
como prescreve o art. 57.

De outro lado, as sessbes sio ordindgrias ou extraordingrias. Ordindrias
sio aquelas ocorrentes nos periodos ji mencionados (art, 57), extraordindrias
sdo as que se realizam fora daquele periodo. Essa convocagio extraordindria
pode ser feita pelo Presidente do Senado Federal em caso de decretagio de
estado de sitio, de estado de defesa ou intervengiio federal e para o compro-
misso ¢ a posse do Presidente e do Vice-Presidente da Repiblica.

Pode, ainda, verificar-se a convocagio extraordindria pelo Presidente
da Repiblica ou pelos Presidentes da Cdmara dos Deputados e do Senado
Federal ou mediante requerimento da maioria dos membros de ambas as
Casas. Nestas hipoteses, a convocagdo basear-se-a na urgéncia ou no inte-
resse pitblico relevante.

2. A4 Cimara dos Deputados

O ndmero total de deputados serd estabelecido por lei complementar,
Para candidatar-se ¢ preciso: a) ser brasileiro nato ou naturalizado {art.
14, § 3, I); b) ser maior de 21 anos de idade {art. 14, § 39, VI, “¢™); ¢)
estar no exercicio dos direitos politicos (art. 14, § 32, 1I).

Ao dispor, no art. 45, que os deputados sio os representantes do
povo,' o constituinte significou que a representagio é do pove brasileiro,
esteja em Estado, Territdrio Federal ou Distrito Federal. Porém, para esta-
belecer o nimero de deputados a serem eleitos por Estado, tomou como
referéncia a populagio,” como se verifica no art. 43, § 12, da CF.

A lei complementar é que estabelece, para cada legislatura, o nimero
de deputados que representario o povo brasileiro de cada Estado. Nenhum
Estado, porém, terd mais de setenta ou menos de oito deputados. Donde se
vé gue o povo brasileiro de Estados muito populosos poderi ter, proporcio-
nalmente, representagio menor do que a de Estados menos populosos.

A legislatura, por sua vez, é de quatro anos,

1. Pove brasileiro € aquele gue vem definido no art. 12 da CF.
2. Populagdo equivale i soma de brasileiros, estrangeiros e apitridas
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3. O Senado Federal

No Senado estdo os representantes dos Estados e do Distrite Federal,
(s pontos referenciais, para a eleigdo, sdo os Estados e o Distrito Federal.

A paritariedade da representagdo se assenta no principio federativo.
Visa a manter o equilibrio das unidades federadas por forga da participa-
¢do parificada de todos os Estados nas decisbes nacionais, seja naquelas
de competéncia privativa do Senado, seja naquelas de que participa na
condigdo de componente do Congresso Macional.

Sdo condigdes para a candidatura ao Senado: a) ter nacionalidade bra-
sileira (art. 14, § 3%, I); b} ser maior de 35 anos de idade (art. 14, § 3°, VI,
“a™); ¢) estar no exercicio dos direitos politicos (art. 14, § 3%, 1I). O mandato
de senador é de oito anos, havendo renovagio de quatro em quatro anos,
alternadamente, por um e por dois tergos (art. 46, §§ 1% ¢ 2%, da CF).

Cada senador seréd eleito com dois suplentes, que o substituirio se-
gundo a ordem em gue foram eleitos.

4. As Mesas Diretoras e as Comissies

Cada uma das Cimaras ¢ dirigida pelo Presidente e demais membros
da Mesa Diretora.?

As reunides das Cimaras (dos deputados e dos senadores) sdo dirigi-
das pela Mesa. Também as do Congresso Nacional; nesse caso, funciona
como Mesa dirigente aguela formada por membros do Senado Federal e
da Camara dos Deputados que nela ocupam fungdes alternadamente (Pre-
sidente do Senado, Vice-Presidente da Mesa da Cémara, e assim alterna-
damente).

Assim, temos as seguintes Mesas dirigentes: a) da Ciimara dos Depu-
tados; b) do Senado Federal; ¢) do Congresso Nacional.

Cada Mesa dirigenie pertence 4 respectiva Casa. A Mesa dirigente do
Congresso Nacional é aguela mista, com membros do Senado e da Camara.

Questio interessante reside na busca da interpretagio correta do art.
57, § 4%, que estabelece o prazo de dois anos de mandato para membro da
Mesa de qualguer das Cimaras, proibindo-se a reeleigio.

Poderia um deputado que participasse de uma Mesa na qualidade de
secretirio candidatar-se a presidente na eleigio seguinte para preenchi-

3. A Constituigio denomina como “Mesa” o conjunito daqueles parlamentares eleitos
por seus pares para dirigir os rabalhos legislativos durante dois anos. Essa previsio se en-
contra no art. 57, §§ 4% e 3°.
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mento dos cargos da Mesa? Estaria a vedagiio circunscrita ao proprio car-
g0 desempenhado, ou estende-se a todos os cargos da Mesa?

Geraldo Ataliba examinou essa questio & luz da Constituigio de
1967. Depois de enfatizar a importancia dos principios para a interpreta-
¢do desse dispositivo constitucional, ressalta que o regime republicano se
caracteriza modernamente pela tripartigdo do exercicio do poder e pela
periodicidade dos mandatos politicos com consegiiente responsabilidade
de seus exercentes.

“Nota-se no nosso sistema”, escreve aquele jurista, “que os mandatos
de natureza legislativa siio sempre renovaveis, mediante periddica consul-
ta ao eleitorade. Doutro lado, nio se consente o mesmo aos mandatos exe-
cutivos. Estes nfio comportam, para o periodo imediatamente subsegiien-
te, reelei¢do. Nio hd, no nosso direito constitucional, possibilidade de re-
eleigdo para o exercicio de cargos executivos.

Evidente que essa diferenga de tratamento sistemdtico entre as fun-
¢0es executivas e legislativas se di exatamente em fungdo da soma de po-
deres concretos que a Constituigio poe nas mios dos exercentes de fun-
¢hes executivas, em coniraste com os postos nas mios dos legisladores.
No Brasil, a interndncia dos cargos de natureza executiva ¢ peremptéria,
absoluta, categérica e wremissivel. Assim, a periodicidade, em fungdes
puramente legislativas, admite a reelei¢lio: nas fungdes executivas implica
necessariamente alternfincia.

Ora, a fungio de membro da Mesa das Casas Legislativas é fungio
de natureza executiva. Nio ¢ funcio legislativa. E fungio de diregio, su-
pervisdo, policia, administragio e execugdo. Em tudo e por tudo, se afigu-
ra fungio executiva e administrativa.

O critério, pois, informativo do procedimento hermenéutico a ser ado-
tado hd de ser consentineo com essa diretriz tio nitidamente tragada.

. E sabido que todos os preceitos contidos na Constituigio fixam os li-
mites de Fﬁcécia e a propria dimensdo dos principios. Desta forma, ndo po-
dnmls:er interpretados de modo que contrarie a direcio por eles apontada,
As srrnplles regras sublinham, denotam os principios. Em outras palavras: a
nenhum intérprete € licito chegar a resultado de nenhum trabalho exegético
que termine por negar ou contrariar a diregéio apontada pelos principios,

_ Portanto, parece-nos ser muito mais consoante com as exigéncias do
prmcipio republicano a interpretagiio que postula a alteméancia cabal e com-
pleta no que diz respeito a Mesa do Congresso, do que qualquer outra solu-
¢do. Nio podem ser interpretadas em “sentido” (Recaséns Siches) inverso,

4. Examinar: “Reeleigio das Mesas do Legislative”, na Revisia de infarmagio Legisla-
Iiva, n. 69, jan‘mar/81, p, 49,
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Quando o intérprete se encontre diante de duas opgdes e, num pri-
meirc momento, possa parecer que € livre para escolher entre um e outro
rumo, € foreade — por imperativos e exigéncias fundamentais do sistema
— a adotar aquele termo da alternativa que melhor satisfaga ds exigéncias
dos principios. Em outras palavras, a alternativa que caminhe no rumo
apontado pelos principios de modo mais consentineo.

Em conclusio: discute-se, no caso, se € a Mesa ou é o mesmo cargo
que devem ser entendidos como sitos no fulero do problema. Parece im-
perativo afirmar que essa questdo ja niio ¢ indiferente como, & primeira
vista, pode parecer, a uma simples leitura do texto interpretado.

As consideraghes exegéticas aqui desenvolvidas demonstram gue a
referéncia é & Mesa. Quem tenha participado de uma Mesa niio pode plei-
tear recondugdo 4 Mesa imediatamente subseqiiente. Isso €, no sisterna da
nossa Constituigdo, reeleicio.”

Foi, como se vé, matéria geradora de muita polémica sob o império
da Constituigdo anterior. Entretanto essa questdo ficou superada pela
Constituigdo de 1988 que, no art. 57, § 4%, vedou “... a recondugdo para o
mesmo cargo na eleigio imediatamente subseqiiente”, o que significa a
possibilidade de eleigdo para outro cargo da Mesa.’

5. Garantia dos parlamentares

Garante-se a atividade do parlamentar para garantir a instituigio,
Conferem-se a deputados e senadores prerrogativas com o objetivo de Thes
permitir desempenho livre, de molde a assegurar a independéncia do Po-
der que integram. Dai as garantias constitucionais de imviolabilidade no
exercicio do mandato e imunidade processual.

A inviolabilidade diz respeito A emissio de opinides, palavras e votos.

Opinides e palavras que, ditas por qualquer pessoa, podem caracteri-
zar atitude delituosa, mas que assim nio se configuram quando pronuncia-
dos por parlamentar. Sempre, porém, quando tal pronunciamento se der
no exercicio do mandato. Quer dizer: o parlamentar, diante do Direito,
pode agir como cidadio comum ou como titular de mandato. Agindo na
primeira qualidade ndio ¢ coberto pela inviolabilidade. A inviolabilidade
estd ligada 4 idéia de exercicio de mandato. Opinides, palavras e votos
proferidos sem nenhuma relagio com o desempenho do mandato repre-
sentativo nio sdo alcangados pela inviolabilidade.®

3. A discussio de ocupagio de cargo na Mesa esta referida 8 mesma legislatura, Nao de
uma para outra, O esclarecimento é necessirio em face de dividas interpretativas que s
verificaram na leitura da edigio anterior.

&, Com efeito, a inviolabilidade parlamentar estd absolutamente adstrita ao exercicio do
mandato, Neste sentido o julgado proferido em grau de huobews corpus, envolvendo a imu-
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Para viabilizar essa inviolabilidade o § 22 do art. 53 determina que, a
partir da expedi¢io do diploma até a inauguragio da legislatura seguinte, 05
membros do Congresso Nacional no poderdo ser presos, salvo em flagran-
te de crime mafiangavel, nem processados criminalmente, sem prévia licen-
¢a da Casa a que pertencerem,

A Emenda Constitucional n. 33, de 20.12.2001, trouxe inovagdes re-
ferentes 4 inviolabilidade. Modificon agquela referente a pritica de crimes
comuns, Antes, havia necessidade de prévia licenga da Cémara ou do Se-
nado para processar criminalmente o parlamentar. Agora, recebida a de-
niincia contra o Senador ou o Deputado o Supremo Tribunal Federal dela
dara ciéncia & Casa respectiva, mas iniciard o processo criminal. A Casa a
que pertencer o parlamentar é que poderd, por iniciativa de partido politi-
co e pelo voto da maioria dos membros da Casa, sustar o andamento da
agdo. Esse pedido de sustacio deverd ser apreciado no prazo improrroga-
vel de 45 dias de seu recebimento pela Mesa Diretora. Sustado o proces-
s0, suspende-se a prescrigiio enquanto durar o mandato, jd que, cessado
este, restabelece-se o andamento do processo criminal,

Manteve-se a inviolabilidade por opinides, palavras ¢ votos no dmbi-
to penal ampliando-se também para o civil, nessas hipdteses.

Todas estas regras vieram, como dito, na Emenda Constitucional n.
35 de 20.12.2001.

Eliminou-se como se viu a necessidade de licenga prévia para pro-
cessar criminalmente o parlamentar ji que ndo eram poucos 0s gue busca-
vam mandato parlamentar para obter possivel impunidade.

A Casa legislativa, ao tomar conhecimento do flagrante de crime ina-
fiangdvel, ndo procede a julgamento técnico-juridico, mas simplesmente
decide sobre a prisdo e sobre a oportunidade do processo-crime.

Ao decidir, a Cimara estard implicitamente definindo se aquele ato
concreto foi praticado como extensiio ou implicagdo do exercicio da fun-
¢iio parlamentar, ou nio.

nidade de vereader, prevista pela Constituigio Federal no ar. 29, VIIL “A verificagdo da
inviolabilidade do vereador, por suas palavras ¢ opinides consideradas ofensivas, implica
detido exame de provas de modo a que se possa concluir que adsiritas a0 exercicio do man-
dato € na circunscrigdo municipal, para o qué ndo ¢ o habeas corpus meio iddnes™ (HC
195 B48-3, in AT 664/281).

Capitulo 111

PODER LEGISLATIVO: SUAS FUNCOES

1. Fungbes tipicas e atipicas. 2. A fungdo fiscalizadora. 3. Os Tribunais de
Corig.

1. Funcdes tipicas e atipicas

Ja dissemos que a atividade do Legislativo ¢ tipificada pela produgio
de normas infraconstitucionais geradoras de direitos e obrigagdes. Legis-
lar é sua atividade tipica. Esse vocdbulo “legislar” é abrangente de todas
as espeécies normativas previstas no art. 59 da CF, a excegiio das medidas
provisdrias e das leis delegadas. Estas dltimas, produzidas pelo Presidente
da Repiblica sem aprovagio posterior do Legislativo.

Também ¢ tipico do Legislativo o mister fiscalizatdrio.

A ele compete exercer a fiscalizagiio contibil, financeira, orgamenta-
ria, operacional e patrimonial do Poder Executivo, como previsto no art.
70. Sobre essa fiscalizaciio discorreremos mais adiante,

A Constitui¢io confere 0 mesmo grau de importincia a ambas as ati-
vidades. A fiscalizadora decorre do principio da representagiio popular.
Como € nas Casas Legislativas que mais se evidencia aquela representa-
¢io, a elas cabe empreender, como se fora o povo, a fiscalizacio.

Ao lado dessas atividades tipicas, surgem outras, exercidas em card-
ter secundirio, fazendo nascer a idéia de atipicidade.

Sdo fungdes atipicas: administrar e julgar. O Legislativo adwministra
quando dispde sobre sua organizagio, policia e provimento de cargos de
SEUS SErVIgOS.

Julga quando decide a respeito dos crimes de responsabilidade do
Presidente da Repiblica, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e do
Procurador-Gierzl da Republica, bem como dos Ministros de Estado nos
crimes de responsabilidade conexos com aqueles praticados pelo Chefe
do Executivo.
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2. A fun¢do fiscalizadora

Duas competéncias fiscalizadoras sio atribuidas ao Legislativo: uma,
ampla e geral, que The permite indagar e questionar a respeito de todes os
atos do Poder Executivo, inclusive os da administragio indireta. E compe-
téncia derivada da idéia segundo a qual os atos da administragio devem
ser acompanhados e fiscalizados pelo povo,

Até que ponto ird essa fiscalizacio?
A lei ordindria pode estabelecer um “processo™ de fiscalizagio.

Mote-se que a lei ordindria ndo estabelecerd “a fiscalizagio”. Esta ji
€ autorizada pela Constituigiio. O que a lei ordindria fard é estabelecer for-
mulas, critérios, “processo” de fiscalizacio.

De toda sorte, para fiscalizar, impende o estabelecimento de um pro-
cesso fiscalizatério.

Fique claro que o Legislativo, ao empreender a fiscalizagio, ndo pode
ir ao ponto de questionar a conveniéncia e a oportunidade dos atos prati-
cados pela administragéo,

Podera ter acesso 4 méaquina burocritica do Poder Executivo para co-
nhecer o ato praticado na sua intimidade e, assim, tomar medidas de criti-
ca ou de aplauso. Ainda mais: o processo de fiscalizagdo podera servir de
base para a convocagdo de Mimistros de Estado e outros agentes do Poder
Executivo para prestarem esclarecimentos sobre assuntos determinados;
por essa via, também podera o parlamentar utilizar instrumentos constitu-
cionais como a agio popular e o direito de peticdo e de representagdo vi-
sando a invalidagdo de determinados atos ou a indenidade do patriménio
piblico.

Outra competéncia fiscalizadora € a prevista no art. 70 do Texto
Constitucional. Cuida-se da fiscalizagio financeira e orgamentdria. Nesse
mister Iu Congresso Nacional é auxiliado pelo Tribunal de Contas da
Unido.

Esclarega-se que todas as unidades administrativas estdo sujeitas a esse
controle. Assim a do Executivo, a do Legislativo e a do Judicidrio.® Tam-
bém deverd prestar contas qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou
privada, que “utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores piblicos...”. E o que se extrai do pargrafo tnico do art. 70.

I. Mos Estades ¢ nos Municipios também se opera essa fiscalizagio, Ha Tribunais de
Contas estaduais que auxiliam as Assembléias Legislativas e, também, as Cémaras Munici-
pais.

2. O Legislativo ¢ o Judicidrio também gerem e aplicam dinheiro pdblice.

L
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3. Os Tribunais de Contas

O controle de contas do Executivo por drgdo distinto dele € da tradi-
tao do nosso direito constitucional.

A Constituigdo do Império ndo previa a existéncia de uma Corte de
Contas, mas exigia a apresentacio dos orgamentos a uma das Casas legis-
lativas, a Cimara dos Deputados. Preceituava o seu art. 172: “0 Ministro
de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Minstros os orga-
mentos relativos 4s despesas das suas repartigdes, fard na Cimara dos De-
putados, anualmente, logo que esta estiver reunida, um balango geral de
todas as despesas plblicas do ano futuro € da importincia de todas as con-
tribuigfies e rendas publicas”,

O controle de contas, mediante agio fiscalizadora, foi, pois, desde o
nascimento do Estado brasileiro, exercido pelo Poder Legislativo,

Mas o Tribunal de Contas ingressou no sistema juridico nacional em
7.11.1890, por meio do Dec. 966-A.

E ganhou nivel constitucional em 24 de fevereiro de 1891, quando o
constituinte estabeleceu: “Art. 89. E instituido um Tribunal de Contas para
liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes
de serem prestadas ao Congresso™.

Verifica-se, jd na primeira Constituigio republicana, o intuito de ins-
titucionalizar o Tribunal de Contas como drgio auxiliar do Poder Legisla-
tivo, pois incumbia ao Congresso Nacional “... tomar as contas da receita
e despesa de dado exercicio financeiro™’

Dia mesma forma, a Constituigio de 1934: “Art. 102, O Tribunal de
Contas dara parecer prévio, no prazo de trinta dias, sobre as contas que o
Presidente da Republica deve anualmente prestar a Cimara dos Deputados™.

A Constituigio de 1937 niio deixou claro que enire as competéncias
do Legislativo estava a de examinar as contas dos gestores de dinheiros
pliblicos, mas, ao estatuir prazo para a Cimara dos Deputados *_.. votar o
orgamento”, estava conferindo poder fiscalizador aquela Casa legislativa.
O constituinte de 1937 nio fugiu i regra tradicional do nosso Direito.

[zualmente estabeleceu a Constituigio de 1946 (art. 77, § 49), que
deixou claro o cardter do drgio auxiliar do Poder Legislativo.

A Constituigio de 1969, art. 70), dispds: “Art. 70. A fiscalizagdo finan-
ceira e orgamentdria da Unidio serd exercida pelo Congresso Nacional me-
diante controle externo e pelos sistemas de controle interno do Poder Exe-
cutivo, instituido por lei. § 1% O controle externo do Congresso Nacional
serd exercido com o awxilio do Tnbunal de Contas da Unidio...”.

3. Constituigho Federal de 1891, ant, 34,
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Finalmente, a Constituigio de 1988 dispde: “Art. 71. O controle ex-
terno, a cargo do Congresso Nacional, ser exercido com o auxilio do Tri-
bunal de Contas da Unido (...)".

Igualmente, repete a Constituigdo do Estado de Sao Paulo: “Art. 87.
A fiscalizagio financeira e orcamentdria do Estado serd exercida através
de controle externo e dos sistemas de controle interno, na forma que a lei
estabelecer. § 12, O controle externo sera exercido pela Assembléia, com
o auxilio do Tribunal de Contas™,

Ja na vigéncia da Constituigio de 1946, quando o Texto Constitucio-
nal ndo utilizava a expressio “auxilio” (vide arts. 76 ¢ §§ ¢ 77 ¢ §§), a
doutrina apontava o Tribunal de Contas como érgdo componente do Po-
der Legislativo, na qualidade de seu auxiliar no exame das contas,

Fued Miguel Temer, que estudou a natureza de suas fungdes sob a
égide daquela Constituigio, ensina: “Serdo, assim, jurisdicionais os atos
de julgar as contas e os de julgar a legalidade dos contratos e das aposen-
tadorias, reformas e pensdies? Na estrutura constitucional brasileira, onde
se enquadra o Tribunal de Contas? As respostas a estas questbes hio de
elucidar que o Tribunal de Contas somente pratica atos administrativos
como drgdo auxiliar do Poder Legislativo™

Celso Antdnio Bandeira de Mello, no seu insuperdvel trabalho Naru-
reza € Regime Juridico das Autarquias,’ abonando a ligdo citada, escreve:
“Poder-se-ia citar, ainda, o caso do Tribunal de Contas. E érgio do Legis-
lativo e desempenha fungdes administrativas de controle como instrumen-
to auxiliar daquele Poder”,

Parece-nos, conforme a ligio de Fued Miguel Temer, que “a conclu-
sdo a que se chega, por via da estrutura do Estado democritico e constitu-
cional e do texto expresso da Constituigio Federal, é que o Tribunal de
Contas ¢ 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional e pratica somente atos de
natureza administrativa™.

Outra ndio era, alids, ainda sob o regime constitucional de 1946, a ex-
pressdo da Lei federal 830, de 23 de setembro de 1949, sacramentadora
do cardter auxiliar dimanado da Constituigio: “Art. 1% O Tribunal de Con-
tas, drgdo auxiliar do Poder Legislativo na fiscalizagio da administracio fi-
nanceira da Unido, especialmente na execugiio do orgamento, tem sua sede
na Capital da Republica e jurisdigio em todo o territdrio nacional”.

Resulta do exposto que o Tribunal de Contas € parte componente do
Poder Legislativo, na quahdade de orglo auxiliar, € os atos que pratica
séo de natureza administrativa.

4, Revista de Direfto Piblico 1777,
5. P 431,

Capitulo IV

0 PROCESSO DE CRIACAO DA LEI

1. Conceito de lei. 2. Fases do processo de crigpdo da lei: a) Iniciativa; b)
Discussdio; cf Vovapdo, df Sangdo ou vero, ) Promulgagdo; f) Publicagda

1. Conceito de lei

Cuidar-se-4, neste tdpico, do processo de formacdo da lei ordindria !

Lei é ato normativo produzido pelo Poder Legislativo segundo forma
prescrita na Constituigio, gerando direitos e deveres em nivel imediata-
mente infraconstitucional,

Sua nota basica ¢ a generalidade de seu conteddo. Especifica-a o Exe-
cutivo, ao administrar, dar, executar o disposto na lei.

Nem sempre, porém, as normas produzidas no Legislativo, veicula-
das por lei, sdo genéricas e abstratas,

Ha leis que produzem efeito, concretamente. Sao as chamadas Jeis
de eféitos concretos que, materialmente, se qualificam como atos admi-
nistrativos.

Nio se deve confundi-las com as leis aufo-executaveis.

Lei autp-executdvel ¢ a que atinge o resultado desejado pelo legisla-
dor mediante dois procedimentos que se sucedem no tempo — a promul-
gaciio e o ato de execugdo, distinguindo-se por isso da lei que ndo é auto-
execwiavel, a qual exige, para exaurir-se, trés etapas sucessivas — a pro-
mulgacio, a regulamentacdo e o ato de execugdo. J4 as leis de gfeitos con-
cretos sio, como o nome indica, as que concretizam em si mesmas o obje-
tivo do legislador, que se consumam no ato instantineo da promulgagio.

I. Mais adiante descreveremos a forma de elaboragio de cada espécie normativa, Nao
cogitaremos, agui, nem mesmo da lei complementar, por entendermos que nio se pode exi-
gir prazo para sua apreciagio e, ainda, porgue o guortm para 4 sua aprovagio & diverso
daguele exigido para aprovagio da lei ordindria.
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As outras leis estatuem um comando impessoal e abstrato, que sé median-
te 0 ato de execugio, em fase subsegiiente & promulgagdo, pode incidir
sobre o direito individual, realizando o efeito previsto e desejado pelo le-
gislador; ao passo que a lei de efeito concreto € o proprio ato administrati-
vo revestido da roupagem formal da lei, consubstanciando num s6 corpo e
num s momento a NOrMA € 4 sua execugdo, uma e outra aperfeigoadas no
mesmo e tnico instante da promulgacdo, de tal forma que, publicada a lei,
nada mais resta fazer-se para a sua efetiva aplicagio.”

2. Fuases do processo de criacdo da lei

a) Iniciativa: ¢ o ato que deflagra o processo de criagio da lei.

Podem iniciar esse processo: o Presidente da Replblica, Deputado,
Senador, Comissio da Chmara dos Deputados, Comissio do Senado Fe-
deral, Comissiio do Congresso Nacional, o Supremo Tribunal Federal, os
Tribunais Superiores (quando tratar-se de normas atinentes ao Judicidrio)
& 0 Procurador-Geral da Repablica (quando tratar-se de normas referentes
a0 Ministério Piblico Federal). Também os cidaddos (iniciativa popular).?
E o disposto no art. 61 da CF, que prevé a iniciativa geral. Ao lado desta,
verifica-se a iniciativa reservada. S6 o Presidente da Republica tem a ini-
ciativa de leis que criem cargos, fungies ou empregos publicos na admi-
nistragfio direta e autirquica ou aumentem a remuneragio; fixem ou modi-
fiquem os efetivos das Forgas Armadas; disponham sobre organizagio ad-
ministrativa e judiciaria, matéria tributdria e orgamentdria, servigos publi-
cos e pessoal da administragio dos Territdrios; disponham sobre os servi-
dores piblicos da Unido e Territdrios, seu regime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria; disponham sobre organizagio do Mi-
nistério Piblico e da Defensoria Publica, criagio, estruturagio e atribuighes
dos Ministérios e orgios da Administracio Pablica e sobre militares das
Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogdes,
estabilidade, ete.

E iniciativa reservada 3 Cimara dos Deputados e ao Senado Federal
dispor sobre projetos que criem ou extingam cargos de seus servigos e fi-
Xem 0s respectivos vencimentos (arts. 31, [V, e 32, XIII). Também se re-
serva aos Tribunais a iniciativa sobre a criagio e extingfio de cargos em
seus servigos auxiliares, bem como a fixagio dos respectivos vencimentos
{art. 96, 11, “b™).

2.V, peorddo proferido em sessio plenania do TISP no MS 804-0.

3. Também tem imiciative a maioria absotuia dos membros da Camara dos Deputados
ou de Senado Federal sobre projetos que versem matéria que tenha sido objeto de projeto
de lei anteriormente rejeitade, tudo numa mesma sessdo legislativa (art. 67 da CF).
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Verifica-se, assim, que a iniciativa pode ser ampla (geral) ou reser-
vada.

Anote-se gue a iniciativa reservada aos Tribunais para propor projetos
de lei significa que estes devem dirigir-se diretamente ao Poder Legislativo,
propondo o projeto, sem a necessidade de fazé-lo passar, antes, pelo Poder
Executivo. A Constituigdo confere essa competéncia ao Judicidrio para que
este, no particular, se relacione diretamente com o Legislativo,

Se o projeto € de iniciativa do Presidente da Repablica e dos Tribu-
nais Federais, sera apresentado 4 Cimara dos Deputados, assim como se
apresentado por Deputado; se oferecido por Senador, a discussio se inicia
no Senado Federal.

b} Discussdo: apresentado o projeto a Casa legislativa competente,
passa-se & sua discussdo. Esta se opera tanto nas comissfes permanentes
{a previsio das comissdes encontra-se no art. 58) como, posteriormente,
em plendrio.

As comissdes permanentes examinaro a constitucionalidade (aspec-
to formal) e o contetdo (aspecto material).*

Discutide o projeto nas comissdes, é remetido ao plendrio para final
discussiio e votagio.

Essa tramitagio se opera tanto na Cimara dos Deputados guanto no
Senado Federal. Se a segunda Cdmara, incumbida de apreciar o projeto
{chamada revisora pelo Texto Constitucional), aprovar o projeto, serd en-
viado para san¢io ou promulgagio; se o emendar, devera devolvé-lo &
Casa iniciadora para que aprecie a emenda; se o rejeitar, serd arquivado
{art. 65 e pardgrafo dnico).

De logo se vé que a Constitui¢do atribuiu certa preponderineia 4 Casa
legislativa revisora no encaminhamento do processo legislativo. £ que esta
pode arquivar o projeto sem ouvir a Casa iniciadora.

A matéria constante de projeto de lei arquivado ou nio sancionado
somente podera constituir objeto de novo projeto na mesma sessdo legis-
lativa (refere-se a sessdo anual) mediante proposta da maioria absoluta dos
membros da Cimara dos Deputados ou do Senado Federal. E, este, mais
um caso de inicigrive conferida & maioria absoluta das Casas do Congres-
s0 Nacional: s6 esta pode propor projeto de lei que abrigue matéria conti-
da em anterior projeto rejeitado ou ndo sancionado.

4, Az Casas legislativas estabelecem, regimentalmente, comissdes de constituigdo e jus-
tiga bem como owtras especializadas na emissio de pareceres sobre a matéria abrigada no
projeto de lei (satde, educagio, finangas piblicas, obras eic.).
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O art. 63, I e 11, inadmite emendas aos projetos de lei que aumentem
a despesa prevista nos projetos cuja iniciativa seja da exclusiva competén-
cia do Presidente da Repiblica e naqueles referentes a organizagio dos
servigos administrativos da Cimara, do Senado, dos Tribunais Federais ¢
do Ministério Pablico,

Emendas que nio aumentem a despesa poderfo ser oferecidas?

Parece-nos que sim. Mesmo que se modifique, pela emenda, o objeti-
vo desejado pelo proponente, ao dar inicio ao processe de formagio da
lei. O que a Constituigio confere ao reservar iniciativa € a definigio do
momento em que se deva legislar sobre determinada matéria. O proponen-
te do projeto € senhor da oportunidade. O mais se passa no interior do
Poder Legislativo, no exercicio constitucional de sua atividade inovadora
da ordem juridica em nivel imediatamente infraconstitucional. 56 nio
pode, por emenda, aumentar a despesa prevista no projeto.

¢) Votagdo: discutido o projeto, passa-se & votago. Tratando-se de
lei ordindria, a aprovagio se verifica por maioria simples. O assunto € dis-
ciplinado pelo art. 47 da CF: “Salvo disposigio constitucional em contri-
rio, as deliberages de cada Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por
maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros™.

Significa: 0 se instala a sessdo deliberativa com a presenca da maio-
ria dos integrantes da Casa Legislativa. Esta é a maioria absoluta. Presen-
te essa maioria, delibera-se. Aprova-se mediante voto favordvel da maio-
ria dos presentes 4 sessdo. Trata-se da maioria simples.’

A votagio, em certos casos, hd de ser feita dentro do prazo fixado
pelo Presidente da Republica. E que o art. 64, § 19, autoriza o Presidente
da Repidblica a remeter projetos de lei solicitando sua apreciagio em pra-
zo de 90 dias, sendo 45 em cada Cimara.

A inapreciagio, nesse prazo, importa a inclusdo do projeto na ordem
do dia, sobrestando-se a deliberagio dos demais assuntos até que se ulti-
me a votagio (art. 64, § 29).

Nao hd, como se vE, aprovagiio por decurso de prazo. Ha, isto sim,
mecanismo constitucional que acaba por obrigar as Casas legislativas a
aprovarem projeto remetido com solicitagio de urgéncia. Esta norma, por
caracterizar-se como “principio” atinente ao processo legislativo, permite

5. Exemplificativamente, sendo 100 o5 integrantes da Casa legislativa, a majoria abso-
luta ¢ a de 51 membros. Presentes os 51, hi guorum, A maioria simples equivale a 26 mem-
bros. Alerta-se para as hipiteses dos colegiados de nimeros impares. Se € de 27 membros,
2 maioria absoluta ¢ de 14 membros, ou seja, o primeiro nimero inteiro subseqilente ao
nimero obtido da divisio.
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a conclusdo segundo a qual Estados, Distrito Federal e Municipios nio
podem adotar o regime de aprovagio de projetos por decurso de prazo.

Temos, assim, que os projetos de lei podem tramitar: a) sem fixacdo
de prazo; b) com fixagio de prazo, em regime de urgéncia.

Assinale-se que o prazo de 90 dias pode dilatar-se para 100 dias. Se
houver emenda ao projeto no Senado Federal, retorna ele 3 Camara dos
Deputados para sua apreciagio no prazo de 10 dias. Somados com os 90
dias, fazem 100,

d) Sancdo ou veto: nio se pode olvidar, de outra parte, a adogio da
triparticio do Poder, principio albergado no art. 2¢ do Texto Constitucio-
nal. Um dos alicerces do sistema de tripartigio do Poder — desde Mon-
tesquieu — € a idéia do inter-relacionamento entre eles com a finalidade
de um Poder conter o outro, impedir exageros na atividade de cada qual,
de molde a impedir ou desfigurar a razio mesma de sua adogiio: a preser-
vagio dos direitos individuais,

Dai por que o Chefe do Poder Executivo participa do processo de
elaboragio da lei, seja pela iniciativa, momento em que se inicia aquele
procedimento elaborativo, seja pela sangdo, quando a ordem normativa é
efetivamente inovada. Ou, ainda, pelo vero, quando se tenta impedir a mo-
dificaciio do sistema normativo,

Sangdo € a aquiescéncia do Presidente da Republica aocs termos de
um projeto de lei.

A sangdo pode ser expressa ou ticita. Serd expressa quando o Presi-
dente manifestar-se, concordando, no prazo de 15 dias. Tdeita, quando si-
lencia naquele prazo.

A sangdo também pode ser tofal ou parcial conforme concorde, ou
ndo, com a totalidade do projeto.

Fetar, na significacio constitucional, é discordar dos termos de um
projeto de lei. Para tanto, o Chefe do Executivo examina dois aspectos:
constitucionalidade e interesse pablico. Verifica, pois, a forma e o mériro.
O primeiro € prejudicial do segundo e, por 1sso, constitui preliminar de
conhecimento do projeto. Antes de entrar no mérito, o Chefe do Executi-
vo verifica se o projeto € consonante com a Constituicio, se nio a vulne-
ra. Concluindo pela conformidade, examinard o mérito, o interesse pabli-
co. Por isso, o veto ha de ser, sempre, motivado, a fim de que se conhe-
cam as razdes que conduziram A discordancia, se referentes 4 inconstitucio-
nalidade ou & falta de interesse piblico ou, até, se por ambos os motivos.
E o que se extrai da leitura do art. 66, & 1%, da CF.
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() mesmo juizo devera ser feito para sancionar o projeto, ou seja, para
aquiescer aos termos do projeto.

Repita-se que o principio haurido da teona do Bardo de Montesquieu
— ¢ adotado pela Constituinte — é o da harmonia da atividade dos vérios
Poderes, havendo muitos mecanismos de contengdo de um pelo outro para
evitar o indesejdvel desequilibrio entre eles.

O veto, como manifestacio de discorddncia, hd de ser sempre moti-
vado. Isto porque o Poder Legislativo, produtor dltimo da lei, hd de exa-
minar — como dito — as razdes que levaram ao veto do Chefe do Execu-
tivo para convencer-se delas, quando serd mantido, ou, entdo, para inaco-
lhé-las, quando seri rejeitado {art. 66, § 49, da CF).

(Juais, entretanto, os limites do veto presidencial?

Em primeiro lugar, relembre-se que o veto pode ser tofal ou parcial,
abrangendo, em conseqiiéncia, a totalidade do texto do projeto ou parte
dele {artigo, inciso, pardgrafo, alinea).

Em segundo lugar, a idéia de veto encerra a de eliminagdo, de exclu-
sdo, de vedagdo. Nunca de adigdo, de acréscimo, de adiungdo.

Esta concepgiio mais se reforga quando se sabe que a produgdo do
projeto de lei se verifica no Legislativo. O Chefe do Executivo pode de-
flagrar o procedimento de formagio da lei, pela iniciativa. Mas & sd. De-
flagrado aquele procedimento, o projeto se enforma no Legislativo. La serd
emendado com adigdes (se possivel), subtragbes ou substituigdes. Num
dado momento — depois da votagio — corporifica-se o projeto criado
pelo Legislativo. Esse “projeto™ é que ¢ encaminhado ao Presidente da
Republica, tal como preceitua o art. 66 do Texto Constitucional: *“A Casa
na qual tenha sido concluida a votagio enviard o “projeto” de lei ao Presi-
dente da Repilblica, que, aquiescendo, o sancionard™. A mesma expressio
€ utilizada no § 1? do aludido art. 66: “Se o Presidente da Republica con-
siderar o “projeto”, no todo ou em parte, inconstitucional ou contririo ao
interesse publico, vetd-lo-4, total ou parcialmente...”.

Em sintese: o que o Presidente da Republica recebe para sancionar
ou vetar € um projeto de lei que ganhou forma no Poder competente: o
Legislativo.

Mio pode impressionar o argumento da iniciativa: o Presidente pode,
comeo visto, iniciar o procedimento de elaboracio da lei, mas quem dd cor-
po ao projeto é o Legislativo. Acrescente-se — para reforgar — a idéia
segundo a qual a manifestagdo constitucionalmente mais expressiva na for-
magdo da lei € a “vontade geral”, derivada dos representantes do povo —
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que tém assento na Cimara dos Deputados — e dos Estados — que tém
assento no Senado Federal.

O Presidente da Repablica participa do projeto legislativo numa me-
dida salutar e enriquecedora do principio da independéncia e harmonia dos
Poderes. Mas, indubitavelmente, o0 momento principal da elaboracdo le-
gislativa ocorre nas Casas do Congresso Nacional, centros auscultadores
da opinido publica e filtros da fermentacio social.

Por tudo isto, & impossivel o veto aditivo ou resfabelecedor, isto €, o
veto que adicione algo ao projeto de lei ou restabelega artigos, parigrafos,
incisos ou alineas suprimidos pelo Congresso Nacional.

Uma palavra deve ser dita sobre o veto parcial, adotado na reforma
constitucional de 1926,

Surgiu para impedir 0 que a doutrina chama de riders, de “caudas
legais”, que os membros do Legislativo faziam aderir aos projetos de lei
de interesse do Executivo, por meio de emendas, Subsistente apenas o veto
total, o Chefe do Executivo era obrigado, muitas vezes, a sancionar o pro-
Jeto de lei com emendas indesejaveis. Ocorria, com freqiiéncia, no caso
da lei orgamentaria,

Adotado, com esse proposito salutar, em 1926 (nova redagio dada ao
art. 37, § 1%, da primeira Constituigio Republicana), foi mantido nas Cons-
titwigdes subseqiientes (de 1934, art. 45; de 1937, art. 66, § 1% de 1946,
art. 70, § 1% de 1967, art. 62, § 19).

A Constituigio de 1988 dele cuida no art. 66, § 22

Qual €, no sistema vigente, o seu alcance? O Chefe do Executivo fe-
deral pode vetar palavras?

Hi presentemente a impossibilidade do veto de palavras.

Pena que seja assim. A Constituigio de 1969 nio impedia o veto de
palavras, o que ¢ medida extremamente sauddvel. Pode ocorrer que o Che-
fe do Executivo concorde com o teor de um dispositivo, discordando ape-
nas de uma palavra. Se isto ocorrer, o Presidente da Repiblica nio tem
outra solugdo: ha de vetar, por interro, o dispositivo contenedor daguela
palavra. Sua vontade, seja nfo vetando {guando deseja excluir uma pala-
vra), seja vetando por inteiro o preceito (quando desejava excluir apenas
uma palavra), estard, nitidamente, viciada.

Isto tudo decorreu de criticas que, sob a égide da Constituigéio ante-
rior, foram feitas ao veto de palavras.

Costuma-se exemplificar com o veto de uma expressio negativa que

venha a ser eliminada por meio de sua utilizagdo, o que desfiguraria intei-
ramente o projeto de lei, fazendo afirmative o que era negativo.
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Assim, o fundamento doutrindrio que alicer¢a a concepgiio de que o
veto parcial deve ter maior extensdo suporta-se na idéia de que, vetando pa-
lavras ou conjunto de palavras, o Chefe do Executivo pode desnaturar o
projeto de lei, modificando o seu todo logico, podendo, ainda, com esse ins-
trumento, legislar. Basta — como se disse — vetar um advérbio m‘,gati'n.n:r.‘i

Data venia, nio é bom esse fundamento, uma vez que: a) o fodo 1ogi-
co da lei pode desfigurar-se também pelo veto, por inteiro, do artigo, do
inciso, do item ou da alinea. E até com maiores pOSE]Ih“IIdﬂdES;? b) se 1510
ocorrer — tanto em razio do veto da palavra ou de artigo — o que se
verifica & usurpagio de competéncia pelo Executivo, circunstincia vedada
pelo art. 2° da CF; ¢) qual a solugiio para ambas as hipdteses? O constituinte
as previu: aposto o veto, retoma o projeto ao Legislativo e este poderd
rejeitd-lo, com o qué se manterd o todo logico da lei. Objeta-se, entretan-
to: a rejeigiio do veto exige maioria absoluta e, por 1580, uma minoria (1/3)
podera editar a lei que, na verdade, nio representa a vontade do legisla-
dor. Responde-se: se isto suceder, qualquer do povo, incluidos os mem-
bros do Legislativo, do Executive ou do Judiciario, pode representar aos
legitimados constitucionalmente (art. 103, T a IX, da CF} para a promogio
da representagiio de inconstitucionalidade daquela lei em face de usurpa-
¢io de competéncia vedada pelo art. 2° da CF.

e} Promulgagdo: 4 sangio segue-se a promulgagio.
Promulgar é atestar que a ordem juridica foi inovada.®

6. Entre s doutrinadores que defendem essa posigdo encontramos Manoel Gongalves
Ferreira Filhe: “O veto parcial suscita um imporante problema que € o da extensiio que
deve, ou pode, ler a impugnagio. Em outras palavras, na intengio dos constifuinies, o veto
parcial nio podia servir para subverter o sentido e o alcance do texto vetado pelo Legislari-
v, N0 poderia, por isso, colher palavras ou frases isoladas no seu corpo, de medo a alterar
profundamente a sua significagio, De fato, a possibilidade de tais cortes, conjugando-se
iss0 com a necessidade de dois terpos para a rejeigiio do veto, o velo parcial serviria para
que o Presidente impusesse, desde que contasse com o apoio de mais de trinta e frés por
cento dos parlamentares, medidas que repugnariam & esmagadora maioria da Climara™ { Cue-
5o de Direfto Constitucional, pp. 131 e 1320,

7. Escrevendo ainda sob o império da Cara Magna de 1967, quande nio se permilia o
veto de palavras, Nelson de Souza Sampaio vislumbra os problemas que podem surgir com
a inadmissibilidade do veto de palavras, ou de trechos de um artigo, pardgrafo ou alinea:
“Essa disciplinago do veto parcial nde deixard, porém, de criar alguns embaragos ao seu
exercicio. E o que se dard guando o copa de um artigo fizer remiss&o a wn pardgrafo que o
Executivo deseje impugnar, dizendo, por exemplo, “ressalvado o disposto no pardgrafo tal™,
Ou se sacrificard 0 caprr lambém, ou a lei ficard woncha, fazendo alusdo ao inexistente,
caso o velo ao pardgrafo seja aceite™ (O Processo Legislativo, pp. 83-84).

&, Essa afirmagho tem o efeito de salientar que a lei foi, antes, eriada. A promulgacio
atesta a existéncia de algo ja existente,
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A promulgagdo € o ato pelo qual o Executivo autentica a lei, isto ¢,
atesta a sua existéncia, ordenando-lhe a aplicagio e conseqiente cumpri-
mento, por parte de terceiros, depois dessa providéncia, ensina Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello.”

Em regra, o Presidente da Republica é quem promulga a lei. Entre-
tanto, na hipotese de rejeigio de veto e, também, no caso de sangio tacita,
se o Presidente ndo promulgar a lei dentro de 48 horas, a competéncia pas-
sa a0 Presidente do Senado Federal e, se este ndo promulgé-la no mesmo
prazo, fi-lo-4 o Vice-Presidente do Senado Federal.

O que se poderia perguntar € se, passadas as 48 horas, o Presidente
da Republica poderia promulgar o projeto de lei. Respondemos afirmati-
vamente, pois o objetivo da prescrigio do § 7° do art. 66 nio & transferir a
competéncia, mas autorizar outras autoridades a atestarem a existéncia da
lei na omissdo do Presidente. O objetivo € suprir @ ndo impedir a manifes-
tagdo do Chefe do Executivo.

) Publicagdo: a publicagio visa a dar conhecimento a todos de que
a ordem juridica recebeu normagdo nova. Visa a impedir que se alegue
ignorincia da lei.

Busca, também, marcar o momento em que o cumprimento da lei pas-
sa a ser exigido (mesmo quando a lei indigue o inicie de sua vigéneia).

Hé de ser publicada em drgdo oficial, Naquele que veicula, oficial-
mente, 0s atos do Poder Piblico. Nos locais onde niio haja jornal oficial,
considera-se publicado o ato governamental pelos meios em que rotineira-
mente se 05 veiculam no local {(afixagdo de texto no guadro proprio da
Cémara Municipal ou da Prefeitura, por exempla).

Se o texto da lei for parcialmente publicado, far-se-a nova publica-
¢iio do texto integral. Mas o que foi publicado parcialmente gera direitos e
deveres?

A resposta ¢ afirmativa,

E que o texto levado a conhecimento publico retrata a decretagio, a
sangio e a promulgacio anteriormente feitas.

9. Princimios Gerais de Direite ddministeativo, vol, 1, p. 235,




Capitulo V

AS ESPECIES NORMATIVAS

1. Espécies mormativas. 2. Emendas g Constitwigido. 3. Processo de eriagdo
da Emenda a Constitwicdo. 4. Lef complementar e lei ordindria. 5. Processo
de criagdo da lei complementar e da lei ordindgria. 6. Peculioridodes do pro-
cesso de criggdo da lei ondimdria. 7. Leis delegadas. 8. Processe de criogio
du el delepadu. B Medidas provisdrias. 10 O processo de criagdo da medi-
du provisoria. {1, Decreto legisfative, 12, O processo de criagdo do decrete
legislative. 13, Resolugies. 14, Processo de eriapdo dos resolupies,

1. Espécies normativas

Vém amoladas no art. 59 da CF. Sio: [ — emendas 4 Constituigo; [I
— leis complementares 4 Constituigio; III — leis ordindrias; IV — leis
delegadas, V — medidas provisonas; VI — decretos legislativos; e VII
— resolugdes.

2. Emendas a Constituicdo

Examinemos a emenda & Constituigio.

Sabemos que ha um escalonamento de normas. A lei se submete 4
Constituigdo, o regulamento se submete A lei, a instrugiio do Ministro se
submete ao decreto, a resolugiio do Secretirio de Estado se submete ao
decreto do Governador, a portaria do chefe de segfio se submete  resolu-
¢éo secretarial. Ha hierarquia de atos normativos, € no dpice do sistema
estd a Constituigio, A emenda & Constituigio €, enquanto projeto, um ato
infraconstitucional; so ingressando no sistema normativo € que passa a ser
preceito constitucional e, dai, sim, da mesma estatura daquelas normas an-
teriormente postas pelo constituinte.

Como € que ela pode ingressar no sistema algando-se & condigio de
norma constitucional? Na medida em que seja produzida segundo uma for-
ma ¢ versando contetdo antes posto pelo constituinte. Tanto isto é verda-
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de que o art. 60, §§ 1® e 49, fixa vedagbes de natureza circunstancial e
vedagdies de natureza marerial.

Com efeito, no § 4* do art. 60 enconiramos a expressdo: “nio serd
objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma fe-
derativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separa-
¢lio de Poderes e os direitos e garantias individuais™. Sio matérias intoca-
veis pelo legislador constitwinte. Em outras palavras, a rigidez constitucio-
nal, nessas matérias, ocupa grau miximo.

De outro lado, no § 1%, encontram-se as vedagdes circunstanciais. Na
circunstancia do estado de sitio ou na circunstincia do estado de defesa
ou, ainda, na intervengio federal, ndo se pode modificar a Constituigio
Federal. Em outras palavras: o legislador reformador, que tem assento no
Congresso Nacional, submete-se aos ditames constitucionais; submete-se
aquilo que antes positivou o legislador constituinte ordinario, aguele que
criou o Estado, aquele que estabeleceu a Constituigio.

A emenda constitucional, por sua vez, 6 pode ingressar no sistema
se obedecer a processo determinado, o qual vem arrolado no art. 60, 1 a
IIL e §§ 2@ e 38

Assim, projeto de emenda 50 pode converter-se em norma constitucio-
nal se obediente a processo legislativo especialmente previsto e abrigando
conteudo ndio destoante do texto constitucional.

Evidentemente, se uma emenda constitucional trouxer modificagiio,
por exemplo, do sistema tributdrio, vulnerando principios, ou em desobe-
diéncia 4 forma determinada para sua produgio, ndo se admite sua intro-
dugdo na Constituigdo. Se vier a introduzir-se, é passivel de declaragio de
inconstitucionalidade.

Convém notar que o texto constitucional abriga vedag@es explicitas e
implicitas,

As explicitas sio aquelas ja mencionadas.

As implicitas s3o as que dizem respeito 4 forma de criagio de norma
constitucional bem como as que impedem a pura e simples supressio dos

dispositivos atinentes & intocabilidade dos temas ja elencados (art. 60, §
40 da CF).

3. Processo de criagdo da Emenda a Constitui¢do

Tém a iniciativa do projeto de emenda 4 Constituigio: o Presidente
da Repiblica (art. 60, 11); os Deputados e Senadores, devendo a proposta,
neste caso, ter assinatura de 1/3 dos membros da Cimara dos Deputados




148 ELEMENTOS DE DIREITO COMSTITUCIONAL

ou do Senado Federal (art. 60, I} ou mais da metade das Assembléias Le-
gislativas das unidades da Federagdo, cada uma manifestando-se pela maio-
ria relativa de seus membros (art. 60, I11).

A proposta de emenda € discutida e votada em cada Casa do Con-
gresso Nacional, em dois turnos. Considera-se aprovada se obtiver, em
ambos, 3/5 dos votos dos membros de cada uma das Casas (art. 60, § 29).

Inexiste sangdo no caso de Emendas Constitucionais. A decisio é,
soberanamente, do Congresso Nacional, que exerce a representacio popu-
lar e dos Estados, na reformulagio da estrutura estatal.

Votado e aprovado o projeto, passa-se & promulgagdo, efetivada pe-
las Mesas da Céimara dos Deputados e do Senado Federal, com o nimero
de ordem segilente a anteriores emendas.

Sobre a publicagdo o Texto Constitucional silencia. Ha de entender-
se, entrelanto, que essa competéncia ¢ do Congresso Macional,

4. Lei complementar e lei ordindria

A segunda espécie normativa € a lei complementar 4 Constituigio,
que analisaremos juntamente com a lei ordindria. A lei complementar &
Constitui¢io foi, durante muito tempo, e ainda €, por muitos doutrinado-
res, tida por norma intercalar entre a Constitui¢io e a lei ordindria, ou seja,
COMO Uma norma que ocupa uma posiclo de prevaléneia constitucional,
como uma norma 4 qual se submete hierarguicamente a lei ordindria. Mui-
tos sustentaram que a lei complementar, escalonada no art. 59, vinha antes
da lei ordindria e, por isso, seria hierarquicamente superior. Outros sus-
tentaram ¢ chegaram a indicar no Texto Constitucional algumas hipdteses
em que a lei ordindria se submeteria & lei complementar.

Na verdade, para o desate desta questio, € preciso saber o que € Aie-
rarguia para o Direito,

Hierarquia, para o Direito, é a circunstincia de uma norma encontrar
sua nascente, sua fonte geradora, seu ser, seu engate ldgico, seu funda-
mento de validade, numa norma superior. A lei ¢ hierarquicamente inferior
a Constituigio porque encontra nesta o seu fundamento de validade. Alids,
podemos falar nesse instrumento chamado lei, porque a Constituigio o
cria. Tanto isto ¢ verdade que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar
que uma lei € inconstitucional, estd dizendo: “aquilo que todos pensaram
que era lei, lei ndo era”, dado que lei € instrumento eriade pelo Texto
Constitucional. Pois bem, se hierarquia assim se conceitua, € preciso inda-
gar: lei ordinaria, por acaso, encontra seu fundamento de validade, seu
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engate ldgico, sua razdo de ser, sua fonte geradora, na lei complementar?
Absolutamente, nio!

A leitura do art. 39, 111, indica que as leis ordindrias encontram seu
fundamento de validade, seu ser, no proprio Texto Constitucional, tal qual
as leis complementares que encontram seu engate logico na Constituicio.
Portanto, ndo hd hierarquia entre a lei complementar e a lei ordindria,

Pode surgir a seguinte indagagio: por que o constituinte estabeleceu,
de um lado, a lei complementar e, de outro lado, a lei ordindria? Qual a
razio dessa distingdo? Nio seria efetivamente em razio de hierarquia?

A resposta esta no seguinte: o constituinte estabelece documento que
€ sintético. 8o as sumas, sio as vigas mestras do sistema. O desdobra-
mento para o cumprimento da Constituigio deve ser observado pelo legis-
lador infraconstitucional. Portanto, num sentido amplo, todas as leis, to-
das as espécies normativas, sio complementares 4 Constituicéo. Isto €, se
os limites constitucionais ndo forem obedecidos, ndo podem ingressar no
sistema. Assim, quando se diz complementar — em sentido lato — signi-
fica desdobramento de norma constitucional.

Mas o constituinte criou espécie determinada e a rotulou de lei com-
plementar,

Qual a diferenga entre ela e a lei ordindria?
A diferenga reside em dois pontos bem claros.

O primeiro é o dmbito material de sua abrangéncia. Com efeito, em
virios dispositivos o constituinte prescreve: “lei complementar dispora so-
bre isto ou aquilo™. “A criagio de Estado depende de lei complementar.”
Poder-se-ia objetar: “mas todas as demais matérias contidas na Constitui-
¢do também dependem de lei e o legislador estabelece normas, preceitos,
também sobre estas matérias”. E que, no tocante s leis complementares,
em razio do disposto no art. 69 da CF, sio aprovéveis por maioria absolu-
ta, 0 que se opde 4 maioria simples.

E do confronto entre o art. 69 ¢ o art. 47 da CF gque se apura a distin-
o entre maioria simples € maiorig absoluta. O art. 47 fornece os pari-
metros para esta distingdo ao estipular: “Salvo disposigdo constitucional
em contririo, as deliberagies de cada Casa e de suas Comissdes serfio to-
madas por maioria de votos, presente a maioria absoluta de seus mem-
bros.” Se ha 100 integrantes numa Casa Legislativa e 51 estdo presentes,
hi o que se chama de guorum. Uma lei ordinaria € aprovivel, segundo o
art. 47, por 26 votos, i1sto €, mais da metade dos presentes & sessdo,

Ja, entretanto, o art. 69 exige a “maioria absoluta™. Qual é a maioria
absoluta, nesse exemplo? E o ndmero de 51 membros. E “mais da meta-
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de” dos integrantes da Casa Legislativa, esclarecendo-se que essa metade
¢ entendida como o primeiro nimero mteiro subseqiiente obtido depois da
divisdo.

Isto significa que a aprovagio de lei complementar demanda mani-
festaciio de vontade mais qualificada do que a manifestagio de vontade
que se exige para aprovagio de uma lei ordindria (26 votos tém uma ex-
pressiio, 51 votos tém outra expressdo, tém outro significado). E por que o
constituinte estabeleceu esta distingdo? E porgue, na verdade, valorizou
estas matérias. Deu-lhes maior relevo. Sendo essas matérias relevantissi-
mis (a0 modo de ver do constituinte), estabeleceu firmula que exige uma
aprovagdo especial, manifestagio mais significativa.

Portanto, a lei complementar se suporta nestes dois pontos: no dmbi-
to material predeterminado pelo constituinte e no guerum especial para
sua aprovagio, que ¢ diferente do guorum exigido para aprovagio da lei
ordindria.

A distingdo entre a lei ordindria e a lei complementar reside no dmbi-
to material expressamente previsto, que, por sua vez, ¢ reforgado pela exi-
géncia de um guorym especial para a sua aprovagio.

A lei ordindria tem outro campo material. Qual é o campo material
da lei ordinaria?

Podemos chamar de campo residual. Isto é: campo que ndo foi entre-
gue expressamente ao legislador complementar, nem ao editor do decreto
legislativo e das resolugbes.

E por exclusio, pois, que se alcanga o dmbito material da lei ordinaria.
Nio ha hierarquia alguma entre a lei complementar e a lei ordinaria.

O que hd sio dmbitos materiais diversos atribuidos pela Constituigio a
cada qual destas espécies normativas.

5. Processo de criagdo da lei complementar
e da lei ordindria

Tém iniciativa dos projetos de lei complementar e de lei ordindria: o
Deputado, o Senador, Comissio da Cimara dos Deputados, Comissdo do
Senado Federal, Comissdo do Congresso Nacional, o Presidente da Repu-
blica, o Supremo Tribunal Federal e Tribunais Superiores, o Procurador-
Geral da Repiblica e os cidadios (iniciativa popular) {art. 61).

A discussdo se opera na Cimara dos Deputados e no Senado Federal
{arts. 64 ¢ 65).
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A vetagdo, visando A aprovagio, no caso da lei ordindria, se di por
maioria simples {art. 47); no caso de lei complementar, por maioria abso-
luta {art. 69},

A san¢do ¢ da competéncia do Presidente da Republica (art. 66) tan-
to no caso da lei complementar como da lei ordindria.

A promulgacdo cabe ao Presidente da Repiblica. Ressalva-se a hi-
potese em que haja veto com sua subseqiiente rejeigio. Nesse caso, se a
lei ndo for promulgada dentro de 48 horas pelo Presidente da Repiblica, o
Presidente do Senado a promulgard e, se este nfio o fizer no prazo de 48
horas (contadas a partir do escoamento do prazo de 48 horas conferido ao
Presidente da Republica), a promulgagio competira ao Vice-Presidente do
Senado (art. 66, § 72). O mesmo procedimento serd seguido no caso de
sangdo tacila, se, apds 48 horas, o Presidente nfio promulgar a lei.

A publicacdo, tanto da lel complementar quanto da lei ordindria, ca-
berd a quem a tenha promulgado.

6. Peculiaridades do processo de criagdo da lei ordindria

Nio se pode estudar o processo de criagiio da lei ordinaria sem aten-
tar para procedimentos diversos que a Constituigio estabelece.

Sdo eles: a) leis de tramitagio sem prazo; b) leis de tramitagio com
prazo, em regime de urgéncia.

Quanto aos projetos de leis de tramitagiio sem prazo, para sua aprecia-
¢do, o processo legislativo aplicdvel € aquele ji escrito no tdpico anterior.

Quanto aos projetos de lei ordinaria de tramitagio com prazo a inicia-
tiva ¢ do Presidente da Republica, pois € este que pode enviar ao Con-
gresso Nacional projetos de lei fixando prazo para sua apreciacio: 45 dias
pela Cimara dos Deputados mais 45 dias pelo Senado Federal. Estes os
lermos em que se processa a discussio, sendo certo que, se houver emen-
das no Senado, a sua apreciagio se fard no prazo de 10 dias pela Cimara
dos Deputados. Esse prazo de 10 dias significa que o prazo fixado em 90
dias pode dilatar-se a 100. Esses prazos, por sua vez, ndo correm nos perio-
dos de recesso do Congresso Nacional. Significa que se interrompem para
prosseguir a contagem apos o recesso.

CQuando hi fixagdo de prazo a votagdo hd de ser feita naquele pe-
riodo. Caso contririo, o projeto serd incluide na ordem do dia, so-

1. Eugénio Doin Vieira, no mestrado da PUC-SF, ofereceu, como trabalhe final da dis-
cipling “Direito Constitucional”, magnifico estudo sobre o assunio.
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brestando-se a deliberagfio quanto aos demais assuntos até gue se ulti-
me a votagdo. E formula coercitiva estabelecida para obrigar o Con-
£resso a apreciar expressamente o projeto de lei

A sangdo e a promulgacdo serdo feitas nos termos descritos no topi-
co anterior,

7. Leis delegadas

As leis delegadas derivam de excegdo ao principio da indelegabilida-
de de atribuigdes.

A lei delegada, prevista no art, 59, IV, e depois no art. 68 da Consti-
tuigdio, é excecdo ao principio da indelegabilidade de atribuigdes de um
Poder para outro Poder. No art. 68, o constituinte afirma: “As leis delega-
das serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que deverd solicitar a
delegacio ao Congresso Nacional”. E uma delegacdo “externa corporis ™,
ou seja, para fora do corpo do Poder Legislativo.

Delegar atribuicies, para o constituinte, significa retirar parcela de
atribuigfes de um Poder para entregi-lo a outro Poder.

Delegagio de atribuigio, segundo o Texto Constitucional, se verifica
com o deslocamento de parcela de atribuigdo do Legislativo, por vontade
deste, para outro Poder, o que se di na delegaciio externa corporis. Na
que autoriza o Presidente da Repiblica a editar lei. Delegagdo de atribui-
¢hes &, efetivamente, a transferéncia de parte da atividade legislativa ao
Presidente da Republica.

A delegagio ao Presidente da Repiblica se faz por meio de resolugio
do Congresso Nacional (art. 68, § 29).

Por outra parte, 0 ¢ possivel delegar ao Presidente da Repiiblica se
este solicitar, Em outras palavras: o Legislative ndo pode obrigar o Presi-
dente da Repiblica a legislar.

Ainda sfio indelegdveis os atos de competéncia exclusiva do Congres-
so Nacional {(aqueles arrolados no art. 49); os de competéncia exclusiva
da Cimara dos Deputados (arrolados no art. 51); os de competéncia ex-
clusiva do Senado Federal (arrolados no art. 52) e as leis sobre organiza-
¢do do Poder Judicidrio ¢ do Ministério Pablico, a legislagio sobre nacio-
nalidade, cidadania, direitos individuais, politicos, eleitoral e sobre planos
plurianuais, diretrizes orgamentirias e orgamento. Sio indelegdveis, tam-
bém, as matérias reservadas & lei complementar.

AS ESPECIES NORMATIVAS 153
8. Processo de criacdo da lei delegada

Somente mediante a iniciativa solicitadora do Presidente da Repibli-
ca é que se pode deflagrar o processo de cnagio da lei delegada mediante a
expedigio de resolugio autorizadora por parte do Congresso Nacional.

Dependendo do estabelecido na resolugio autorizadora, que especi-
ficara seu contelido e os termos de seu exercicio, haverd ou nio aprecia-
¢do do projeto pelo Congresso Nacional. Se a resolugdo ndo determinar
essa apreciacio, dispensa-se a sangfo, passando-se 4 promulgaciio.

Mesmo que a resolugio determine a apreciagiio pelo Congresso Na-
cional, parece-nos dispensavel a sangdo, porque o conteudo do projeto de
lei delegada nio se alterard, visto que se fard em volagdo Unica, vedada
qualguer emenda (art. 68, § 3).

Niio se veta, em consegiiéncia, projeto de lei delegada. E ilogico pen-
sar-se que o Presidente vetaria aquilo que ele proprio elaborou.

9. Medidas provisdrias

As medidas provisdrias estio previstas no art. 62 da Constituigio.

E excepdo ao principio de que ao Legislativo incumbe editar atos que
obriguem. A medida provisdria nio & lei, € ato que tem a “forga da lei™.
Por que niio € lei? Lei € ato nascido no Poder Legislativo que se submete
a um regime juridico predeterminado na Constituigdo, capaz de inovar ori-
ginariamente a ordem juridica, ou seja, criar direitos e deveres. Notem a
primeira afirmagio: ¢ ato nascido no Poder Legislative”, capaz de criar
direitos e obrigacdes. A medida provisoria também cria direitos e obriga-
g0es, também obriga, porque o constituinte permitiu excegiio ao principio
doutrindrio segundo o qual legislar incumbe ao Legislativo. Ndo ¢ lei, por-
que ndo nasce no Legislativo. Tem a forga de lei, embora emane de uma
Onica pessoa, € unipessoal, ndo ¢ fruto de representagio popular, estabele-
cida no art. 12, pardgrafo nico (“todo o poder emana do povo™). Medida
provisoria nio € lei.

A Constituigio italiana foi o modelo inspirador do constituinte brasi-
leiro. Ocorre, entretanto, que entre as medidas provisorias da Itlia e as
do Brasil hd grande diferenga. L4 o sistema do governo € parlamentar ¢ a
Constituigio prescreve que o “Govemno™ (no caso, o Gabinete, por meio
do Primeiro-Ministro) editard a medida provisiria sob sua responsabili-
dade. O que é responsabilidade no sistema parlamentar? E aquela de na-
tureza politica. Portanto, o que ocorre se a medida provisdria ndo for
aprovada pelo Parlamento italiano? O Gabinete (Governo) cai. Mais ainda:
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a Constituigio italiana faculta ao Parlamento — se nio aprovada a medida
provisoria — a regulamentagdo das relagdes juridicas dela decorrentes. Usa
a expressio “podendo”. Aqui obriga-se. A expressio utilizada € imperativa:
“devendo” o Congresso Nacional regulamentar as relagdes juridicas dela
decorrentes se a medida provisoria nio for aprovada. Por outro lado, tam-
bém ndo prevé a nossa Constituigio a responsabilidade politica do Presi-
dente da Repiblica no caso de ndo aprovagdo da medida provisoria.

Por isso, tenho salientado que a medida provisoria pouco difere do
decreto-lei previsto na Constituigio anterior. E com uma agravante: o de-
creto-lel somente poderia versar sobre matérias determinadas: seguranga
nacional, criagio de cargos piblicos, inclusive fixagio de vencimentos, fi-
nangas publicas e normas tributdrias. Para as medidas provisorias ndo hd
essa limitagdo. Por isso, ja salientei, antes da Emenda Constitucional n. 32
de 11.9.2001, que a medida proviséria pouco diferia do decreto-lei pre-
visto na Constituicio anterior.

Para as medidas provisorias nio havia qualquer limitagdo, antes da
aludida Emenda Constitucional n. 32/2001. Agora hi, em razdo dessa
Emenda,

Hoje nio se pode editar Medida Provisoria sobre matérias relativas a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e di-
reito eleitoral;

b) direito penal , processual penal e processual civil:

c) organizagdo do Poder Judicidrio e do Ministério Pablico, a carrei-
ra e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentirias, orgamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3 (inc. [,
do art. 62).

Também € proibida a edigiio de Medida Provisoria:

I1 — que vise 4 detengdio ou segiiestro de bens, de poupanga popular
ou gqualguer outro ative financeiro;

[Tl — reservada a lei complementar;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Na-
cional e pendente de sangio ou veto do Presidente da Repiblica.

Finalmente, as medidas provisirias sé podem ser editadas pelo Presi-
dente da Republica. Nio podem adoti-las os Estados e os Municipios. E
que a medida provisdria € exce¢io ao principio segundo o qual legislar
compete ao Poder Legislativo. Sendo excegiio, a sua interpretagdo ha de
ser restritiva, nunca ampliativa ?

2. Abandonamaos posiglo anterior que sustentamos até a 8 edigiio deste compéndio quan-
do diziamos da possibilidade da adogdo, por Estados e Municipios, da medida provisoria,
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Questio interessante a ser enfrentada ¢ a seguinte: o que ocorre com
a lei anterior, que cuidava de matéria que venha a ser veiculada por medi-
da provisoria?

A edigio da medida provisoria paralisa temporariamente a elicicia
da lei que versava a mesma matéria. Se a medida provisoria for aprovada,
se opera a revogacio. Se, entretanto, a medida provisdria for rejeitada, res-
taura-se a eficdcia da norma anterior. [sto porque, com a rejeigio, o Legis-
lativo expediu ato volitivo consistente em repudiar o conteddo daquela me-
dida provisoria, tornando subsistente anterior vontade manifestada de que
resultou a lei antes editada,

10. O processo de criagio da medida provisiria

A medida provisoria tem a particularidade de nascer como diploma
normativo pela tdo-s6 manifestacio do Chefe do Executivo.

A discussdo € posterior, J4 em vigor, produzindo efeitos, ¢ submetida
ao Congresso Nacional, que deverd aprecid-la para aprovi-la ou rejeita-la
no prazo de 60 dias a contar de sua publicagio,

A aprovagdo hi de ser expressa, no prazo aludido.

A aprovagio converte medida provisoria em lei. A ndo-apreciagio
importa rejeigio. Rejeitada, o Congresso Nacional deve regulamentar as
relagiies juridicas que dela decorram. E o instrumento para essa regula-
mentagio € o Decreto Legislativo.

A Emenda Constitucional n. 32 de 11.9.2001 modificou radicalmen-
te 0 processo de tramitagdo da medida provisoria para a sua conversio em
lei, alterando, também, o seu prazo de validade e impedindo a sua reedi-
¢iio. Agora, fala-se em prorrogagdo. Na reedigao poder-se-ia alterar o con-
teido da medida provisoria. Na prorrogacdo se estabelece, apenas, mais
um prazo de validade que €, igualmente, de 60 dias, sem a possibilidade
de alteragio.

Esse prazo maximo de 120 dias (60 dias + 60 dias), contado a cada
publicagiio, s6 se suspende durante o periodo de recesso do Congresso Na-
cional.

A votagdo das medidas provisorias se inicia na Cimara dos Deputa-
dos. Comissio Mista de Deputados e Senadores as examinardo e sobre elas
emitirdio pareceres, especialmente sobre o atendimento de seus pressupos-
tos constitucionais (relevincia e urgéneia).

A Emenda Constitucional n. 32/2001 estabelece que se a medida pro-
visoria ndo for apreciada em até 45 dias contados de sua publicagdo entra-
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rd em regime de urgéncia, subsegiientemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que ultime a votagio, todas
as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando (art.
62, § 6% com a redagio dada pela aludida Emenda).

A expressio subsegiientemente pode gerar a idéia de que a Camara
dos Deputados tem 45 dias e o Senado Federzl outros 45 dias, sucessiva-
mente, para, s entiio, sofrer a conseqiiéncia do sobrestamento das demais
proposigdes. Esta seria a interpretagdo literal, que nem sempre ¢ a melhor,
Anoto que a Emenda Constitucional alude a um prazo de 60 dias, o que
faz supor a necessidade de conclusio do processo legislativo atinente 4
medida provisoria nesse prazo maximo. Ora, a soma de 45 + 45 dias im-
porta 90 dias, o que excede o prazo constitucionalmente fixado para a va-
lidade inaugural da medida provisdria. Dessa forma, competird ao Poder
Legislativo, mediante Resolugdo, disciplinar a tramitagéo interna de modo
a permitir que esse prazo de 60 dias seja utilizado em comum pela Cima-
ra e pelo Senado, a fim de efetivar a tramitagio.

Indispensavelmente a Resolugio haverd de fixar prazo para aprecia-
¢do pela Comissio Mista de Deputados e Senadores, outro prazo para a
Ciimara dos Deputados e outro ainda para o Senado Federal. Tudo no lap-
so temporal de 60 dias.

Desaprovada a medida provisdria, ou ndo examinada no prazo de 60
dias prorrogados por mais 60, perde ela sua eficicia desde a sua edigio,
demandando decreto legislativo para disciplinar as relagdes juridicas que
dela decorreram.

Entretanto, enquanto ndo editado o decreto legislativo, até 60 dias
apds a rejeigdo ou perda de eficdcia da provisoria, as relagdes juridicas
constituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conser-
var-se-3o por ela regidas (art. 62, § 11).

Se o Projeto de Lei de conversio da medida provisoria alterar o seu
texto, esta manter-se-d integralmente em vigor até que seja sancionado ou
vetado o projeto (art. 62, § 12). Parece-me que apenas no caso de altera-
¢do € que se exige manifestagdo do Presidente da Republica mediante san-
¢do ou veto. Se a medida provisoria for convertida em Lei sem alteragio,
basta a publicago da nova lei, que s6 fard dar seqiéncia 4 ordem juridica
inovada pela medida provisoria, desde a sua edigio.

Finalmente, veda-se a adocio de Medida Provisoria para regulamen-
tar artigo da Constituigio cuja redagio tenha sido alterada por meio de
Emenda publicada a partir de 1.1.1995 até a promulgagio da Emenda
Constitucional de 11.9.2001 (CF, art. 246).
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Registre-se que a regulamentagio estabelecida na Emenda Constitu-
cional n. 32/2001 se dirige apenas aquelas Medidas Provisorias editadas
apds a sua promulgagio. As anteriores se regem pelo sistema anterior.

11. Decreto legislativo

Essa espécie normativa tem como contetdo, basicamente, as matérias
de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (art. 49). A leitura do
art. 49 evidencia que, por decreto legislativo, se referendam atos do Presi-
dente da Repiblica, aprovam-se os que dependem de sua prévia autoriza-
¢do, que digam respeito a0s seus interesses, que apreciem contas do Presi-
dente da Repiblica.

12. O processo de criagdo do decreto legislativo

Ha hipdteses em que a deflagragio do processo formativo depende
do Presidente da Republica, em outras depende da iniciativa de membro
ou comissdo do Congresso Nacional.

A discussdo se passa no Congresso Nacional.

A agprovagde se dd por maioria simples (art. 47),

Sendo de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, nio ha
Sangdo.

A promulgacdo ¢é feila pelo Presidente do Senado Federal, que o man-
da publicar.

13. Resolucaes

Os atos normativos veiculados por resolugdes sio, em regra, defini-
dos pelos regimentos das Casas Legislativas e pelo Regimento do Con-
gresso Nacional. O constituinte ndo definiu quais os atos que setfdio veicu-
lados por resolugdes. Uma dnica mengdo: no caso da delegagio ao Presi-
dente da Republica para que elabore a lei. E o art. 68, § 29, da CF: “A dele-
gacio ao Presidente da Republica terd a forma de resolugio do Congresso
Nacional, que especificard seu contetido € 0s termos de seu exercicio™,

14. Processo de criagio das resolugies

A iniciativa cabe aos membros do Congresso Nacional, na forma es-
tabelecida regimentalmente.
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A discussdo das resolugdes se dd no interior da Casa Legislativa que
deve expedi-las.

A votagdo levard em conta, para aprovagio, manifestagio favordvel
da maioria simples.

Niio ha sangdo, por tratar-se de matéria privativa, ora do Senado, ora
do Congresso Nacional.

A promulgagdo é efetivada pela Mesa da Casa Lﬁgi§lativa que a ex-
pedir ou, quando se tratar de resolugdo do Congresso Nacional, pela Mesa

do Senado Federal.
Publica-a a Casa Legislativa de onde emanou.

Capitulo VI
O PODER EXECUTIVO

{. Fungdes. 2. Parlomentarismao e presidencialismo. 3. Decreto e regulamen-
to. 4. O Presidente da Repiblica ¢ ox Ministros de Estodo. 5. O funciondrios
publicos e ar Forgas Armadas. 6. Crimes de responsabilidade.

1. Fungdes

Executar & administrar, € dar. Administrar, dar, conferir o preceitua-
do na lei. A competéncia do Poder Executivo € disciplinada pela Consti-
tuigdo (arts, 76 a 91). Mas o desenvolvimento de sua atividade € infrale-
gal, O art, 84, IV, preceitua competir ao Presidente da Repablica sancio-
nar, promulgar e fazer publicar as leis, expedir decretos e regulamentos
(das leis) para sua fiel execugio.

Por isso, Celso Bastos salienta que a fungiio especifica de adminis-
frar, cabivel ao Executivo, consiste na “pratica pelo Estado, como parte
interessada de uma relagdo juridica, de atos infralegais destinados a atuar
praticamente nas atividades descritas na lei”.!

Embora administrar seja a sua fungio tipica, o Executivo tem outras
atribuigdes. Uma delas, relevante, € a expedigio de atos com forga de lei:
as medidas provisorias (art. 62); outra, de natureza politica, consiste em
sua participagio no processo legislativo, pela iniciativa, sangio, veto e pro-
mulgagio das leis, bem como de deflagrador do processo de emenda &
Constituigio,

O exame do art, 84 da CF revela que o Presidente da Republica acu-
mula as fungdes de Chefe de Estado e de Chefe de Governo. Como Chefe
de Estado o representa nas suas relagfes internacionais (art. 84, VII, VIII,
XIX e XX). Como Chefe de Governo representa o Estado nos seus negd-
cios internos, tanto os de natureza politica (participagio no processo le-

1. Curso de Direite Constitucional, p. 168,
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gislativo) como nos de natureza eminentemente administrativa (art. 84, 1,
I1, IIL, IV, W, VI, [X a XVII e XXI a XXVII).

2. Parlamentarismo e presidencialismo

Essa acumulagdo de fungdes revela a adogdo do sistema presidencia-
lista de governo. Difere do parlamentarismo. Neste, a fungio de Chefe de
Estado ¢ exercida pelo Presidente ou Monarca e a de Chefe de Governo
pelo Primeiro-Ministro que chefia o Gabinete (equivalente a Ministério
no presidencialismao).

Na verdade, no parlamentarismo verifica-se o deslocamento de uma
parcela da atividade executiva para o Legislativo. Nesse particular forta-
lece-se a figura do Parlamento, que, além da atribuigio de inovar a ordem
juridica em nivel imediatamente infraconstitucional, passa a desempenhar,
também, funcio executiva.

No presidencialismo fica mais nitida a separagdo das fungdes.

3. Decreto e regulamento

O veiculo de manifestagio do Presidente da Repiblica ¢ o decreto.
Por meio desse instrumento € que o Chefe do Executivo exercita suas prin-
cipais fungies juridicas.

O art. 84, IV, segunda parte, prescreve que o Presidente da Republica
expede decretos e regulamentos para fiel execugdo das leis. Isto significa
que ha decretos e regulamentos. Estes, porém, sio veiculados por decre-
tos. Portanto, ao lado dos decretos regulamentares, temos os decretos ino-
minados, dado que a Constituigiio somente nominou os regulamentares. O
Presidente, nomeando, removendo, demitindo, expede decretos de nomea-
¢do, de remogdo, de demissdo, os quais viio sendo nominados de acordo
com seu conteido.

Tema controvertido é o que atina ao poder regulamentar que a Cons-
tituigio confere ao Presidente da Republica para que estabeleca formulas
que viabilizem a aplicagiio da lei. Sua atividade, nesse passo, consiste em
tornar operativa a lei, facilitando a sua execugio e dispondo normas desti-
nadas 4 Administragio para a boa observancia da preceituagio legal.

E faculdade do Chefe do Poder Executivo haurida no Texto Constitu-
cional. Nio pode o legislador restringir o exercicio desse poder. O contei-
do do regulamento, entretanto, € predeterminado pela lei. Ndo pode, as-
sim, desbordar dos limites legais, sob pena de imediata ilegalidade e me-
diata inconstitucionalidade.
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O Executivo, ao regulamentar a lei, niio a interpreta. Busca dar-Ihe
aplicagiio, simplesmente.

Como o regulamento € subordinade & lei, esta ndo pode delegar com-
peténcia legislativa ao Executivo para criar direitos e deveres.

A lei inova a ordem juridica infraconstitucional; o regulamento néo
altera. A lei depende da Constituicio; nela encontra seu fundamento de
validade. O regulamento depende da le1; nela encontra seu fundamento de
validade. Regulamento se prende ao texto legal e seu objetivo ¢ facilitar o
processo de execugdo da lei. E o regulamento também norma abstrata e
geral, mas difere da lei por ndo importar modificagio na ordem juridica.
) regulamento, por sua vez, ¢ ato administrativo produzido pelo Chefe do
Poder Executive (tanto no plano federal, como no estadual e municipal).
Por isso vincula toda a Administragio, em razio do principio hierarquico,
pois o Chefe do Executivo € o comandante supremo de todos os agentes
pliblicos.

A organizagio administrativa se assenta na hierarguia. E o Chefe, nes-
sa hierarquia, € o que titulariza o posto administrativo maximo (o Presi-
dente, o Governador, o Prefeito, nas virias esferas de governo). Dai por
que o decreto regulamentar obriga, diretamente, aos agentes piblicos. Nio
obriga, entretanto, aos administrados, uma vez que niio € lei. Nio se pode
deixar de esclarecer gue, embora inobrigando os administrados, ficam eles
submetidos a formalidades estabelecidas no regulamento.

Nio e proprio da lei — lembra Geraldo Ataliba —, em virtude da
generalidade com que deve expressar-se, o entrar em minicias. Limita-se,
por exemplo, a criar um tributo e enunciar prazo para seu recolhimento.
Ao regulamento incumbird prescrever onde podera ser satisfeita a exigén-
cia legal, qual o funciondrio que receberd os documentos respectivos,
quem os examinard, quais as formalidades a serem observadas ete,

A obrigaglo, para o particular, deriva, portanto, da lei. O modo de
cumprir a obrigagio € que deriva do regulamento,

Todas as leis sio regulamentaveis?

A resposta € negativa. 50 serdo regulamentiveis aquelas que hajam
de ser executadas pelo Poder Executivo. Tanto faz que a lei tenha deter-
minado a regulamentagio, ou ndo. Importa que, para sua aplicagiio, de-
mande-se atividade executiva,

As leis auto-executiveis inexigem regulamentagio. Leis processuais,
civis, penais, trabalhistas, independem de regulamentagio porque se des-
tinam diretamente aos particulares e ap orgdo judicidrio gue, interpretan-
do-as, irdo aplicd-las.




162 ELEMENTOS DE DIREITO CONSTITUCIONAL

O Presidente da Republica poderia delegar a atribuigiio regulamentar?

A resposta é negativa. Competem-lhe privativamente as atribuigdes
arroladas no art. 84. O seu paragrafo inico autoriza a delegagdo das atri-
buigdes mencionadas nos incisos VI, X1 e XXV, primeira parte, 2 Minis-
tros de Estado ou a outras autoridades. Ndo as competéncias do item V.
Dai a privatividade.

Os regulamentos expedidos por autorizagio do art. 84, [V, sido chamados
de execuqdo, Sao aqueles gue se destinam a dar fiel cumprimento &s leis.

A doutrina debate sobre a existéncia dos regulamentos autinomos no
nosso sistema. Seriam aqueles expedidos pelo Chefe do Executivo median-
te competéncia haurida no Texto Constitucional, diretamente, cujo objeto
¢ regular a organizagio ou a atividade administrativa. Independem de lei.
Dependem da Constituigio, exclusivamente,

A nosso parecer, o Texto Constitucional néo acolhe os regulamentos
autdnomos.”

Em primeiro lugar porque a legalidade ¢ principio basico do sistema.
“Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alpuma coisa sendo em
virtude de lei” (art. 52, 1I). Somente o instrumento normativo nascido da
manifestagio de representantes populares pode obrigar ou conferir direi-
tos. Excecio a essa regra € a medida provisoria, ato do Presidente da Re-
publica que tem a mesma forga da lei. Alids, a circunstincia de o constituin-
te haver permitido ao Chefe do Executivo que edite medidas provisorias
reforga a idéia de inexisténcia de outro ato normativo (como regulamento
auténomo) capaz de obrigar. Quando o constituinte pretendeu que o Exe-
cutivo legislasse criou instrumento especial — a medida provisoria — para
que dispusesse sobre certas matérias.

“Onde se estabelecem, alteram-se ou extinguem-se direitos, nio ha
regulamento — hd abuso do poder regulamentar, invasao da competéncia
legislativa™, anota Pontes de Miranda.’

Celso Antdnio Bandeira de Mello realea o fato de o regulamento ser,
sempre, dependente da lei. Revela que a lei € fonte primdria do direito e 0
regulamento fonte secunddria, inferior,

“Este ultimo trago € que faz do regulamento, além de regra de menor
forga juridica que a lei, norma dependente dela, pois forgosamente a pres-

2. Rogue Carrazza demonsira a inexisténcia dos regulamentos autdénomos no sew O fe-
gulamento no Direito Tributdrio Brasileiro. V. th, do mesmo autor, Curse de Direito Cans-
Hiwctonal Tributdrio, pp. 250 ¢ 55, Didgenes Gasparini sustenta a inexisténcia dos regula-
mentos autdnomos no seu estudo Poder Regrlamentar.

3. Comentdrios & Constimipde de 967 com o Emenda n [ de 1969, 20 ed., 1, T1L p. 314,
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supde, sem o qué nada poderia dispor. No direito pitrio, sem a lei niio

haveria espago juridico para o regulamento”*

Da mesma forma, a Constituigio ndo acolhe os regulamentos delega-
dos. S0 normas com as mesmas caracteristicas da lei (generalidade e abs-
tragio) editadas por forga de autorizacio legal.

Inadmite-se o regulamento delegado diante da vedagdo constitucio-
nal atinente & indelegabilidade de atribuiges.

Registre-se, finalmente, que o Congresso Nacional pode “sustar os
alos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamen-
tar ou dos limites de delegaciio legislativa” (art. 49, V). O ato de sustagio
¢ da competéncia exclusiva do Congresso Macional. Mas isto ndo signifi-
ca que o Judicidrio nio possa examinar essa questio. Se o Executivo m-
surgir-se, sustentando a conformidade do regulamento a lei, estabelece-se
litigio que deve ser solucionado pelo Poder Judicidrio, em atengdo ao prin-
cipio da plenitude da jurisdigio (art. 5%, XXXV).

Nem poderia ser de outra forma. Se o maior dos litigios, que ¢ deri-
vado do confronte da lei com a Constituigdo, pode ser examinado pelo
Judicidrio, ndo teria sentido dele subtrair a apreciagdo da legalidade de
ato do Poder Executivo (o confronto do regulamento com a lei).

A excegdo ao principio da indelepabilidade gera a lei delegada, nio
o regulamento delegado.

Em imagem feliz, Celso Anténio Bandeira de Mello salienta que, “na
delegacdo, o legislador como gue emite um cheque em branco para a ad-
ministracio, cifrando-se a tragar diretrizes para seu uso ¢ a restringir o sa-
que ao montante da conta bancaria que, figurativamente, corresponde ds
genéricas balizas desenhadas na lei””

Mas essa delegagio, esclarece o autor, “escancara para o Executivo
larga porta pela qual legisla inconstitucionalmente por via de regulamen-
tos, abrigado no conforto de dispositivos nulos™.®

4. O Presidente da Repuiblica e os Ministros de Estado

O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Repiblica auxilia-
do pelos Ministros de Estado. “Poder”, ai, tem o significado de fungio e
de orgio.

4. Aro Administrative ¢ Direitos dos Administeados, po 96,
5. Ob, cit,, p. 99.
6. Ob. ¢it., p. 100
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Também auxilia o Presidente da Republica o Vice-Presidente, sempre
que por ele convocado para missdes especiais. Exerce também o Vice-Pre-
sidente outras atribuigdes que lhe forem conferidas em lei complementar.

Eleicdo do Presidente e Fice-Presidente — A eleigiio é direta por su-
fragio universal e secreto, eleito o candidato que obtiver maiona absoluta
de votos,

Se na primeira votagdo nenhum candidato obtiver maioria absoluta,
far-se-d nova eleigio, concorrendo apenas os dois candidatos mais vota-
dos na primeira. J4, agora, serd eleito o candidato que obtiver a maioria
simples de votos,

O Presidente da Repiblica, juntamente com o Vice, é eleito para man-
dato de quatro anos (art. 82). 56 podem candidatar-se os brasileiros natos
maiores de 35 anos e no exercicio dos direitos politicos (art. 12, § 32, 1, c/c
art. 14, § 39, [, Il e VI, “a™).

E permitida a reeleigio do Presidente da Republica, dos Governado-
res de Estado e do Distrito Federal, dos Prefeitos ou de quem os haja su-
cedido ou substituido, por um tnico periodo subseqiiente (art. 14, § 54).

O Vice-Presidente auxilia o Presidente no desempenho de suas fun-
gdes e ainda tem a missdo de substitui-lo, no caso de impedimento, e de
sucedé-lo, no caso de vaga. Em caso de impedimento de ambos ou de va-
cincia dos respectivos cargos sucedem-nos, pela ordem: o Presidente da
Cimara dos Deputados, o do Senado Federal e o do STF.

Na hipdtese de vacincia a autoridade gue estiver no exercicio do
cargo exercé-lo-d provisoriamente, dado gue se fard eleigio 90 dias de-
pois de aberta a vaga de Vice-Presidente, para que os eleitos completem
0s periodos de seus antecessores. Se a vacineia verificar-se nos altimos
dois anos de mandato presidencial, a eleigdo para os cargos de Presidente
¢ Vice serd feita 30 dias apds a dltima vaga, pelo Congresso Nacional.

O3 Ministros de Estado s8o auxiliares do Presidente da Repiiblica.

Compete-lhes: exercer a orientagio, coordenagio e supervisio dos
drgdos e entidades da administragiio federal na drea de sua competéncia e
referendar atos e decretos assinados pelo Presidente; expedir instrugdes
para a execug¢do das leis, decretos e regulamentos; apresentar ao Presiden-
te da Repiblica relatdrio anual de sua gestio no Ministério; e praticar os
alos pertinentes s atribuigdes que lhes forem outorgadas ou delegadas
pelo Presidente da Repiblica.

Sua atribuigio & constitucional. Nio deriva da vontade do Presidente
da Republica. Tém fungies delimitadas pelo Texto Constitucional. Por isso,
serdo nulos atos e decretos assinados pelo Presidente da Republica, na area
de competéncia de um Ministro, que ndo tenham sido por ele referendados.
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Também lhes cabe expedir instrugties para execugdo das leis, decre-
tos € regulamentos. Nao expedem decretos, nem os regulamentares. Expe-
dem instrugdes, as quais se destinam a viabilizar a execugio das leis, dos
decretos e regulamentos atinentes 4 sua Pasta,

As instruges sio normas inferiores ao decreto e regulamento, Algu-
mas se destinam a promover a execugdo das leis. Assemelham-se, nesse
caso, aos regulamentos, tendo, porém, dmbito de validade restrito ao Mi-
nistérip. Nada impede, porém, que lei, cujo conteudo se refira 4 drea de
competéncia de um Ministério, seja regulamentada pelo Presidente da Re-
publica.

Nesta hipdtese, pergunta-se: existindo regulamento daquela lei, pode
o Ministro expedir instrugio para sua execugiio?

Respondemos afirmativamente, mas ressalvamos que esta instrugio
limitar-se-4 aos pontos deixados em claro pelo regulamento.

A autorizagio para o Ministro expedir instrugdes para execugio das
leis (art. 87, pardgrafo tnico, I1) nio pode ignorar a privatividade da com-
peténcia conferida ac Presidente da Repablica para expedir regulamentos
para fiel execugio das leis (art. 84, IV, segunda parte).

Também nio se pode deixar de levar em conta a idéia de subordinagdo
dos Ministros ao Presidente da Repiblica, dado que sio seus auxiliares.

Assim, a instrug8o ministerial para execugio das leis & permitida
quando inexistir “instrugio superior” (o regulamento).

Se existir regulamento, o Ministro expedird instrugdes nos claros dei-
xados pelo regulamento ou, entio, para execugiio do proprio regulamento.

S6 poderio ser Ministros de Estado os brasileiros maiores de 21 anos
e no exercicio dos direitos politicos {art. 87 da CF).

5. Os funciondrios publicos e as For¢as Armadas

O Chefe do Executivo desenvolve suas atividades auxiliado pelos Mi-
nistros de Estado.

A competéncia de cada Ministério, por sua vez, é desempenhada por
servidores piblicos.

Essa atividade pode ser desenvolvida pela via direta ou indireta, de
que resultam a Administragio centralizada e a descentralizada.

Quando a Administragio descentraliza sua atividade criam-se pessoas
(centros de imputagio de direitos e deveres). No desenvolvimento em for-
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ma de administragdo centralizada niio se verifica surgimento de pessoas.
Entretanto, um (nico agente nio consegue cumprir todos os misteres ad-
ministrativos. Dai por que — mesmo na administragio centralizada — des-
concenira-se o poder decisorio da administragiio, sem quebra do vinculo
hierdrquico. Delegacias regionais se subordinam ao Ministro, divisdes es-
tao hierarquicamente ligadas as delegacias, e, assim, diretorias, chefias de
se¢do etc., formando uma pirdmide em cujo dpice se encontra o Presiden-
te da Republica.

A secdo 1T do capitule V11 do Titule [T da CF traz a denominagdo
“Dos Servidores Piblicos”, uma vez que fixa as normas basicas discipli-
nadoras dos direitos ¢ deveres de todos os integrantes da administragio
direta ou indireta. Funciondrio é espécie de servidor piblico, que € géne-
ro.” Ao lado dos servidores piblicos estio os militares dos Estados, do
Distrito Federal e dos Territdrios (seg¢do I11 do capitulo VII do mesmo
Titulo, art. 42) e o5 membros das Forgas Armadas (capituloe [1 do Titulo
e

Uns e outros tém como chefe supremo o Presidente da Repuiblica, tal
como se vé do art. 84, II e XIII.

Finalmente, sdo drgdos de consulta do Presidente da Repiblica o
Conselho da Repiblica ¢ o Conselho de Defesa Nacional.

Ao Conselho da Repiblica (ver sua composicio no art, 89 da CF)
compete pronunciar-se sobre intervengio federal, estado de defesa e esta-
do de sitio, assim como sobre “as questdes relevantes para a estabilidade
das instituiges democraticas”.

A novidade (democrdtica) desse Conselho — que examina, como se
viu, questdes importantissimas — € a participagio dos lideres da maioria
e da minoria (oposigio) da Cimara dos Deputados e do Senado Federal e,
ainda, seis cidaddos brasileiros natos, sendo dois nomeados pelo Presiden-
te da Repiblica, dois eleitos pelo Senado e dois eleitos pela Cimara dos
Deputados (art. 89, IV, V e VII, da CF),

Ao Conselho de Defesa Nacional {ver composigio no art. 91 da CF)
compete, além de opinar sobre a decretagio do estado de defesa, do esta-
do de sitio e da intervengio federal, manifestar-se, sob consulta presiden-
cial, a respeito de assuntos relacionados com a soberania nacional e a de-
fesa do Estado Democritico,

7. Recomenda-ge a leitura de excelentes obras sobre o assunto: dpontamentos sobre o5
Agentes e Orgdos Piiblicos, de Celso Antdnio Bandeira de Mello, e Regime Constitncional
dos Servidores Publicos, de Adilson de Abreu Dallari.

8. Com as alteragdes das EC 16 a 20,
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Aparentemente, as atribuigdes desses Conselhos se superpdem em al-
guns temas. De toda forma, a duplicidade de opinides pode melhor auxiliar
o Presidente a formar sua convicgio em questdes relevantissimas.

6. Crimes de responsabilidade

Aquele que exerce funglo politica responde pelos seus atos. E res-
ponsdvel perante o povo, porque o agente pablico estd cuidando das res
publica. A responsabilidade € coroldrio do regime republicano.

A Constituigdo alude a crimes de responsabilidade e a crimes comuns,
Que sdo?

Comuns sio os crimes definidos na lei penal e cometiveis por qual-
quer pessoa.

Sdo de responsabilidade agueles capitulados no art. 85 da Constitui-
0 Federal.” E praticiveis por pessoas investidas em certas fungdes.

(uais as pessoas passiveis de responsabilizagfio politica?

Sdo: a) o Presidente da Republica (arts. 85 e 52, I) e 0 Vice-Presiden-
te da Repiblica (art. 52, 1); b) os Ministros de Estado e o5 Comandantes
da Marinha, do Exército e da Aerondutica, nos crimes conexos com ague-
les praticados pelo Presidente da Repiblica (art. 52, I); ¢) os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Repiblica e o Advoga-
do-Geral da Unido (art. 52, II).

Tratemos da responsabilidade do Presidente da Repiblica.

A Constituigdo define como tais os atos do Presidente que atentarem
contra a Constituicdo Federal'® e, em seguida, exemplifica com as seguin-
tes hipoteses: | — a existéncia da Unifio; 1l — o livre exercicio do Poder
Legislativo, do Poder Judicidrio, do Ministério Pablico e dos Poderes
constitucionais das unidades da Federagio; 111 — o exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais; [V — a sepuranga interna do Pais; V —a
probidade na administragdo; V1 — a lei orgamentaria; e VII — o cumpri-
mento das leis e das decisdes judiciais.

Essa enumeragio é exemplificativa, pois o Presidente podera ser res-
ponsabilizado por todos os atos atentatdrios & Constituigio Federal. Mas
essa exemplificagdo ressalta a convicglio de que somente certas pessoas, no
exercicio de certas fungdes, “podem™ praticar crimes de responsabilidade.

9. Na esfera estadual, a Constituigdo local disciplina os crimes de responsabilidade.
10, Nip é sem razdo que o Presidente ao tomar posse tem o dever constitucional (art.
78) de prestar compromisso de menter, defender e cumprir a Constituigio,
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As pessoas comuns nio tém condigdes de atentar contra a existéncia
da Unido, o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio ¢
dos Poderes constitucionais dos Estados etc. Mas o Presidente da Repi-
blica, titular do pessoal civil e militar, tem, potencialmente, a possibilida-
de de praticar esse atentado.

O pardgrafo unico do art, 85 estabelece que esses crimes serdo defini-
dos em lei especial, que estabelecerd as nonmas de processo e julgamento.

Pergunta-se: essa lei, definindo os crimes, podera elencar outros além
dos arrolados nos itens | a VII do referido artigo?

A resposta é afirmativa, uma vez que aquele elenco é exemplificati-
v, e desde que defina, como crimes, atos que atentem contra a Constitui-
¢io Federal.

Quanto 3s normas de processo e julgamento a serem prescritas por
essa lei, serdo aquelas fixadoras do procedimento na Cimara dos Depulta-
dos e no Senado Federal, dado que a tramitagdo inaugural da responsabili-
zagdo politica ja se encontra no Texto Constitucional. Precisamente nos
seus arts. 86 e §§ 1% e 29 e 52, 1, e seu pardgrafo dnico,

O processo de responsabilidade se inicia na Cdmara dos Deputados
para declarar a procedéncia ou improcedéncia da acusagio.

Se declarada procedente, far-se-d o julgamento pelo Senado Federal,

Fala-se em acusagdo. Quem pode acusar o Presidente da Repiblica
pela pratica de crime de responsabilidade?

Todo cidadio no gozo de seus direitos politicos é parte legitima para
oferecer a acusagio 4 Cimara dos Deputados.

Somente os cidaddos, isto &, aqueles que a Constitui¢do define como
brasileiros (art. 12). E devem estar no gozo dos seus direitos politicos. So
quem deles goza pode exercé-los. A acusagio da pratica do crime de res-
ponsabilidade diz respeito &s prerrogativas da cidadania; do brasileiro que
tem o direito de participar dos negdcios politicos.

Qualquer parlamentar poderd dar inicio ao processo de responsabili-
zagdo.

A Cimara dos Deputados haverd de autorizar a instauragio do pro-
cesso pela maioria qualificada de 2/3 de seus membros.

Essa autorizagio significa a existéncia de fortes indicios da prética
do delito gerador da acusagdio. Niio € julgamento. Este se faz no Senado
Federal. Para autorizar, a Cimara dos Deputados processard a acusagio,
instruindo o processo, que serd remetido ao Senado Federal. Este julgard.
O processo jé vird instruido da Cimara dos Deputados. Tanto que esta, em
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razio da instrugdo probatoria, em que ha de assegurar-se ampla defesa,
apura os fatos que levam 4 autorizagio.

Instaurado o processo pelo Senado Federal, verifica-se a imediata
suspensio do Presidente do exercicio de suas fungdes. Somente a idéia de
apuragiio pormenorizada dos fatos levaria o constituinte a determinar o
impedimento do Presidente. E impedimento tempordrio, pois o Presidente
reassumird suas fungies se o Senado deixar de condena-lo.

Se o Presidente da Repiblica renunciar ao seu cargo quando estiver
em curso processo de responsabilizacio politica, deverd ele prosseguir ou
perde o seu objeto, devendo ser arquivado?

O art. 52, pardgrafo dnico, fixa duas penas: a) perda do cargo; e b)
inabilitagdo, por oito anos, para o exercicio de fungdo pablica.

A inabilitacio para o exercicio de fungio piblica ndo decorre de per-
da do cargo, como a primeira leitura pode parecer. Decorre da prépria res-
ponsabilizagdo. Nio é pena acesséria. E, ao lado da perda do cargo, pena
principal. O objetivo foi o de impedir o prosseguimento no exercicio das
fungdes (perda do cargo) e o impedimento do exercicio — ji agora nio
das fungdes daguele cargo de que foi afastado, mas de qualquer fungiio
publica, por um prazo determinado,

Essa a conseqiiéncia para quem descumpriu deveres constitucional-
mente fixados.

Assim, porque responsabilizado, o Presidente ndo s6 perde o cargo
como deve afastar-se da vida publica, durante oito anos, para “corrigir-
se”, e 50 entdo poder a ela retornar.

A rentncia, quando j4 iniciado o processo de responsabilizagio poli-
tica, tornaria indcuo o dispositivo constitucional se fosse obsticulo ac
prosseguimento da agfo.

Basta supor a hipotese de um Chefe de Executivo que, priximo do
final de seu mandato, pressentisse a inevitabilidade da condenagio. Re-
nunciaria e, meses depois, poderia voltar a exercer fungio pablica (Minis-
tro de Estado, Secretario de Estado etc.), participando dos negdcios pabli-
cos dos quais o processo de responsabilizagio visava a afasti-lo.

Assim, havendo rentncia, o processo de responsabilizagio deve pros-
seguir para condenar ou absolver, afastando, ou ndo, sua participagio da
vida piiblica pelo prazo de oito anos.

MNeste tema, convém anotar que o julgamento do Senado Federal é de
natureza politica. E juizo de conveniéncia e oportunidade. Nio nos parece
que, tipificada a hipdtese de responsabilizagio, o Senado haja de, neces-
sarlamente, impor penas. Pode ocorrer que o Senado Federal considere

I
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mais conveniente a manutengdo do Presidente no seu cargo. Para evitar,
por exemplo, a deflagragdo de um conflito civil; para impedir agitagio in-
terna. Para impedir desentendimentos internos, o Senado, diante da cir-
cunstincia, por exemplo, de o Presidente achar-se em final de mandato,
pode entender que niio deva responsabiliza-lo.

Foi para permitir esse juizo de valor que o constituinte conferiu essa
missdo 4 Cdmara dos Deputados (que autoriza o processo) e ao Senado
Federal. Nio ao Judicidrio, que aplica a norma ao caso concreto, segundo
a tipificagdo legal.

A decisiio condenatéria tem a forga propria da coisa julgada? E irre-
visdavel pelo Judicidrio?

Responde-se da seguinte forma: o Judicidrio ndo pode reexaminar o
mérito da questio que levou o Senado a responsabilizar o Presidente. Esse
juizo é feito, Gnica e exclusivamente, pelo drgio politico.

Entretanto, nada impede que o Presidente da Republica sirva-se de
mandado de seguranca contra a Mesa da Cimara e do Senado Federal,
para demonstrar — se for o caso — que houve irregularidade procedimen-
tal, em descumprimento ao Texto Constitucional e a lei especial referida
no paragrafo anico do art. 85.

O Judicidrio nio examinara o mérito; examinara a forma procedimental.

Finalmente, anote-se que nos crimes comuns o Presidente da Repi-
blica € julgado pelo Supremo Tribunal Federal, depois que a Cimara dos
Deputados declarar procedente a acusagdo (art. 86).

Hi crimes de responsabilidade que caracterizam, também, crime co-
mum. Dai por que o art. 52, pardgrafo Unico, dispondo sobre a perda do
cargo ¢ a inabilitagio para o exercicio da fungiio publica, prescreve que a
aplicagio dessas penas se verifica “sem prejuizo das demais sangdes judi-
ciais cabiveis™.

Crimes comuns, por sua vez, também podem levar & perda do cargo.

A Constituicio nio distingue. Tanto numa como noutra espécie de
crime, a Cimara deve autorizar o processo, abrindo espago para o Senado
Federal ou o Supremo Tribunal Federal, conforme o caso, julgar o delito.

Em ambas as hipdteses, autorizado e instaurado o processo (e no cri-
me comum se verifica essa prondncia), o Presidente ficara suspenso de
suas fungdes (art. 86, § 19).

Nio tem sentido que o Presidente da Repiblica, nos crimes comuns, fi-
que suspenso de suas fungdes, por forca da autorizagdo, e, mais tarde, quando
o Supremo Tribunal Federal condend-lo, a elas retorme. Se houve o impedi-
mento temporario, verificar-se-4 mais tarde o impedimento definitivo.
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E certo que hd crimes comuns cuja gravidade nio deveria ensejar a
perda do cargo. Suponha-se uma contravengiio (excesso de velocidade).
Se o Presidente vier a ser condenado por esse fato, a conseqiléncia inafas-
tivel € a perda do cargo. Mas, para tanto, impde-se a manifestagdo da Ci-
mara dos Deputados, cuja declaragio autoriza o Julgamento pelo Supremo
Tr_1hunai Federal. E aqui € que mais se explica a razio pela qual o consti-
tuinte determinou essa apreciagio preliminar. E para que esta emita juizo
politico, verifique a conveniéncia ou inconveniéncia, oportunidade ou ino-
portunidade, para o Pais, de se autorizar o Julgamento e eventual condena-
¢do. A sua apreciagio levard em conta esses fatores e ¢ muito provivel
que, no exemplo dantes formulado, a Cimara dos Deputados conclua que
a infragio ndo € tio grave ao ponto de ensejar o afastamento do Presiden-
te da Repiiblica. Fica, portanto, a critério da Cémara dos Deputados auto-
rizar o desencadeamento de procedimento que leve 4 vacincia do cargo
de Presidente da Repiblica.

De tudo fica claro que o Presidente perderd o cargo tanto em razio
da pritica de crime de responsabilidade como de crime comum. O que
n?o hd, no caso de perda do cargo por crime comum, € a inabilitagio, por
01to anos, para o exercicio de fungdo publica. Esta pena apenas se aplica
no caso de crime de responsabilidade, como deflui do art. 52, parigrafo
unico, que se reporta aos itens I e Il do mesmo dispositivo.




Capitulo VII

PODER JUDICIARIO: SUAS FUNCOES.
GARANTIAS DOS MAGISTRADOS

=AM 8 o it. 3. 0 Sore-
1. Funges: a jurisdigio. 2. Escolha dos dirigentes dos Tribeunais :
o Tribuna Federal, 4. Garantias dos magistrados. 5. O Conselho Nacional
de Justiga. 6. O Conselho Nacional do Ministério Piiblico.

1. Funcdes: a jurisdigdo

0O Judiciério, como os demais Poderes do Estado, pratica, alémld?s
atos que o tipificam — os jurisdicionais —, oulros, de natureza adminis-
trativa e legislativa. _

Por ato jurisdicional entende-se aquele capaz de produzir a coisa -‘f".'L
gada (art. 5%, XXXVI). E fungdo tipica, prevalecente, do Poder Judiciério
exercer a furisdigdo. Esta, por sua vez, consiste no pcdcr de dizer o direi-
to (juris dicere) aplicivel a uma controvérsia, deduzida processualmente
em cardter definitivo e com a forga institucional do Estado.’ .

A definitividade é trago marcante da jurisdigdo. Dt_:riva do preceito
insculpido no art. 5¢, XXXV, da CF, segundo o qual “allm ndo excluird da
apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a dimt_::-". Por forga dele
é que a solugdo de litigios, pela Administragio, por mais capazes que se-
jam os seus tribunais, nio ¢ definitiva. Qualquer do povn,tqqalaucr orgio
pliblico, qualquer tribunal administrativo podera “dizer o direito” que deve
ser aplicado 4 diriméncia de uma controvérsia.

Nio estard, contudo, exercendo a jurisdi¢do no sentido rigorosamen-
te cientifico que The empresta a Constituigio 2o atribui-la ao F‘)_dfltf !udmm—
rio. E que tais decisdes poderdo ser levadas, sempre, a0 Judicianio, para
que ali, escoados os recursos, se opere a “definitividade™ da decisdo. .

De outro lado, ainda que a parte litigante no Executivo ou no Legis-
lativo veja evidenciada a inexisténcia de direito que alicerce sua preten-

1. Geraldo Ataliba, “VI Curso de Especializagio em Direito Tributirio™,
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sio, ainda que se utilize de todos os recursos administrativos buscando
amparo para suas razdes, nem assim podem tais drgdos do Poder, utilizan-
do-se da forga, compelir o particular a fazer, a ndo fazer, a pagar, a entre-
gar ou a ndo entregar. S6 ao Judicidrio se confere tal competéncia,

A forga das institui¢Bes do Estado é colocada a seu servigo para o
cumprimento de suas decisdes.

Assim, se o contribuinte deixou de pagar o tributo e peticionou 4 Ad-
ministragio, sem sucesso, vendo improvido o seu requerimento, ndo fica a
Administragio autorizada a sacar do patriménio do particular tantos bens
quantos bastem para a cobertura de seu crédito. Haverd de servir-se do
Judicidrio para atingir esse objetivo. O Governador do Estado ndo cumpre
ordem judicial? A hipdtese autoriza a intervengdo federal no Estado (CF,
art. 34, VI). O Presidente da Republica descumpre decisdo judicidria? E
caso de responsabilizagio politica {CF, art. 85, VII). Em sintese: a forca
das instituigdes estatais ¢ colocada & disposigio do Judicidrio para fazer
valer as suas decises.

A definitividade das suas decisdes e a possibilidade de utilizar toda a
Jorca institucional do Estado tipificam o exercicio da fung¢do primordial
do Poder Judicidrio: a jurisdigdo.

Excecdo a essa capacidade de “dizer o direito” € a prevista para os
cnimes de responsabilidade (CF, art. 52, [ e II).

2. Escolha dos dirigentes dos Tribunais

(uestio interessante € a que diz respeito 4 escolha dos dirigentes dos
Tribunais de Justiga com nimero superior a 25 julgadores (an. 93, X1, da CF).

O art. 96, 1, “a”, da CF registra competir aos Tribunais eleger seus
orgios diretivos.

Surgem dividas quando se quer interpreti-lo. Isto porque a Carta
Magna, no art. 93, X1, estabeleceu que nos Tribunais da Justica, com ni-
mero superior a vinte e cinco julgadores, poderd ser constituido drgio es-
pecial para exercicio das atribuigdes administrativas e jurisdicionais da
competéncia do Tribunal Pleno. Significa: para certos assuntos, adminis-
trativos e jurisdicionais, um nimero menor de desembargadores, integran-
tes de orgio especial, decidird pelo numero total de desembargadores com-
ponentes do Tribunal. Como se fosse o Plendrio.

De logo se vé que o “drgdo especial” ndo € o Plendrio, mas faz as
vezes de Plendrio.
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Percebe-se, ainda, que nem todas as fungdes do Tribunal sdo exerci-
taveis pelo “orgdo especial”. Apenas as jurisdicionais ¢ administrativas.
Com efeito, aludindo expressamente a estes misteres, o constituinte signi-
ficou que outros existern. Sendo, aludiria, apenas e genericamente, 4s “fun-
goes do Tribunal”. Nio o fez, contudo. Isto porque, além da administrati-
va e jurisdicional, outras fungdes sdo catalogadas na Constituigio como
proprias do Judicidrio: aquelas referentes a eleigio de seus dirigentes e @
elaboragio de seus regimentos internos (art. 96, T, “a™).

Importa saber o que se entende por administragdo € por jurisdi¢do.

Administrar, no caso, significa fazer atuar o aparelho burocritico que
permite o desempenho de outra fungio: a jurisdicional. Por isso, na admi-
nistragdo se inclui, além da regragio sobre o pessoal administrativo, a
aplicagio de penas disciplinares a magistrados e a remogio destes. Tudo
debaixo da lei, em obediéncia a ela e a fim de dar satisfagio aos seus ob-
Jjetivos, como ressalta Celse Anténio Bandeira de Mello.” Esta autoriza-
¢do constitucional — de os Tribunais exercerem, por si, 0s misteres admi-
nistrativos — decorre do principio da separagio de Poderes. E um dos
suportes da independéncia do Judicidrio, dado que sobre essa matéria cada
Paoder decide soberanamente.

Exercer a jurisdicdo, por sua vez, significa: aplicar a lei a casos con-
cretos, visando a dirimir litigios, produzindo, assim, decisdes definitivas
que serdo cumpridas coercitivamente. Para tanto, fica a servigo do Judicid-
rio toda a forga das instituigdes estatais.

A eleigio dos dirigentes do Tribunal nfo é matéria de natureza admi-
nistrativa, nem jurisdicional. Diz respeito ao arcabougo constitucional de
um Poder. A estrutura mesma do Poder Judicidrio estadual. Por isso, seu
substrato é diverso: é fungdo governativa, na medida em que tais dirigen-
tes comandam um dos segmentos do Poder Piblico.

Como ¢ legisiativa a pratica da elaboragio do regimento interno.

Uma e outra (a eleigio de dirigentes e a formulagio de normas regi-
mentais) ndo sio alcangadas pelo disposto no art, 93, XI, que atribui ao
drglo especial competéncia para o exercicio, tio-so, de atribuigdes admi-
misirativas e jurisdicionais do Tribunal Pleno.

Ainda assim, ndo sdo exercitdveis, pelo drzdo especial, todas as ati-
vidades administrativas.

Identifiquemos, na Constituigio e no que interessa aos Tribunais de Jus-
tiga, quais sio as funcdes administrativas e, em seguida, as jurisdicionais.

2, Curso de ireito Administrative, p. 631,
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Sio administrativas: a) organizar suas secretarias e servigos auxiliares,
provendo-lhes os cargos (art. 96, I, “b™ e “c™); b) conceder licenga e férias a
seus membros ¢ aos juizes que lhes forem imediatamente vinculados (art. 96
I, “f"); €) propor a criagio de novas Varas judicidrias (art. 96, 1, “d™).

S&o jurisdicionais: a) dirimir litigios, em cardter definitivo e com a
forga institucional do Estado (art. 92), pois a expressio “Poder Judicia-
rio”, nesse artigo, estd usada no sentido de “fungdo jurisdicional™; b) de-
clarar a inconstitucionalidade de leis ou atos normativos.

v

Destas fungdes, o “orgdo especial” pode exercer aquelas administra-
tivas. E, quanto as jurisdicionais, poderd exercité-las todas.

A atividade consistente na escolha do dirigente do Tribunal ndo ¢ ad-
ministrativa, nem jurisdicional, € politica, na medida em que estd ligada &
idéia de representacdo. Ademais, o presidente “preside” o Tribunal, e nio
apenas o drgdo especial.

Dai por que da eleigio para os drgios diretivos dos Tribunais todos
os julgadores devem participar.

3. O Supremo Tribunal Federal

O Supremo Tribunal Federal & o drgdo de eipula do Poder Judiciario,
tendo jurisdigdo em todo o temitério nacional. Isto ndo quer dizer que o Po-
der Judicidrio seja nacional. Ha, isto, sim, um Judicidrio federal e um Judi-
ciério estadual, como veremos ao estudar a estrutura do Poder Judicidrio.

O Supremo Tribungl Federal tem competéncia origindria e recursal.
A recursal em cardter ordindrio e extraordingrio.

Compete-lhe, originariamente, processar e julgar as causas e ques-
ties arroladas no art. 102, [, “a™ a “r".

A competéncia do art. 102, [, “r", diz respeito ao julgamento das
agdes contra 0 Conselho Nacional de Justica e contra o Conselho Nacio-
nal do Ministério Plblico, orgios novos criados pela Emenda Constitu-
cional 45, de 8.12.2004, que veiculou a chamada Reforma do Judicid-
rio, mas que traz, no seu interior, preceitos referentes a oulras matérias
(competéncias do Senado Federal, Oramento, Defensorias Piblicas e o
proprio Ministério Publico),

A aludida Reforma do Judicidrio incluiu no art. 102, 11, mais uma
hipotese de recurso extraordindrio: quando a decisio recorrida julgar vili-
da lei local contestada em face de lei federal.

Ji estava previsto que as decisbes definitivas de mérito proferidas nas
aghes declaratorias de constitucionalidade de lei ou ato normative federal
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produziriam eficdcia contra todos e efeito vinculante relativamente aos
demais orgios do Poder Judicidrio e ao Poder Executivo,

A Emenda Constitucional 45/2004 ampliou essa determinacdo. In-
cluiu as decisdes definitivas de mérito proferidas nas agdes diretas de in-
constitucionalidade, conferindo efeito vinculante relativamente aos drgdos
do Poder Judicidrio e também & Administragdo Publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal.

Isto tude para ndo haver divida de que a vinculagdo se aplicava tam-
bém 4 Administragio indireta, e em todas as esferas de governo (federal,
estadual ¢ municipal). Disse, mais, no art. 103-A: se o STF, de oficio ou
por provocagio, mediante decisiio de dois tergos dos seus membros [oito
membros| (assim, tanto nas agdes diretas de inconstitucionalidade ou de
constitucionalidade, e ainda que na via de exceglio ou de defesa), apds rei-
teradas decisdes vier a aprovar simula em matéria constitucional, terd ela
efeito vinculante dingido aos drgdos antes aludidos. Autoriza-se, no caso,
a revisdo ou cancelamento da simula, na forma estabelecida em lei,

Em recurso ordindrio compete-lhe julgar o habeas corpus, 0 manda-
do de seguranga, o habeas data e o mandado de injungio decididos em
tinica instincia pelos Tribunais Superiores, se denegatdria a decisdo; as-
sim também o crime politico.

Cabe-lhe finalmente, em recurso extravrdingrio — tal como prescrito
no art. 102, I, “a" a “d" —, exercer a fun¢gio de guardio da Constituigio.

Registre-se, por fim, que em razdo da criagio do Superior Tribunal
de Justiga, que absorveu parte das competéncias que a Constituigdo ante-
rior conferia ao STF, este converteu-se em orgio com a significativa tare-
fa de preservar a incolumidade da Constituigdo. Por isso, ja dissemos: sua
fungdo € a de velar pela Constituigio.

Integram o Supremo Tribunal Federal onze Ministros. Sio nomeados
pelo Presidente da Republica dentre brasileiros natos, maiores de 35 anos
e com menos de 65, de notavel saber juridico e reputagiio ilibada. Antece-
de a nomeacgdo a aprovagiio, pelo Senado Federal, em audiéncia plblica,
do nome indicado pelo Presidente da Republica.

A Constituigio alude “a notdvel saber juridico”. Haverd de ser ba-
charel em Direito? Indubitavelmente, sim. S6 pode notabilizar-se na drea
Jjuridica aquele que nela desempenhar atividade durante certo periodo.

4. Garantias dos magistrados

Ja dissemos, reileradamente, que as garantias conferidas aos juizes
{art. 95) visam a conferir independéncia 4 instituigiio a que pertencem.
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Os predicamentos da Magistratura nio se caracterizam como privilé-
gio dos magistrados, mas como meio de assegurar o seu livre desempe-
nho, de molde a revelar a independéncia do Judicirio.

Ilmcgra—se o art. 95 com o art. 2* da CF, fixador de um dos alicerces
do sistema (o principio da separagio entre os argdos do Poder).

Essas garantias sdo as de: a) vitaliciedade; b) inarnovibilidade; ) ir-
redutibilidade de subsidios.

A propésito dessas prerrogativas remetemos o leitor ao capitulo

“Tripartigdo do Poder”, no item “Significado da independéncia entre os
Poderes™,

3. O Conselho Nacional de Justica

Uma das grandes inovagdes da Emenda Constitucional 45/2004 (Re-
i'urmfl do Judicidrio) foi a criagio do Conselho Nacional de Justiga, com
0 objetivo de fazer uma espécie de “controle externo”™ do Poder Judicid-
rio. Tanto que lhe compete, basicamente, “o controle da atuagdo adminis-
trativa e financeira do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres fun-
cionais dos juizes” (art. 103-B, § 4°).

Sua composigio € mista: um Ministro do STF, um Ministro do 5T,
um Ministro do TST, um Desembargador de Tribunal de Justiga, indica-
do pelo STF, um Juiz Estadual, indicado pelo STF, um Juiz de TRF, in-
-Elicadn pelo 5TJ, um Juiz Federal, indicado pelo STJ, um Juiz de TRT,
mdicado pelo TST, um membro do Ministério Pablico da Unido, um
membro do Ministério Pablico Estadual, escolhido pelo Procurador-Ge-
ral da Republica, dois advogados indicados pelo Conselho Federal da
OAB e dois cidadios, indicado um pela Camara dos Deputados e outro
pelo Senado Federal.

A Presidéncia do Conselho cabe ao Ministro do STF.

6. O Conselho Nacional do Ministério Piblico

Embora ndo caiba a alocagio desse tema no capitulo do Poder Judi-
tidrio, ji que o Ministério Publico é institui¢do independente integrada ao
mpim]n “Das Fungdes Essenciais 4 Justiga”, a ele aqui me reporto porque
criou-se o Conselho Nacional do Ministério Piblico na aludida Emenda
Constitucional que veiculou a Reforma do Judicidrio.

E presidido pelo Procurador-Geral da Repiblica e integrado por qua-
tro membros do Ministério Pablico da Unido, rés membros do Ministério

m———
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Piblico dos Estados, dois juizes, indicados um pelo STF e outro pelo STJ,
dois advogados indicados pela OAB e dois cidaddos, indicado um pela
Camara dos Deputados ¢ outro pelo Senado Federal.

Tal comeo ocorre no caso do Conselho Nacional de Justiga, o manda-
to dos membros ¢ de dois anos.

Capitulo VIII

PODER JUDICIARIO: SUA ESTRUTURA

Como decorréncia da forma federal de Estado, a Justiga se hiparte
em federal e estadual.

A divisio € feita tendo em vista a solugdo de litigios que envolvam o
trato de questdes locais, em que nio se verifique interesse da Unido,

Na Federagdo, negdcios locais, assim definidos pela Constituigdo, sio
legislados e executados por drgdos locais. Também sio solucionados por
Judicidrio local.

A Justiga federal leva em conta, basicamente, o figurante na relagio
processual ou, entiio, a matéria questionada.

Assim, a Justia federal ¢ estruturada da seguinte forma:

JUSTI a) Justiga federal de primeiro grau de jurisdigdo (cxaminar
FEDERTL | competéncias ¢ composigdo nos arts. 106, 1T, 109 e 110 da CF)
COMUM ] Tn'l:a.u'fms Regionais Federais — segundo grau de jurisdigio
(examinar composicio ¢ competéncias nos arts. 107 e 108 da CF)
f r
a) Justica Militar 1. Juizes militares (instituidos por lei}
{examinar arts. 122 T 2. Tribunal Militar {instituido por lei)
a 124 da CF) . 3. Superior Tribunal Militar
iyt b} Justiga Eleitoral 1. Juntas Elﬁtmls
FEDERAL {examinar ans. 118 | 2 Juizes eleitorais
ESPECIALIZADA ai2ldaCF) | 3 Tribunais Regionais Eleitorais
4. Tribunal Supenor Eleitoral
¢} Justica do Trabalho [ 1. Juizes do Trabalho
{examinar arts. 111 § 2. Tribunais Regionais do Trabalho
a ll6 da CF) | 3. Tribunal Superior do Trabaiho

b
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A Justica estadual, por sua vez, também se hiparte em comum e especial:

f:] Justiga 1. Juizos de primeiro grau de jurisdigio,
estadual inclusive juizados especiais (art 98, I),
COMUM e justica de paz (ant. 98, 11}
(art. 125 da CF) 2. Tribunal de Justica
(tribunais de segundo grau de
JUSTICA jurisdigdio)
ESTADUAL -
(examinar .< 1. Juizes de Direito e
art. 125 Conselho de Justica
da CF) 2. Tribunal de Justiga
b) Justiga Justiga Militar ou Tribunal de Justiza
estadual estadual (art. 125, & Militar. Este nos Esta-
especializada | §§ 30 a 59, da CF) doz em que o efetivo da
Policia Militar seja su-
perior & vinte mil inte-
A \_ grantes

Também ¢ drgdo do Poder Judicidrio o Supremo Tribunal Federal.
Esse estudo foi feito no capitulo referente és fungdes do Poder Judicidrio,
ao qual remetemos o leitor.

lgualmente, o Superior Tribunal de Justiga, previsto no art. 92, 11, e
com a competéncia e composicio disciplinadas nos arts, 104 e 105 da
Constituigio Federal.

A EC 45, de B.12.2004, publicada em 31.12.2004, introduziu entre
os orgios do Poder Judicidrio o Conselho Nacional de Justica (art. 92, in-
ciso [-A), com a composi¢io e a competéncia determinadas pelo art. 103-
B, capui, e §§ 4% e 5%

E questionivel a insergio do Conselho Nacional de Justica entre os
orgdos do Poder Judicidrio, até porque destina-se a realizar o chamado
controle externo dagueles mesmos drgios. Sua natureza juridica estd a
merecer estudos mais aprofundados.

Registre-se, como inovagio do Texto Constitucional de 1988, a de-
terminagio feita & Unidio, Distrito Federal, Territorios e Estados para cria-
rem Juizados Especiais com a fungdo de conciliar, julgar e promover a
execugiio nas causas civeis “de menor complexidade e infragdes penais de
menor potencial ofensivo™ (art. 98, I).

A definicdo dessas causas, da constituigio e do funcionamento des-
ses “Juizados Especiais” foi dada pela Lei 9.099, de 26.9.95, no dmbito
das justigas estaduais e pela Lei 10.259, no da Justiga Federal.

PARTE IV
INSTRUMENTOS DE GARANTIA DE DIREITOS

Capitulol  — O MANDADO DE SEGURANCA

Capitulo Il — O "HABEAS CORPUS”

Capitulo Il — ACAO POPULAR

Capitulo IV — DIREITO DE PETICAO

Capitulo V. — O MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO
Capitulo VI — O MANDADO DE INJUNCAD

Capitulo VII — O “HABEAS DATA"




Capitulo 1
0 MANDADO DE SEGURANCA

i fntrodupdo. 2. Hegalidade e abuso de poder 3. O mandado de seguramga
no Direite brastleivo. 4. Direito liguide e certo. Conceite. 5. A awtoridade
responsdvel, 8, Cabimento da medida liminar apds denegogdo da seguranga,
7. Recurso administrative & mandado de seguranga. 8. Sumular do STF
do ST

1. Introducdo

E impossivel iniciar o trato do tema sem fazer colocagdes de nature-
za historica altamente elucidativas para a compreensio desse instrumento
constitucional assegurador dos direitos individuais.

Sabe-se, sem novidade alguma, que a Histdria registra uma espécie
de sociedade denominada Estado de Direito que surgiu em oposigio ao
que antes se conheceu como Estado Absoluto.

O titular do poder no Estado Absoluto, ou seja, o soberano, enfeixa-
va em suas mios as trés fungdes estatais: a atividade legislativa, produtora
das normas gerais; a executiva, aplicadora do disposto na norma geral; e a
judicial, consistente na solugdo de controvérsias pela aplicagdo da norma
geral. Estas trés fungdes eram exercidas pelo soberano.

0 soberano era irresponsdvel pelos seus atos em relagfio aos siditos;
por isso mesmo, os atos por ele praticados ndo eram impugndveis por
aqueles aos quais se dirigiam. Tanto era assim que, em dado estadio histo-
rico, a soberania, hoje reconhecidamente nota caracteristica do Estado, re-
sidia na figura do soberano. Nio tinham os individuos meio eficaz, instru-
menio capaz de conter eventuais abusos do soberano.

Quando a doutrina politica constroi uma concepgdo destinada a re-
partir estas fungdes, a legislativa, a executiva e a judicidria, entregando-as
a orgios distintos e independentes uns dos outros, de molde a que um or-
giio pudesse conter a atividade de outro, surge a necessidade de dotar cada
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qual dos cidadiios de instrumentos capazes de paralisar a atividade do Es-
tado quando vulnerasse direitos proprios da pessoa humana. Procurando-
se a tripartigdo do poder publico, buscando-se a entrega destas fungdes a
orgios independentes uns dos outros, subjacente a essa idéia estava a de
protegio dos direitos do individuo. E certo, entretanto, que, em muitos sis-
temas, 0 monarca continuou a exercer uma dessas fungdes. A ele remanes-
ceu, no mais das vezes, aquela de natureza executiva, a atividade de natu-
reza administrativa.

A intengio foi impedir que o monarca, com © seu agir, vulnerasse
direitos individuais. Prevaleceria a “vontade geral”, expressa na lei. Trans-
planta-se, nesse momento, da pessoa {isica, o soberano, para a pessoa juri-
dica, o Estado, a caracteristica estatal “soberania”. Os individuos passa-
ram, entio, a postular um instrumento contra a atividade do monarca, que
exercia, muitas vezes, a administragio, como também postularam e obti-
veram remédio capaz de assegurar os seus direitos contra o prdprio Esta-
do, ou seja, contra todas as autoridades exercentes das demais fungdes,
conira todos os “governantes™, seja o que tinha sede no Executivo, no Le-
gislativo ou no Judicidrio.

Todos os atos do Estado que importassem violagdo de direitos indivi-
duais, catalogados em varios movimentos revoluciondrios vitoriosos, ha-
veriam de ter o comespectivo instrumento assegurador. Nasce, em razio
da divisio dessas fungdes e entrega delas a drgios distintos, o ato de natu-
reza administrativa, ato que passava a ser impulsionado, que passava a ser
produzido nos termos da lei. Quando se passa ao Estado de Direito, € a
lei, e nio mais a vontade do soberano, € a vontade geral — no dizer de
Rousseau — que impulsiona, que movimenta o administrador.

Este ato, assim surgido, passa a encontrar parimetros na propria lei.
A atividade administrativa nela encontrava a sua nascente € o Seu escoar.
80 nos seus limites é que o administrador poderia movimentar-se. O legis-
lador, ao editi-la, vincula direta e imediatamente a atividade do adminis-
trador, fazendo com que o ato a ser por ele expedido ji esteja predefinido
na lei, ou, entdo, fixam-se opgdes de tal sorte que o administrador, entre
véirios caminhos, pode escolher um deles.

Na primeira hipitese, em face dessa vinculagdo rigida, da existéncia
de uma linguagem direta do legislador para o administrador, temos o aro
vinculado, No caso em que hid uma flexibilidade maior na atividade do
administrador — por vontade da lei e ndo por vontade do administrador
— temos o chamado ato discriciondrio. Ambos, entretanto, estio ligados
a lei. Varia a forma de ligagdo. O ato discriciondrio, assim, haverd de ser
conforme 4 lei. Diferentemente do vinculade — em que o administrador

"
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nio tem csa:qlha —, aqui faculta-se-lhe opgio, escolha de modos de agir.
Sempre, porém, por autorizagio legal !

2. Ilegalidade e abuso de poder

A CF, no art. 5¢, inciso LXIX, assim como a Lei regulamentar 1.533/
51 , fala em ilegalidade e abuso de poder. O mandado de seguranga ércon—
ferido aos individuos para que eles se defendam de atos ilegais ou pratica-
dps com afiaz:rm de poder. Portanto, tanto os atos vinculados quanto os atos
d@crlt:ﬂnarms sdo atacdveis por mandado de seguranga, porque a Consti-
tui¢do Federal ¢ a lei ordindria, ao aludirem a ilegalidade, estio se repor-
tando ao ato vinculado, ¢ ao se referirem a abuso de poder estio se repor-
tando ao ate discriciondrio,

; Nio se trata do exame do mérito do ato disericionirio. Este € da com-
peténcia exclusiva do administrador. Trata-se de verificar se OCOITEram os
pressupostos autorizadores da edicdo do ato discriciondrio. E licito ao Ju-
dl-;:|_a_rm Pem?'lrﬂr nessa questdo. Assim nio fosse, nem a Constituigio, nem
a lei ordindria, falariam em ilegalidade ¢ abuso de poder,

_ P.abt,]s.u de poder se verifica, exata e precisamente, na edigio do ato
Fliscnleunana € ndo na expedigio do ato vinculado. No ato vinculado a
|Iegahrdfidel ¢ direta e imediata. Na edicio do ato discriciondrio a ilegali-
d.aclle_e indireta ¢ mediata. Conclui-se que o mandado de seguranga pode
dirigir-se tanto contra o ato vinculado quanto contra o ato discriciondrio
Este, em face do abuso de poder. |

3. O mandado de seguranca no Direito brasileiro

(.:I mandado de seguranga foi introduzido no direito brasileiro na
Constituigio de 1934 e ndo hd similar no direito estrangeiro. Bem ¢ de
VEL, entretanto, que a preocupagdo dos povos, especialmente a partir das
Revolugdes Americana de 1776 e Francesa de 1789, foi a de conter os
Fm?er:?s do Estado. Na Constituigao Imperial de 1824 verificamos a in-
fluéncia das teorias que ensejaram a tripartigio do poder piblico, mas tam-

L. "Na realidade, toda atividade administrativa do Estado, e nio apenas aquela ligada 3
liberdade dus_clda_dﬂ.us. depende de expressa autorizagio legal. O fito de nem sempre o
m'd_en:urn:nln juridico positive indicar, de maneira precisa, os fins a serem atingidos ¢ os
meios 2 serem adotados, ensejando certa margem de discricionariedade, nio autoriza a con-
clusdo de se admitir, no direite positive brasileiro, a emanagio de atos administratives in-
dependentes de previsio legal” £ o que ensina Luciano Ferreira Leite (Discricionariedade
Administrative e Controle Judicial, p. 19},
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bém a influéncia absolutisia, pois aquela Constituigio incluiu um gquarlo
Poder, 0 Moderador.

Segundo o art. 98 da Constituigio do Império, este era a “chave da
organizagdo politica” e capaz — acrescentava o dispositivo — de velar
pela independéncia e harmonia dos demais Poderes.

E evidente que, na medida em que o Imperador velava pela harmonia
dos demais Poderes, desarmonizava, retirava a sua reciproca independén-
cia. E por isto mesmo, embora a Constituigio de 1824 abrigasse capitulo
relativo aos direitos individuais, especificador deles por influéncia da De-
claragio dos Direitos do Homem (da Revolugio Francesa), o certo é que
nio havia instrumentos eficazes na prépria Constituigio, capazes de con-
ter a atividade do Estado em face, como mencionado, desse sentido abso-
lutista que a Constituigio imprimia o Poder Moderador.

Sentiu-se, por isso, a necessidade de criar mecanismos, em nivel in-
fraconstitucional, para garantir os direitos individuais. A Constitui¢io nio
previa o habeas corpus e nem mesmo o mandado de seguranga. Leis ordi-
ndrias € que introduzem o primeiro deles em nosso sistema, o qual alcanga
nivel constitucional em 1891.7 O seu conteddo, porém, ndo ¢ aquele pro-
prio de sua origem, que se destinava, simplesmente, a permitir o direito de
locomogio. A Constituigio de 1891 nio o circunscreve apenas ao pressu-
posto de ir e vir ou de ficar. Alude a ilegalidade ou abuso de poder. Qual-
quer direito violado em fungdo de ilegalidade ou abuso de poder seria por
ele amparado.

E, sendo assim, o habeas corpus, em 1891, fazia as suas vezes ¢ as
do mandado de seguranca tal como posto pelo constituinte de 1934, prote-
gendo todo direito que restasse vulnerado. Ocorreu, entretanto, que a re-
forma constitucional de 1926 fez com que o habeas corpus voltasse as
suas fronteiras clissicas quando uma emenda substitutiva modifica o pre-
ceito constitucional para restringir o seu alcance ao direito de lecomogio,
razdo pela qual os demais direitos, a partir de 1926, ficaram sem defesa.
Qualquer outra violagio de direito restava indefesa por medida pronta, efi-
caz. Dai as discussdes, principalmente no STF, sobre a necessidade de se
proteger os demais direitos, admitindo-se, entdo, a aglio possessdria para a
protegio de direitos.

Cuida-se da posse dos direitos pessoais, e a jurisprudéncia constroi
uma espécie protetiva que ia buscar amparo nas agdes possessorias. Asse-

2. A compreensio de seu nome ji di os contornos basicos do instituto. Huobeas corpus
significa “1ome o corpa™, isto &, submela-se o paciente & vista do juiz para que verifique a
coagdo ¢ o liberte, se for o caso (Vicente Greco Filho, O Direitos Individwais ¢ o Processe
Judicied, p. 40).
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guravam-se, por meio de agdes possessorias, os direitos pessoais, e essa
construgdo junsprudencial, que mediou de 1926 a 1934, repercule na
Constituinte desse ano, que traz o mandado de SEZUrANEa COMO Instrumento
assegurador dos demais direitos ndo amparaveis pelo haheas COFPUS,

) O preceito constitucional foi regulado pela Lei 191. Em 1937 sobre-
vem nova Constitui¢do que elimina o mandado de Seguranca.

e Mais uma vez foi decisivo o papel dos Tribunais. A jurisprudéncia
Insiste em amparar os demais direitos individuais ndo garantidos pelo ha-
beas corpus sustentando que, apesar da ndo insergio daguela medida na
Consulmir;ﬁo de 1937, continuava em vigor a Lei ordinria de n. 191, que
garantia a sua existéncia. Assim, os Tribunais acolhiam o mandado de se-
guranga contra atos ilegais violadores de direito individual,

Na Constituigdo de 1946 o mandado de Seguranga € previsto expres-
samente, sempre para garantir direito liquido e certo, e, nesses termos, sub-
ms}uu 4 Constituigio de 1967 e foi encartado no art. 153, § 21, da Consti-
tuigio de 1969 tendo sido regulado pela Lei 1.533, de 31.12.51.

Na Constituigdo de 5.10.88 assim ficou estabelecido: “conceder-se-
mandado de seguranga para proteger direito liquido e certo, ndio amparado
por habeas corpus ou habeas data, quando o responsivel pela ilegalidade
ou abuso de poder for autoridade piblica ou agente de pessoa juridica no
exercicio de atribuigdes do Poder Piblico™

Br‘eve histdrico, portanto, da introdugio do mandado de Seguranga no
nosso sistema, salientando, como idéia norteadora do nosso pensamento, que
a preocupacio do Estado sempre foi a de conferir ao cidaddo instrumentos
capazes de impedir qualquer ilegalidade ou abuso de poder do Estado.

4. Direito liguido e certo. Conceito

Surge, em face do dispositivo constitucional, a necessidade de expli-
car o que se entende por “direito liquido e certo™.

: 3 Plara a concessdo do mandado de seguranca faz-se necessirio comprovar a lesdo a
du;e:w _l:quid.cn .:;dm: Mo entanto, existindo ameaga de lesdo a direito liquido e certo, cabi-
vel serd o mandado de seguranca preventiv i i
by it ﬁn;:l_p entivo, no sentido de afastar tal ameaga a direito, nos

_A. respeito do mandado de SEEUTENCA preventivo e em especial do conceito de “ameaga™
a dircito liguido e certo, esclarece @ julgado do MS 445.135-8, 42 C., 9.5.90:

0 art. I_“ da Lei 1.533, de 31.12.51, prevé a hipitese de concessio de SCEUTANGA 4 quem
demonstrar justo receio de sofrer violagdo a direito liquido e certo por parte da autoridade
impetrada. Celso Agricela Barbi, apoiando-se em lighes de Pontes de Miranda e Jorge Ameri-
CAnd, ESCIEVE que 3 ameaca, & que se refere o texto legal, sendo grave, séria, objetiva, sutoriza
o deferimento (Do Mandads de Seguranca, Forense, 3% od,, 1976, p. 10Ty (RT 661/112)
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Arruda Alvim salienta que “a primeira palavra Iﬂcid? a respeito foi dlt.ﬂ.
pelo Min. Costa Manso, para quem a esséncia do conceito, o aspecto mais
importante, diz respeito ao fato. Sua frase era esta: O fato € que o peticio-
nirio deve tornar certo e incontestavel’. Sucessivamente, a partir dessa idéia,
o Des. Luiz Andrade bem ohservou, ji agora ndo com relagio ao fato, mas
ao direito, que a controvérsia ndo exclui juridicamente a certeza; V&_]e dl_ZJer,
sendo certo o fato, mesmo que o direito seja altamente controvertido, isso
nio exclui, mas justifica o cabimento do mandado de segurarlli;a. MNuma pa-
lavra: a controvérsia e a certeza juridica, esta a ser conseguida a final, na
sentenca, ndo sio idéias antindmicas, nio sio idéias que inch.}tavelmer_lte bri-
gam entre si. Portanto, o direito é certo desde que 0 fato seja certo; lnuc'rjta
serd a interpretagiio, mas esta se tornara certa, mediante a Sfﬂtfﬂ'?ﬂ- quando
o juiz fizer a aplicacio da lei a0 caso concreto controvertido™,

Quando se fala, pois, em direito liguido e certo quer-se Isigniﬁcar que
numn primeiro momento o fato pode ser contmvermlio; depois, lornar-se-d
certo pela adequada interpretagio do direito. Por 1550, nio hajnstrut;au
probatoria no mandado de seguranga. Impetrante ¢ mfarfnante hio de pro-
duzir, documentalmente, todo o alicerce para sustentagio das suas alega-
ches® O fato, portanto, hd de tormnar-se incontroverso pela interpretagio
do direito, dada por meio da decisdio judicial.

5. A autoridade responsdvel

O mandado de seguranga ataca ato de autoridade. S::ﬁgundn a Consti-
tuigdo, “responsdvel pela ilegalidade ou abuso de poder™.

4, Motas taquigrdficas de aula proferida em curso promovido pela Justiga Federal, em
S&o Paulo.
mS nEs:e tem sido o entendimento dos nossos Tnbunais, como podemos constatar, enire
outros, pelos seguintes acordios: el ]
"A !Jr:q:netracﬁn do mandado de seguranga deve fundamentar-se em direito liquide ¢ cer
to, provado documentalmente ou teconhecide pelo coatos, nunca em simples :my.:nufa.s L]
em alegagies que dependam de oulras provas, incompativeis com o processo expedite da
Lei 1.333/517 (RE 75.284, BT T00437). )
“Descabe o mandado de seguranga quando o direite que se p{e_tcpdl:_pmln:gtr ﬂﬁ? £ li-
quido ¢ certo, por depender de prova a ser colhida e apreciada no juize impetrado...” (M5
403, 1976, 1° Tribunal de Algada do Rio de Janeiro).
“0) direite liquido ¢ certo ampardvel pelo mandado d-:_scguranl;a supbe demonstragio
e prova pré-constituida, sem margem a controveérsia ¢ a incerfeza, pressuposto gue agqu
configura™ (MS 20.562, DJU 30.5.86). _ .
ﬂjoztﬂ maﬁudada de seguranga ¢ garantia constitucional voltada 4 protegio de d{lflfﬂ li
qu:d:; e certo, E cabivel quando houver ameaga de violagio ou violagio a direite |-Il]lilll2|-vl'l'd;I
certo, por ilegalidade ow abuso de poder. Dai a Simula 266 do STIF: “Nio n?nl:rc mandabl_.
de seguranga contra lei em ese”. Em consondncia com este entendimento o julgado pubh
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Quem ¢ autoridade para tais efeitos?

Celso Bastos pergunta se a seguranca “é utilizavel contra uma pessoa
considerada em si mesma autoridade, ou contra alguém que tenha pratica-
do um ate dotado de forga propria de autoridade™

Bem por isso, Hely Lopes Meirelles exemplifica com a figura do por-
teiro que € agente piblico mas ndo é autoridade, “Autoridade”, continua o

ilustre administrativista, “€ o seu superior hierdrquico, que decide naquela
reparticio pliblica™.?

Verifica-se claramente a idéia de que o mandado de seguranga se des-

tina a invalidar a “especial forga Juridica que reveste certos atos do poder
publice”, conclui Celso Bastos.?

Assim, podem ser sujeitos passivos no mandado de Seguranca os pra-
ticantes daqueles atos revestidos de uma forga juridica especial e compo-
nentes da Unido, Estados e Municipios, de autarquias, de empresas pibli-

cado na KT 676/180: O impetrame, na causa de pedir, precisa narrar fato conereto, que
afronta direito liguido e certo. Em se restringindo a argiiir a ilegalidade de Poraria, investe
contra norma juridica em tese. Impossibilidade do pedido.

“A portaria € lei em sentido material. Em nfo gerando situagio especifica e pessoal,
insuscetivel de afrontar direito individual, revela-se impropria para exame de legalidade,
via mandado de seguranga.”

No mesmo sentido, consagrando o nio cabimento do mandado de SEEUranca conlra len
em tese, o julgado proferido no MS 21.074-5 iAgRg)h, DF, TP, j. 26.4.90, rel. Min. Celso de
Mello, DJLS 1.6.90: “E plena a insindicabilidade, pela via juridico-processual do mandado
de seguranga, de atos em lese, assim considerados 0s que dispitem sobre situapies gerais e
impessoais, #m alcance genérico e disciplinam hipiteses que neles se acham abstratamente
previstas. O mandado de SEEUTANGA ndo & sucedneo da agdo direta de inconstinscionalida.
de e nem pode substitui-la, sob pena de grave deformagio do instituto & inaceitivel desvio
de sua verdadeira fungio juridico-processual™ (RT 657/210).

E ainda julgado proferido em grau de Apelagio 119.934-1, 12 C, j. 27.3.90: “Embaora
manifeste o vicio formal, a lei, uma vez promulgada, nde pode ser desconstituida pela via
do mandado de sepuranca, mas somente pela via da agio direta de inconstitucionalidade,
Assim, se impetrado o writ para atacar projete de lei que fora irregularmente aprovado mas
fido concedida a liminar para sustar o procedimento, prosseguinde a atividade normal para
& formagdo da lei, vindo esta, por fim, a ser promulzads, a impetragio perde seu objelo,
sendo inaplicivel & espécie o principio de estabilidade da lide. Deve ser o Processo extinte
sem julgamento de mérito, na forma do ar. 267, VI, do CPC™ {RT 854/80),

Meste mesmo sentido decisdo publicada na &T 631/69, advertindo que na hipdese ndo
sb desapareceu o objete da impetragdo — que acabou por atacar lei em tese —, como ainda
impossivel tormou-se @ autoridade coators Conseriar o emo porventura ocorrido (Ap.
1BT712-1, 22 C, . T.12.80)

7. Do Mo de Seguranga, p. 33, Sobre o mandado de segUrAngGa contra ato judicial,
consultar artigo de E. D. Moniz de Arsgiio, “Mandado de seguranga contra ato judicial™, mn
RT 682/7-23.

8. Mardudo de Segiranga & Agio Fopuiar, 212 ed., p. 31.
9. Ob, cit, p. 33
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cas e sociedades de economia mista exercentes de servigos publicos &
ainda, de agentes de pessoas de direito privado no exercicio de fungio
publica delegada, como, alias, esta literalmente prescrito no texto cons-
tituticional.'”

6. Cabimento da medida liminar
apos denegagdo da seguranga

Tratando-se de mandado de seguranga, garantia constitucional inscul-
pida no capitulo dos direitos e garantias individuais, ndo se pode interpre-
tar o sistema normativo sem assegurar aquilo gue o constituinte prf:telndeu
e que o legislador ordindrio especificou (Lei 1,533, art. 79, 11} parglllsia_r a
prética do ato lesivo até o pronunciamento definitivo do Poder ]ydlcmrm.
Nio tem suporte juridico a interpretag@io que restrinja essa paralisagio d:?
ato apenas a instincia em que a ordem for postulada. Essa exegese leva &
ineficdcia da medida se as instincias superiores vierem a concedé-la. Bem
por isso, Hely Lopes Meirelles, antes da Lei 6.014, de 27.2.73, que conce-
de apelagio das sentengas proferidas em mandado de seguranga, ahr]lm\rls:
a possibilidade de o juiz manter a liminar, mesmo negando a seguran;a_“
Agora, nas Gltimas edigdes de sua obra Mandado de Seguranca e A;_an
Popular, em face da aludida modificagiio no tocante ao recurso, ensina
que o Presidente do Tribunal que dele pode conhecer e o Rellamr, su1_::$§-
glientemente, decidirdo, se denegada a seguranga, sobre o p:_i:djdu de limi-
nar, fir verbis: “Agora, com a substituigio do agravoe de petigio pella ape-
lagio em mandado de seguranga, o juiz inferior ja nioe pode mpdlﬁcar a
sentenga e alterar a sitwagio do julgado apds a decisio de Imému, o que
gera dificuldades para a preservagiio do direito a ser protegido pelo man-
demus. Diante dessa nova situagiio processual, entendemos que cabe ao
Presidente do Tribunal, e subsegiientemente ao Relator da apelagio, pro-
ver sobre a liminar que se fizer necessdria ou conveniente, apds a prola-

10. A este respeite, vide ementa do Tribunal de Justica de Sio Paulo: “A ““‘mf“’,"‘:
administrativa que executa o ato adminisirativo considerado ilegal e contra o -_:ll.lal se dﬂ_‘lgr
o mandado de seguranga ¢ parte legitima para responder 3 agho. Para tais efeitos, conside-
ram-se atos de autoridade nio s6 os emanados de avtoridade pablica propriamente dlt_a
comao, também, o praticados por sdministradores ou representantes de autarguias o dl.‘“tllll-
dades paraestatais e, ainda, os de pessons naturais ou jurldicas com fungdes delegadas”™ (RT
G406 T). s

I1. Hely Lopes Meirelles, antes da vigéncia do CPC de 1973, sustentava que o juiz, ao
denegar a seguranga, poderia adotar as seguintes medidas: a) denegava a seguranga ¢ cassa-
va a liminar; b) denegava a seguranga e mantinha expressamente a liminar; ¢} denegava a
seguranga ¢ silenciava quanto @ liminar, o que importava 2 sua mantenca (Mondado de
Seguranga ¢ Apdo Popular, 8 ed., pp. 47-48)
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¢do da sentenca e oferecimento da apelagdo. Se o legislador do processo
foi omisso ou imprevidente, nem por isso a garantia constitucional da se-
guranga ¢ a medida cautelar da liminar hio de ficar prejudicadas, em de-
trimento do direito individual, pela inépcia do redator das normas proce-
dimentais aplicdveis ao mandado™.

Prevé o ilustre administrativista a possibilidade de se pleitear 4 E.
Presidéncia do Tribunal ou ao Relator, conforme tenha, ouw nio, subido a
apelacio,

E bom registrar que, mesmo antes da modificagdo recursal introduzi-
da pelo Codigo de Processo Civil — quando se previa o agravo de petigio
como recurso competente das decistes proferidas em mandado de segu-
ranga —, a concessiio da liminar pelo Tribunal ad quem, tal como expos-
1o, jd era possivel. Bastaria a concorréncia dos dois pressupostos: relevin-
cia dos fundamentos do pedido e inocuidade da medida se, a final, conce-
dida. Este era e continua a ser o caminho adequado. Nio podia o juizo de
primeiro grau, no regime processual anterior, degenerar a SEQUranga e,
20 mesmo lempo, manter a liminar."?

E que a sua denegagdo importava a falta de um dos fundamentos le-
gais autorizadores de sua concessdo: a relevincia dos fundamentos do pe-
dido. Se o juiz denegava a seguranga, estava a revelar a irrelevincia dos
fundamentos que alicercaram o pedido. MNio possuia o juiz, destarte, base
legal para manter a medida que inicialmente concedera.™ A doutrina que
suslentou esse ponto de vista baseava-se na tese de que, por ser o recurso
cabivel aquele denominado agravo de petigdo, o juiz tinha, ainda, jurisdi-
¢io sobre o processo mesmo depois de prolatada a sentenga. Mas, no caso,
a sua possibilidade de manifestagio se cingia 4 mantenga, ou ndo, da pro-
pria decisio. Inadmissivel era a concomitincia de juizos contraditrios: um,
mantendo a sentenga denegatona (o que indicava a inexisténcia de bons
fundamentos do pedido), e outro, mantendo a liminar {0 que indicaria, por
imposigio legal, que eram bons agueles fundamentos).

Ainda mais, em abono da tese. Se a apelagio devolve ao conheci-
mento do Tribunal todas as questdes debatidas no juizo de primeiro grau

12, Mandado de Seguranga ¢ Apde Popular, 130 ed., 1989, p. 33,

13. Este entendimento é consagrado, inclusive, em Stmula do $TF de n. 405: “Dencga-
do o mandado de seguranga pela sentenca, ou no julgamento do agravo, dela ifterposto,
fica sem efeito a liminer concedida, retroagindo os efeitos da decisdo contraria™.

14, “Concede-se a liminar no mandado de seguranga quando seus fundamentos sdo ra-
zodvels, isto ¢, quando o pedido ¢ vidgvel 4 primeira vista e se o direito do impetrante, em
razdo de sua fransitoriedade, corre o risco de perecer caso ndo seja acautelado. A liminar &
de direito estrito, 56 se justificando sua concessie nos casos em direito admitides” (MS
242,143, 1975, TISP).
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(CPC, art. 513), ha de devolver também a matéria atinente a liminar, que €
o primeiro juizo de conhecimento empreendido pelo juiz_ no Processo. E
de relevincia inquestionavel, pena de ineficicia da medida, como ja fo
demonstrado.

Ainda, a Lei 1.533/51, art. 7%, 11, ao referir-se a juiz, indica o inte-
grante do Poder Judicidrio e nfio apenas o magistrado de primai_m grau de
jurisdigdo. Nao fosse assim, jamais um Desembargadnr_nu Mm}stm |Imde-
ria conceder liminar nos casos de competéncia origindria dos tribunais su-
periores. A exegese literal desnatura, no caso, o instituto previsto no art. ?“.
LXIX, sendo prestante, apenas e tio-somente, a interpretacio del todo o sis-
tema normativo para a boa intelecglo daquela garantia constitucional,

Para ressaltar a viabilidade do que se sustenta basta alentar para a
circunstincia de que, nos demais procedimentos, enquanto houver recur-
so, a execucdo da sentenga, quando procedida, é provisoria e derrmnt:l_a
caucio (CPC, art. 588). Tudo para impedir uma lesdo irrepardvel ao di-
reito do litigante a quem a sentenga foi desfavordvel.

Como admitir que no mandado de seguranca a lesdo possa ser irre-
pardvel simplesmente porque houve pronunciamento de um dos graus de
jurisdigio?

Poder-se-ia objetar com a inexisténcia de autorizagio legal para que
a Presidéncia do Tribunal possa prover a respeito do pedido. Somente se-
ria cabivel o pedido guando distribuido o feito a um relator.

Ela existe, contudo. Deriva da aplicagio do principio da igualdade
das partes no processo, matéria amplamente exposta pelo Pro_[‘. g_ﬂsrruda ﬁ!—
vim, em aula proferida no 11 Curso de Especializagio em Direito Consti-
tucional promovido pela PUC-SP (notas taquigrificas): “De outra parte,
este principio da igualdade de todos perante a lei se projela densamente
no Céodigo de Processo Civil, como niio poderia deixar de ser, dadc_r que se
trata de um principio constitucional ao qual todo o ordenamento juridico
se encontra necessariamente vergado.

“A este principio se denomina, no direito processual civil, de princi-
pio de paridade de tratamento das partes, ou seja, 05 litigantes hio, no pro-
cesso civil, de ser tratados igualmente. Nio € possivel, em nome ¢ ancora-
do no proprio principio constitucional, fazer discriminaqﬁt? Eendu em vista
o tratamento que hé de ser deferido pelo ordenamento ausllmgames €, mais
do que isto, e especialmente, pela interpretagdo que o juiz venha a dar ao
ordenamento consubstanciado no Cédigo de Processo Civil.

“0 desenvolvimento no processo, exatamente sugando a seiva deste
principio da igualdade de todos perante a lei, chega a um outro aspecto,
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que ndo € o do aspecto estritamente formal, mas se enderega para o aspec-
to substancial. Por este aspecto substancial, em realidade, os doutrinado-
res do processo, vislumbrando esta regra constitucional, formulam, diga-
mos assim, uma sub-regra, que consiste em que se recomende ao legisla-
dor infraconstitucional do processo e ao juiz que apliquem a lei, sempre
quando possivel, apesar das diferengas intrinsecas e das fungdes operacio-
nais diversas do autor e do réu, e que Thes déem, apesar destas diferengas,
o guanto possivel, um tratamento autenticamente igual.”

Dai por que, embasado no mencionado principio da igualdade, o im-
petrante pode invocar as Leis 1.333/51, art. 13, e 4.348/64, art. 4, as quais
autorizam o Presidente do Tribunal, a quem competir o conhecimento do
recurso, a suspender a execugdo da sentenga concessiva de seguranga ou
suspender a liminar, a requerimento de pessoa juridica de direito pablico
interessada. Isto significa que, tio logo seja proferida sentenca, o Presi-
dente do Tribunal competente para conhecer do recurso passa a ter juris-
digiio sobre o processo, podendo decidir as questdes que nele sejam pos-
tas. Que, alias, ja possuia desde a concessdo da liminar, dado que esta au-
torizado a suspender os seus efeitos (Lei 4.348/64, art. 4%).

Verifica-se, pois, que o Presidente do Tribunal tem jurisdigdo para pro-
ver sobre essa matéria, podendo conceder liminar desde que estejam pre-
sentes os dois requisitos estabelecidos na Lei 1.533/51, art. 72, 11, ainda que
ja tenha havido manifestagio do juizo de 1* grau denegando a seguranga.

E com tal modo de proceder que o Judiciario dard ao mandado de
seguranga a posigao que, efetivamente, lhe deu o legislador constituinte: a
de medida paralisante da eficicia do ato administrativo, impedindo lesio
irrepardvel a direito individual, até final pronunciamento daquele Poder.

7. Recurso administrativo e mandado de seguranca

A Lei 1.533/51, art. 5°, estabelece: “Nio se dard mandado de segu-
ranga quando se tratar: | — de ato de que caiba recurso administrativo
com efeito suspensivo, independente de caugio™,

Qual a correta interpretagio do art. 59, 1, da Lei 1.533/51 em face do
Texto Constitucional?

Em outras palavras: havendo previsio legal de recurso administrativo
para a instincia superior, fica vedado o acesso ao Judicidrio enguanto néo
exaurida a via administrativa? Qual o exato alcance daguele dispositivo legal?

E preciso ressaltar, de logo, que a garantia constitucional insculpida
no art. 5%, LXIX, se destina a impedir lesdo a direito individual, ou seja,
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este instrumento so € utilizivel na medida em que se efetiva vulneragio a
direito liquido e certo.

(_:qua idéia que deve ser realgada é a de que a Lei 1.533/51 ndo exige o
exaunmento das instincias administrativas antes do ingresso no Judicidrio.

Sendo assim, nada ha, por ora, no sistema normativo que exija o per-
curso de todas as instincias administrativas para chegar-se ao Judicidrio.

E certo, assim, que a proibigdo de acesso pleno ao Judicidrio deriva
de dois fatos distintos: a) que a lei determine expressamente a necessidade
do percurso da via administrativa; b) que o recurso administrativo inter-
posto tenha efeito suspensivo.

Anote-se que ndo ¢ o efeito suspensivo, atribuido ao recurso, que im-
p-ad_f a utilizagiio do mandado de seguranca, mas sim que, em face desse
efeito, desaparece a lesio autorizadora do mandado de seguranga.

Repita-se: ndo € o simples fato de o recurso suspender o efeito do ato
administrativo que desautoriza o uso do mandamus mas, sim, a circuns-
tincia de que a suspensdo de seus efeitos importa o afastamento da lesio
ao direito. Esta inexiste. Inexistindo lesdo, ndo ha espago para a seguranga.

Se nenhuma lesdo de direito individual sera excluida da apreciagio
do Judiciario, € preciso que ela efetivamente ocorra para autorizar o aces-
so aquele Poder. Ninguém pode ingressar em juizo a ndo ser para defen-
der interesse proprio que considere lesado.

Mais se acentua esta idéia quando se trata de mandado de SEgUranca.
Néo ha, em face da suspensdo dos efeitos do ato considerado lesivo, a so-
matoria dos pressupostos de cabimento do mandanus,

i De outro lado, é bom que se ressalte o principio da plenitude do exer-
cicio da jurisdigiio pelo Poder Judicidrio em face, precisamente, do dis-
poste no art. 5% XXXV, da CF.

Este assegura — como € dbvio — o imediato ingresso em juizo tio
logo se verifique a lesdo aludida no referido artigo.

Na verdade, impossivel é coexisténcia de recurso administrativo em
tramitagdo — ao qual a lei atribuiu efeito suspensivo — com a impetragio
de mandado de seguranga.

Estas rpedidas ndo podem ser intentadas concomitantemente. Entre-
tanto, nada impede que o interessado abandone a via administrativa e opte
desde logo pela solugdo judicial.

A preservagdo da ordem social pela inexisténcia de conflitos entre
seres personalizados € a determinagiio méxima da ordem Juridica. Por isto
que, quanto antes se der solugdo a eventuais controvérsias, maior estabili-
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dade ganhard a ordem social. Quando o interessado deixa de lado a via
administrativa para, imediatamente, buscar o Judicidrio estd, na verdade,
buscando a solugdo definitiva do litigio € a conseqilente pacificagio da
vida social.

Para evidenciar a idéia que ora € descrita lembre-se o enriquecimen-
to gue a Sumula 429 do STF trouxe ao aludido art. 59, [, da Lei 1,533/5]
ao estabelecer que “a exisiéncia de recurso administrativo com efeito sus-
pensivo nio impede o use do mandado de seguranga contra omissdo de
autoridade”.

Em outras palavras; mesmo que tenha sido interposto recurso admi-
nistrativo de uma determinada decisfio da instincia inferior ndo se impede
a utilizagio do mandado de seguranga contra ato omissivo na hipdtese de,
ainda assim, restar lesado direito individual.

Na hipdtese sumulada existem ambas as medidas: a) o recurso admi-
nistrativo com efeito suspensivo e b) o acesso ao Judicidrio por meio de
mandado de seguranca.

Este entendimento reforga a idéia que temos procurado defender: a
seguranga € necessiria sempre que houver lesio a direito, nio obstada por
recurso com efeito suspensivo. No caso de atos omissivos, salta 4 vista, a
suspensividade juridica do recurso ndio é de molde a trazer reparagio fiti-
ca a lesdo sofrida.

Conseqiiéncia de tudo quanto estamos expondo é o fato de que, dei-
xando o interessado de utilizar recurso administrativo ao qual a lei atribui
efeito suspensivo, surge, as luzes claras, a lesdo a direito, circunstincia
auntorizadora do mandado de seguranga. Nio fosse assim, toda vez que al-
guém perdesse o prazo para interposigio do recurso, a ele estaria vedado
o acesso ao Judicidrio, visto como se argumentaria que, nessa hipotese,
cabia o pedido com efeito suspensivo e a sua ndo utilizagdo implicania a
perda do direito 4 impetracio da medida judicial.

Todas as razdes ji indicadas encontram suporte na doutrina  na ju-
risprudéncia.

Eis 0 que Hely Lopes Meirelles ensina: “Quando a lei veda se impe-
tre mandado de seguranga contra “ato de que caiba recurso administrativo
com efeito suspensivo, independente de caugio” (art. 5% 1), nio esti obri-
gando o particular a exaurir a via administrativa para, apos, utilizar-se da
via judicidria. Estd, apenas, condicionando a impetragio a operatividade
ou exeqiibilidade do ato a ser impugnado perante o Judicidrio. Se o re-
curso suspensivo for utilizado, ter-se-4 que aguardar o seu julgamento,
para atacar-se o ato final; se transcorre o prazo para o recurso, ou se a
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parte renuncia a sua interposicio, o ato se torna operante e exeqiivel pela
Administragio, ensejando desde logo a impetragio. O que néo se admite €
a concomitincia do recurso administrativo (com efeito suspensivo) com o
mandado de seguranga, porque, se os efeitos do ato ja estdo sobrestados
pelo recurso hierirquico, nenhuma lesdo produzird enquanto ndo se tornar
exeqiiivel e operante”."

No mesmo sentido, Othon Sidou deixou assentado: “Se o ato € de
indole positiva e pode ser sustado mediante a simples manifestagio do re-
curso, enquanto é ele decidido, a potencial aglio reparatéria do remédio
pode ser postergada sem gravame para 0 queixoso, mesmo porque, susta-
dos os efeitos do ato, desaparece, pro tempore, o fato que possibilita curso
ao mandado de seguranga, assim desfalcado do imprescindivel direito li-
quido e certo. Tanto assim € que o prazo caduciario para a utilizagao da
seguranga 50 comega a correr da data de decisdo do recurso néo provido.
Nio se trata de suspensio de prazo, porque ndo se suspende o que niio
comegou a existir, e o fato configurador da lesdo € ainda inexistente. Nou-
tras palavras: existe ato, mas ainda ndo existe fato”™.

E, por isso, acrescenta: “Desmerece curso, pois, a opinido dos que
entendem que se niio deve dar mandado de seguranga no caso de poder
conseguir-se, pelo recurso administrativo, a corrigenda da omissio da au-
toridade na prética de determinada obrigagio. E assim porque, face a todo
alo contra que nio prevalega a pronta restauragio do direito, seja ele co-
missivo ou omissivo, atribui-se o seu conhecimento, no sentido de restau-
rar o direito, ao Poder Judicidrio™ '

E tdo expressivo o instrumento constitucional do art. 5, LXIX, que o
Min. Rocha Lagoa, do TFR, ainda sob o regime da Constituigao de 1946,
foi levado a firmar: “Frente 4 generalizagio em que foi baseada a regra
contida no § 24 do art. 141 na Constitui¢do vigente, tenho por derrogados
todos os requisitos do Cadigo de Processo Civil e do Estatuto dos Funcio-
nirios Plblicos que restringem o direito do exercicio da peti¢io do man-
dado de seguranga”™ (M5 177).

E no Supremo Tribunal Federal, jd em vigor a Lei 1.533/51, a ementa
do RE 22.212, julgado aos 12.5.53, sendo relator o Min. Lafayete de An-
drade, foi assim redigida: “O mandado de seguranga nio estd condiciona-
do ao uso prévio de todos os recursos administrativos, porque ao Judicid-
rio ndo se pode furtar o exame de qualquer lesdo de direito™.

Unénimes, portanto, a doutrina e a jurisprudéncia ao entenderem des-
necessirio o esgotamento da via administrativa para o acesso ao Judicid-

13, Mandade de Seguranga e Acdo Popular 21% ed., p. 40
16. Do Mandado de Seguranga, 3% ed., pp. 296-297.
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rio, ainda que a lei preveja a possibilidade de utilizagio de recurso ao qual
se conferiu efeito suspensivo.

8. Sumulas do STF e do STJ

1. A titulo de ilustragiio transcrevemos as sumulas jd editadas pelo
STF sobre o tema ora em estudo;

101 — O mandado de seguranga nio substitui a agio popular.

248 — E competente, originariamente, o Supremo Tribunal Federal,
para mandado de seguranga contra ato do Tribunal de Con-
tas da Unido.

266 — Nio cabe mandado de seguranca contra lei em tese.

267 — Nio cabe mandado de seguranga contra ato judicial passivel
de recurso ou correigiio.

268 — Nio cabe mandado de seguranga contra decisdo judicial com
trinsito em julgado.

269 — O mandado de seguranga nio é substitutive de agiio de co-
branga.

2700 — Nio cabe mandado de seguranga para impugnar enquadra-
mento da Lei 3.780, de 12.7.60, que envolva exame de pro-
va ou de situagio funcional complexa.

271 — Concessao de mandado de seguranga ndo produz efeitos patri-
moniais, em relagio a periodo preténito, os quais devem ser
reclamados administrativamente ou pela via judicial propria.

272 — Nio se admite como ordindrio recurso extraordindno de de-
cisio denegatdria de mandado de seguranga.

294 — Sdo inadmissiveis embargos infringentes contra decisio do
Supremo Tribunal Federal em mandado de seguranga.

299 — O recurso ordindrio e o extraordindrio interpostos no mesmo
processo de mandado de seguranca, ou de habeas corpus, se-
rio julgados conjuntamente pelo Tribunal Pleno.

304 — Decisiio denegatoria de mandado de seguranga, ndo fazendo
coisa julgada contra o impetrante, ndo impede o uso da agio
propria.

319 — O prazo do recurso ordindrio para o Supremo Tribunal Fede-

ral, em habeas corpus ou mandado de seguranga, é de cinco
dias.
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330 — O Supremo Tribunal Federal ndo ¢ competente para c:cnfnhe-
cer de mandado de seguranga contra ato dos Tribunais de
Justica dos Estados.

392 — O prazo para recorrer de acorddo concessivo de seguranga
conta-se da publicagiio oficial de suas conclusdes, e nlﬁcr da
anterior ciéncia 3 autoridade para cumprimento da decisio.

405 — Denegado o mandado de seguranga pela sentenga, ou no Tiul-
gamento do agravo, dela interposto, fica sem &felml a liminar
concedida, retroagindo os efeitos da decisio contraria.

429 — A existéncia de recurso administrativo com efeito suspeml;i-
vo ndo impede o uso do mandado de seguranga contra omns-
sio de autoridade.

430 — Pedido de reconsideragio na via administrativa nfio interrom-
pe o prazo para o mandado de seguranga.

433 — E competente o Tribunal Regional do Trabalho para julgar
mandado de seguranca contra ato de seu presidente em exe-
cuciio de sentenga trabalhista.

474 — Nio ha direito liquido e certo, amparado pelo mandado de
seguranga, quando se escuda em lei cujos efeitos foram anu-
lados por outra, declarada constitucional pelo Supremo Tri-
bunal Federal.

506 — O agravo a que se refere o art. 4* da Lei 4.348, de 26.6.1964,
cabe, somente, do despacho do presidente do STF que defe-
re a suspensdo da liminar, em mandado de seguranga; ndo do
que a “denega”.

510 — Praticado o ato por autoridade, no exercicio de competéncia
delegada, contra ela cabe o0 mandado de seguranga ou a me-
dida judicial.

511 — Compete a Justiga Federal, em ambas as instincias, proces-
sar e julgar as causas enlre autarquias federais e entidades
publicas locais, inclusive mandado de seguranca, ressalvada
a agio fiscal, nos termos da CF de 1967, art. 119, § 3~

512 — Nio cabe condenagio em honordrios de advogado na agio
de mandado de seguranga.

597 — Nio cabem embargos infringentes de acérddo que, em manda-
do de seguranga, decidiu, por maioria de votos, a apelagio.

622 — Mio cabe agravo regimental contra decisio do relator gue
concede ou indefere liminar em mandado de seguranga.
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623 — Nao gera por si 50 a competéncia origindria do STF para co-
nhecer do mandado de seguranga com base no art. 102, I,
“n”, da Constituigdo, dirigir-se o pedido contra deliberagio
administrativa do tribunal de origem, da qual haja participa-
do a maioria ou a totalidade de seus membros.

624 — Nio compete ao STF conhecer originariamente de mandado
de seguranga contra atos de outros tribunais.

625 — Controvérsia sobre matéria de direito nio impede concessdo
de mandado de seguranca,

626 — A suspensdo da liminar em mandado de seguranca, salvo de-
terminaciio em contrario da decisio que a deferir, vigorard
até o trinsito em julgado da decisio definitiva de concessio
da seguranga ou, havendo recurso, até a sua manutengio pelo
STF, desde que o objeto da liminar deferida coincida, total
ou parcialmente, com o da impetragio.

627 — No mandado de seguranca contra a nomeagio de magistrado
da competéncia do Presidente da Repiblica, este & considera-
do autoridade coatora, ainda que o fundamento da impetragio
seja nulidade ocorrida em fase anterior do procedimento.

629 — A impetragio de mandado de seguranca coletivo por entida-
de de classe em favor dos associados independe da autoriza-
cido destes.

630 — A entidade de classe tem legitimagio para o mandado de se-

guranga ainda quando a pretensdo veiculada interesse ape-
nas a uma parte da respectiva categoria.

631 — Extingue-se o processo de mandado de SEEUranca se o impe-
lrante ndo promove, no prazo assinado, a citagio do litiscon-
sorte passivo necessirio.

632 — E constitucional lei que fixa o prazo de decadéncia para a
impetragio de mandado de seguranga.
701 — No mandado de seguranga impetrado pelo Ministério Publi-

co contra decisdo proferida em processo penal, ¢ obrigatéria
a citagio do réu como litisconsorte passivo,

2. Simulas do Superior Tribunal de Justica

41 - O 8TJ niio tem competéncia para processar e julgar, origina-
riamente, mandado de seguranga contra ato de outros tribu-
nais ou dos respectivos drgios.
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105 — Na agio de mandado de seguranca ndo se admite condena-
¢#o em honorérios advocaticios.

169 — Sio inadmissiveis embargos infringenies no processo de
mandado de seguranga.

177 — O STJ é incompetente para processar e julgar, originariamen-
te. mandado de seguranga contra ato de orgio colegiado pre-
sidido por Ministro de Estado.

202 — A impetragio de seguranga por lerceiro, contra ato judicial,
nio se condiciona @ interposigdo de recurso.

213 — O mandado de seguranga constitui agdo adequada para a de-
claragiio do direito 4 compensago tributiria.

217 — Nio cabe agravo de decisdo que indefere o pedido de sus-
pensio da execugdo da liminar, ou da sentenga em mandado
de seguranga.

Capitulo 11

0 “HABEAS CORPUS”

I fmtrodupdo. 2. Origem do “habeas corpus”. 3. Swjeitos passivas do “habeas
corpus”,

1. Introdugdo

Ja verificamos que o mandado de seguranga garante todos os direitos
dotados de liquidez e certeza, menos aquele amparado por habeas corpus.
Isto quer dizer que o habeas corpus também protege direito liguido e cer-
to: a liberdade de locomogdo. Locomogdo, por sua vez, no seu sentido
mais amplo. No de movimento ¢ no de permanéncia. E o direito de ir, de
vir, de restar, de permanecer.

O texto constitucional (art. 5°, LXVIII) autoriza o habeas corpus pre-
ventivo e o repressivo. Alude a ameaga de violéncia ou coagdo em sua li-
berdade de locomogdo (previne, pois) e ao ato concreto pelo qual alguém
safre a violéncia ou coagdo (reprime, pois). Nio serda qualquer ato restritivo
da liberdade de locomogdo que permitird a invocagio do direito ao habeas
corpus, mas, sim, aqueles ilegais ou praticados com abuso de poder.

Ilegalidade ou abuso de poder, por sua vez, ligam-se as idéias de
afronta direta ou indireta 4 lei. E ilegal o ato que deshorda dos limites
legais. E abusivo o ato fundado na lei (que o autoriza) mas que se desvia
de sua real finalidade.

A locomogido € o “bem” protegido pelo instituto. Por isso sd benefi-
cia as pessoas fisicas, ndo as juridicas. Estas, contudo, podem impetra-lo
em favor de uma pessoa fisica — como toda e qualquer pessoa fisica o
impetra em beneficio de outrem.

2. Origem do “habeas corpus”

A doutrina ¢ vacilante no tocante & origem do habeas corpus. Se-
gundo Pontes de Miranda, “o instituto vem de muitos séculos, tido sem-
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pre como o melhor remédio juridico processual”™. Continua: “o direito de
ir, ficar ¢ vir era vaga noglio, sem as segurancas e garantias necessrias
que a efetivassem. Direito subjetive, ndo havia; nem a pretensio, nem a
agdo. As violagdes ficavam impunes. Por toda parte, coagiam-se indivi-
duos, ilegalmente™.!

A Magna Charta Libertatum, outorgada por Jodo Sem-Terra, em
15.6.1215, por forga das constantes pressbes dos nobres e do clero, nor-
teou os principios fundamentais do habeas corpus. Diz o seu art. 48; “Nin-
guém poderd ser detido, preso ou despojado de seus bens, costumes e li-
berdades, senfio em virtude de julgamento de seus pares, de acordo com
as leis do Pais”™.

A ordem tinha o seguinte teor: “Toma (literalmente: tome no subjun-
tivo, habeas, de habeo, habere, ter, exibir, tomar, trazer ete.) o corpo des-
te detido e vem submeter ao Tribunal o homem ¢ o caso™.

Mo século XVII, mais precisamente em 1679, no reinado de Carlos
II, o texto suso-transcrito foi regulamentado pelo Habeas Corpus Act. E
em 1816 surgiu outro Habeas Corpus Act, que ampliou o anterior, propor-
cionando maior celeridade no processamento da ordem da defesa da liber-
dade pessoal.

O desenvolvimento do instituto, entre nos, se deu logo apds a Repi-
blica, guando o Decreto 848, de 11.10.1890, organizou a Justica Federal,
estabelecendo-se o recurso extraordindrio em todos os casos de denega-
¢do da ordem de habeas corpus.

A Constituigio do Império ndo falou em habeas corpus. Este, porém,
foi regulado pelo Decreto de 23.5.1821, antes de se inserir na Constitui-
o de 1891, para assegurar a liberdade individual.

Em 1891, pela primeira vez, o instituto do habeas corpus passa a in-
tegrar o texto constitucional. Dizia o sew art, 72, § 22: “Dar-se-4 0 habeas
corpus sempre que 0 individuo sofrer ou se achar em iminente perigo de
sofrer violéncia, ou coagfio, por ilegalidade ou abuso de poder”.

Ruy Barbosa foi o primeiro a interpretar o texto constitucional e o fa-
zia de modo amplo, pois ndo encontrava limites para a concessio do habeas
corpus. A ele se contrapunha Pedro Lessa. Dos debates de ambos, adveio
uma revisdio & Constituigdo que resultou na nova redagio do art. 72, § 22:
“Dar-se- habeas corpus sempre que alguém sofrer violéncia por meio de
prisdo ou constrangimento ilegal na sua liberdade de locomogdo™. E aqui,
por oportuna, se transcreve a ligio de Fernando da Costa Tourinhoe Filho:

L. Histdria & Prdtica oo "Habeas Corpus”, p. 14.
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“Com a nova redagio foram alijados os demais direitos subjetivos.
Entretanto, com a Constituigio de 1934, suprimiu-se a expressio ‘loco-
mogdo’ e o art. 113, 23, dizia: ‘Dar-se-d habeas corpus sempre que al-
guém sofrer, ou se achar ameagado de sofrer violéncia ou coacio em sua
liberdade, por ilegalidade ou abuso de poder’.

“Para amparar outros direitos, criou-se o instituto do mandado de se-
guranga, dispondo assim o art. 113, 33: ‘Dar-se-4 mandado de seguranga
para defesa de direito certo e inconstestavel, ameagado ou violado por ato
manifestamente insconstitucional ou ilegal, de qualquer autoridade. O pro-
cesso serd o mesmo do habeas corpus, devendo ser sempre ouvida a pes-
soa de direito plblico interessada’.

“A Constituigio de 1946, no seu art. 141, § 23, manteve o remédio;
‘Dar-se-d habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se achar ameagado
de sofrer violéncia ou coagdo em sua liberdade de locomogio, por ilega-
lidade ou abuso de poder. Nas transgressdes disciplinares nio caberd ha-
heas carpus’.

“0 constituinte de 1967 manteve a mesma redagio da Constituicdo
de 1946, no seu art, 150, § 20. A Emenda Constitucional 1, também, dis-
pis no mesmo sentido, no sew art. 133, § 20,

E a Constituigiio de 5.10.88 concede habeas corpus sempre que al-
guém sefrer ou se achar ameacado de sofrer violéncia ou coagio em sua
liberdade de locomogdo, por ilegalidade ou abuso de poder.

3. Sujeitos passivos do “habeas corpus”

Pontes de Miranda alude a detentor. Define: “pode ser qualquer indi-
viduo. Brasileiro ou estrangeiro, autoridade ou simples particular, recruta-
dor ou comandante de fortaleza, agente de forga piblica, ou quem quer
que seja, uma vez que detenha outrem em cércere piblico ou privado; ou
que esteja de vigia do paciente; ou The impega o caminho; ou o proiba de
andar, de mover-se, ou de qualguer modo contrarie a alguém, pessoa fisi-
ca, o direito de ir, ficar e vir™?

Verifica-se que, diferentemente do mandado de seguranca, qualguer
pessoa pode ser sujeito passive na relagio do habeas corpus. Nio se cui-
da de auioridade e nem de ato com a forga de autoridade. Cogita-se, na
impetragiio, da ocorréncia de constrangimento que impeca a locomogio,

2. Processo Penal, vol, 49, p. 351.
3. Historia e Pritica oo "Habeas Corpus™, vel. 24, pp. 42-43,
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paria de autoridade piblica ou de particular. N?o € qualquer particular que
pode ser sujeito passivo no habeas corpus. E preciso que o constrangi-
mento exercido decorra de fungio por ele ocupada. Assim, o diretor de
hospital que impede a saida do paciente sob o fundamento de débito.*
Igualmente, o diretor de uma faculdade que impeca alunos grevistas de
sairem do recinto da casa de ensino. A coagdio, no caso, deriva da fungdo
exercida pelo coator. Se alguém detiver outrem em uma sala por mero ca-
pricho pessoal ou qualquer outra raziio a hipdtese ndo é ensejadora de ha-
beas corpus. Portanto, o particular “detentor” sujeita-se ao habeas corpus
guando a coagdo se verifique por forga de sua posigio funcional.

4, Transcrevem-se aqui dois acordios a tiwlo de ilustragdo; “Habeas corpus — [mpe-
tragdo contra particular — Hospital — Retirada de internado impedida, embora com alia do
médico, por nfo ter feito o pagamento das despesas — Ordem concedida — Decisio manti-
da — Inteligéncin do art. 647 do CPP — E pacifico que o habeas corpus € cabivel nas
hipieses de coagiio oriunda de particular & liberdade de ir e vir™ (BT 3097336).

“Hubeas corpus — Impetracio conira ate de particular — Radioperador impedido, pelo
sindico do edificio em que reside, de ter acesso & laje de cobertura para reparos em antena
— Conhecimento™ (8T 5143 10).

.

Capitulo 111

ACAO POPULAR

I Introdupdo. 2. O principio republicans € a agdo popular. 3. Legitimidade
para propor apde. 4. Lesividade go patriménio publico,

I. Introducdo

“Eam popularem actionem dicimus, quae suum ius populi tuetur.” Eis
a fonte romana da agdo popular: agdo de que se servia o povo para defen-
der direitos do préprio povo.

A Constituigdo brasileira de 1824 a previa: “Por suborno, peita, pe-
culato e concussio, haverd contra eles a agdo popular, que poderd ser in-
tentada dentro de ano e dia pelo proprio queixoso ou por qualquer do
povo, guardada a ordem do processo estabelecido na lei” (art. 157).

Dela néo cuidou a Constituigio de 1891. Fé-lo a Constituigdo de 1934,
no art. 113, 38, como também a Constituigio de 1946, no art. 141, § 38,
Ignorou-a a Constituigio de 1937. A Constituicio de 1967 sobre ela dispu-
nha, no art. 150, § 31, e a de 1969 (chamada de Emenda Constitucional 1 &
Constituicio de 1967), no art. 153, § 21. Finalmente, a CF de 1988 dispde,
no art. 5%, LXXIII, que “qualquer cidaddio ¢ parte legitima para propor agiio
popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio pablico ou de entidade de
que o Estado participe, 8 moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao
patrimdnio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé,
isento de custas judiciais e do dnus da sucumbéncia™.

Em nivel infraconstitucional esse dispositivo € regulamentado pela
Lei 4.717, de 29.6.63.

2. O principio republicano e a acdo popular

A agiio popular deriva do principio republicano. A res € piblica. Dai
a republica, lembra Geraldo Ataliba.'

I. Geraldo Ataliba, Repaibiica ¢ Constitvigao.
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Se a coisa ¢ do povo, a este cabe o direito de fiscalizar aquilo que €
seu. Pertence-lhe o patrimédnio do Estado. Por isso € publico.

Esse direito — de fiscalizagio — € adotado pela Constituigio em vi-
gor, sob virias formas. Uma primeira € viabilizada pela representagio po-
pular nas Casas legislativas, pois os parlamentares servem-se do direito de
critica que a Constituigio lhes confere e garante no art. 53, § 12

Ainda mais. E o Legislativo (onde estio os representantes do povo e
dos Estados) que fiscaliza a aplicagio do dinheiro publico por meio de
controle externo, além do interno, instituido por lei (no interior do Poder
Executivo). O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo com o
auxilio do Tribunal de Contas. Este da parecer e aquele aprova, ou rejeita,
as contas oferecidas pelos responsdveis por bens ou valores pablicos.
Leiam-se os arts. 70 e ss. da CF.

E ainda, como fruto do principio republicano: as contas dos Munici-
pios ficardo, durante 60 dias, a cada ano, 4 disposigio dos contribuintes,
para o seu exame, apreciagio e eventual impugnagdo. E fiscalizagdo dire-
tamente empreendida pelo povo.

Verifica-se, até aqui, um sistema fiscalizatorio efetivado por meio de
representagio popular. Tudo em obediéncia ao principio republicano, cuja
valorizagcio méxima € fornecida pelo constituinte com a agdo popular.

Com efeito, o constituinte ndo se cingiu a fiscalizagio por meio de
representantes populares. Quis que fosse exercitada, também, singularmen-
te, por cidaddo brasileiro. [sto para que os titulares da coisa piblica pos-
sam, individualmente, protegé-la contra atos que a lesionem, A Consti-
tui¢do erige cada um dos cidaddos brasileiros em defensor do patrimé-
nio publico.’

Por patrimdnio piblico se entendem os bens e direitos de valor eco-
ndémico, artistico, estético ou historico.

3. Legitimidade para propor agio

A Constituigio alude a cidaddo. Quem € que, juridicamente, assim se
define?

2. “A aciio popular garante, em dlima andlise, o direito democritico de participagio do
cidaddo na vida pblica, baseando-se no principio da legalidade dos atos administrativos e
no conceilo de que a coisa pablica ¢ patrimdnio do pove™ (Ada Pellegrini Grinover, “A
tutela jurisdicional dos interesses difusos”, RePro 14-15/38).

ACAQ POPULAR 07

Para adequada resposta impende distinguir o racional do cidaddo. A
Constituigio distingue ambos. Nacionais sdo aqueles catalogados no art.
12, ou seja, 0s natos e os naturalizados. Tanto uns como outros sio nacio-
nais, independentemente de sua idade, condigio fisica, mental ou cultural,

Cidaddo, diferentemente, é aquele apto a participar dos negdcios poli-
ticos do Estado, podendo escolher dirigentes ou ser escolhido para dingir.

E o que decorre do exame da Lei Magna, que abre um capitulo para a
nacionalidade (Titulo IT, capitulo 111, art. 12) e outro para os direitos poli-
ticos (Titulo 11, capitulo 1V, art. 14).

Sera cidadio aquele alistado eleitor, o que significa que se trata de
pessoa maior de 16 anos, civilmente capaz, e no exercicio de direitos poli-
ticos. E o eleitor, como conceituado no art. 14, § 12, do Texto Constitucio-
nal (combinado com o art. 15).

O constituinte estipulou — com tal dizer — que s0 aqueles participan-
tes ativos dos negdcios do Estado podem postular em defesa do patriménio
publico. Participagio ativa, como visto, ndo € propria, apenas, daqueles que
dirigem, ¢ também dagueles que podem escolher os dirigentes.

Assim, 0 menor de 16 anos, os demais incapazes ou os que nio estio
no gozo dos direitos politicos ndo pedem propor a agio,

A idéia de agdo popular estd ligada & de discemimento, de conviegdo
intima, de juizo praprio, de apreciagio individual. Isto exclui, também, as
sociedades e associaghes — publicas ou particulares — da legitimagio ati-
va para a demanda popular. A referéncia a “cidaddo™ significa “pessoa fi-
sica”, nunca juridica.

Em sintese: ¢ legitimado para propor a agdo popular o titular da cida-
dania; nio sfo legitimados os estrangeiros, os apdtridas, os que nio exer-
cem seus direitos politicos (seja porgue os perderam ou porque nio os ad-
quiriram) e as pessoas juridicas.

4. Lesividade ao patriménio piblico

Ja dissemos que patrimdnio publico ¢ aquele pertencente ao povo,
unica razio de existéncia do Estado. E entidade pablica — a partir daque-
le conceito — todo aguele que, sob alguma forma, participar de ente esta-
tal.

Assim, nos pardmetros constitucionais, sdo atacdveis por agio popu-
lar tanto os atos lesivos ao patriménio de entidades da administragio dire-
ta quanto da indireta, inclusive das empresas piblicas e das sociedades de
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economia mista.” Também nestas Gltimas hd uma parcela de patriménio
publico, o que faz nascer o interesse popular na adequada aplicagdio e ges-
tdo do patriménio piblico nelas empregado.

A doutrina e a jurisprudéncia tém enfrentado o problema de saber se
basta a lesividade para autorizar a demanda popular ou se ¢ indispensavel
a configuragio da ilegalidade.

A questio pode ser solucionada pela compreensio de que ¢ impossi-
vel a existéncia de um ato lesivo, mas “legal”. E que a lesividade traz em
si a ilegalidade.

Com efeito, o ato pode ser praticado por autoridade constituida e sob
a forma legal. Porém, o seu objetivo pode ser outro que nio o da finalida-
de publica. O seu mdvel pode ser um interesse pessoal do administrador,
sem retratar o interesse piblico.

Suponha-se uma desapropriagdo levada a efeito por um Municipio. A
forma legal é perfeita, como, também, a autoridade praticante.

Entretanto, o prefeito municipal teria tido — a titulo de exemplo —
como razio subjetiva o intento de, com a expropriagio, deitar abaixo imo-
vel de um sen desafeto politico. Teria havido, ai, desvio de finalidade, que
& uma vulneragio no sistema normativo. Em outras palavras: ilegalidade.

Verifique-se, no exemplo, que a lesividade trouxe consigo a ilegali-
dade. Ou seja: a oneragio do patrimdnio publico com o desencaixe de ver-
bas necessdrias ao pagamento da expropriagdo importa lesdo por desvio
de finalidade.

Ocorreu a lesdo, que trouxe consigo a ilegalidade.

De modo que, embora o texto constitucional nio aluda 4 ilepalidade,
ela estd sempre presente nos casos de lesividade ao patrimdnio publico.*

3. Também das sociedades mituas de seguro nas quais a Unido represente o8 segurados
ausentes, de empresas plblicas, de servicos sociais autGnomos, de instituighes ou funda-
¢ilies para cuja criagdo ou custeio o tesouro pablico haja concormride ou concorra com mais
de 50% do parrimdnio ou de receita dnua, de empresas incorporadas ao patriménio da
Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas
ou entidades subvencionadas pelos cofres pablicos (art. 1% da Lei 4.717, de 29.6.65).

4. Alguns autores entendem que a nova ordem constitucional de 1988, ao ampliar o
ohjeto da agdio popular (art. 54, LXXIII), faculta o ajuizamento da agio com fundamento
em lesdo i moralidade administrativa, independentemente do tradicional requisito da le-
sdo patrimonial. A respeito, ver trabalho de Clivis Bernos, Agdo popular ¢ Aedo Civil
Publica, p. 45,

Capitulo IV

DIREITO DE PETICAQ

E assegurado a qualquer pessoa o direito de petigdo aos Poderes Pi-
blicos, em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder. E o
teor do art. 5°, XXXIV, “a”, da CF.

Wilson Accioli' lembra que o direito de petigio tem suas raizes no
Bill of Righis, de 1689,

Os siditos dirigiam petigdes ao rei.

0 mesmo ocotreu na Constituigio francesa de 1791, quando cidadios
dirigiam petigdes assinadas individualmente ds autoridades constituidas,

“0 direito do povo de dirigir petigdes ao governo para reparagdo de
suas lesdes” foi consagrado, também, pela primeira Emenda a Constitui-
¢ao dos Estados Unidos.

Assinale-se que esses direitos sdo conferidos a todos os brasileiros e
estrangeiros, pois a Constituigdo ndo distingue entre 08 nacionais ¢ os es-
trangeiros, para essa hipdtese.

Visa a defender direito ou noticiar idegalidade ou abuso de autoridade.

Peticionar (fazer petigio) significa agdo de pediv, rogo, siplica, re-
querimenio.

A denincia ou o pedido poderfio ser feitos em nome proprio ou em
nome da coletividade.

Dia-se noticia do fato abusivo para que os Poderes Publicos provi-
denciem as medidas adequadas e se soliciia, se pede, medida que defenda
direito. A pefigdo visa a prevenir a vulneragdo a direito (dai por que por
ela se visa a defender direito) e denunciar ilegalidade ou abuso de poder.

De qualquer forma, ndo se fornecem aos seus utilizadores meios de
compulsio para o seu atendimento.

Dai a sua pouca utilizagio, no cotidiano. Embora se saiba que o seu uso
constante possa demonstrar o interesse popular na defesa dos direitos indivi-
duais e, assim, constituir-se em constante alerta para os Poderes Pablicos.

L. dnstitnicdes de Diveito Constitucional, 2% ¢d., p. 556,




Capitulo V

O MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO

() mandado de seguranga € instrumento que visa a proteger direito
individual, Portanto, o individuo ou uma individualidade (pessoa juridica)
& que pode figurar no polo ativo da relagio processual (impetrante).

A Constituigdo de 1988 cria o mandado de seguranga coletivo (art,
5%, LXX).

Diferentemente do individual, 0 mandado de seguranga coletivo pode
ser impetrado por: a) partido politico com representagdo no Congresso
Nacional e b) organizacio sindical, entidade de classe ou associagio le-
galmente constituida, em funcionamento hd pelo menos um ano, em defe-
sa do interesse dos seus membros ou associados.

Anoto que as entidades mencionadas podem figurar no pole ativo da
relagdo processnal do mandado de seguranga para defender interesses que
digam respeito a assuntos referentes i categoria classista ou associativa
genericamente considerada. Para tanto, a entidade impetrante nfo necessi-
ta de autorizagio dos seus integrantes, Esta ji é fornecida pelo texto cons-
titucional !

1. Meste mesmo sentido o julgado proferido no MS 10.303-0, TP, j. 18.4.90: “Desne-
cessiria, ademais, expressa autorizagho dos asseciados ou indicagio nominal dos beneficid-
rios diretos da impetragio. A primeira exigéncia colocaria essa aghio de classe na mesma
situagiio das intentadas por associagdes legitimadas a agir na forma do inc, XXI do ar 3¢
da Constituigio Federal. E a segunda ignora a dimensiio dos interesses coletivos tutelados
pela garantia constitucional do mandado de seguranga coletiva™ (RT 657/74).

Em sentido contrdrio, a interpretagio do Tribunal de Algada do Rio Grande do Sul,
quande do julgamento da Ap. 190083980: “A teor do art. 39, XX, da Carta Maior de 1988,
para pleitear em julzo, em nome de seus filiados, as entidades associativas hdo que ter ex-
pressa autorizagdo. Autorizaglo que pode constar dos respectivos estalutos ou especifica,
da assembléia-geral, para determinada agio. Nio a apresentando a emidade associativa, fa-
lecer-lhe-a legitimidade para pleitear jedicialmente em nome dos filiados™ (in 8T 668/139).

DQuanto i extensio dos efeitos do mandado de seguranga coletivo, entende o julgado
proferido no MS 10.503-0, TP, j. 18.4.90; “Os direitos resguarddveis pelo mandado de se-
guranga coletivo transferidos & titularidade de sindicatos, entidades de classe ou associa-
¢des nido serdo exclusivamente os de toda a classe ou categoria, porque esta contengio do
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A criagio do mandado de seguranga coletivo tem dois objetivos: a)
fortalecer as organizacdes classistas e b) pacificar as relagdes sociais pela
solugdio que o Judicidrio dard a situagdes controvertidas que poderiam gerar
milhares de litigios com a conseqiiente desestabilizacio da ordem social.

Surge, porém, um problema: o individuo que estiver filiado a uma
organizagio coletiva ndo poderd utilizar-se do mandado de seguranga in-
dividual em defesa do seu direito no caso de a organizagio haver impetra-
do 0 mandado de seguranga coletivo considerade improcedente pelo Judi-
cidrio? Em sintese: a decisfio no mandado de seguranga coletivo faz coisa
julgada?

(O desiderato constitucional foi o de ampliar as garantias individuais.
Jamais o de restringi-las. Tanto que o fato da criagio do mandado de se-
guranga coletivo visa a fortalecer a pretensio levada a juizo. Sempre em
beneficio dos individuos componentes da categoria.

Deriva, assim, da Constituigio a sutorizagio — se ndo mesmo a de-
terminagio — para o legislador ordindrio, ao regulamentar o smandade de
seguranca coletivo, estabelecer que a decisio judicial fard coisa julgada
guando for favordvel 4 entidade impetrante e ndo fard coisa julgada quan-
do a ela desfavordvel. Com isso fica aberta a possibilidade do mandado
de seguranga individual quando a organizagio coletiva ndo for bem suce-
dida no pleito judicial.

instituto sequer se concilia com a letra da clivsula constitucional, que alude aos interesses
dos integranics dessas organizapies, ndo aos interesses que envolvem todos esses membros
ou, mesmo, da “classe” como pessoa distinta, absorvenda claramente os interesses de parte
desza comunidade, desde gue com abrangéncia suficiente para assumir 3 condigio de cole-
tivos™ (BT 657/74).

A ementa publicada na BT 661766 traz idéntica orientagio: “Mandado de seguranga
coletive — Impetragio visando 3 defesa de parte dos membros de instituigio prevista no
art. 52, LXX, da CF — Admissibilidade — Inexisténcia de limitagio constitucional no sen-
tido de que o remédio herdico somente possa atingir todos s associados.

“Tratando-se de mandado de seguranga coletivo, a Constitnigio Federal ndo o limitou &
defesa dos imteresses que cubram somente todos os membros ou associados das entidades
previstas em seu art. 3¢ LXX. Admite-se, portanto, o remédio herdice diante do universo
que pode atingir todos associados ou parte deles.”




Capitulo VI

0 MANDADO DE INJUNCAO

A vontade constituinte corporifica-se no instante em que se promulga
a Constituigio. Se houve manifestagiio da vontade popular soberana por
meio de uma Assembléia Constituinte, entende-se que ela deva ser cum-
prida. Ou seja: as normas constitucionais devem adquirir eficicia plena
para sua efetiva aplicagio.

As Constituigdes anteriores continham normas que demandavam le-
gislagio integrativa e regulamentadora. Inerte o legislador ordindrio, tais
normas jamais se tormavam operativas, Assim também ocorria com as nor-
mas de natureza programatica. Ficavam no papel em face da inagdo do
legislador infraconstitucional,

Em razio dessa realidade do passado é que a Constituigio de 1988
cria o mandado de infungdo, ao lado do controle de inconstitucionalidade
por omissdo. Neste — ji registramos em capitulo anterior — ha uma es-
pécie de ataque em fese 4 auséncia de norma regulamentadora por inércia
do Poder competente para expedir o ato normativo. A legitimidade para
propor essa a¢do de inconstitucionalidade € enfregue aos arrolados nes in-
cisos I a IX do art. 103 da CF.

O mandadp de infungdo diz respeito ao mesmo tema: falta de norma
regulamentadora que toma invidvel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes 4 nacionalidade, & soberania
e 4 cidadania (art. 52, LXXI).'

I. A hipdtese de cabimento do mandade de injungio € a falta de norma regulamentade-
ra. Elucida este entendimento a ementa oficial decorrente do julgado proferide no M1 81-6
{AgRg), DF, TR, j. 20.4.90, rel. Min. Celso de Mello, DU 25.5.90: *Ementa oficial: Man-
dade de Injunglo. Sitwagde de lacuna técnica. Pressuposto essencial de sua admissibilida-
de. Pretendide majoragio de vencimentos devidos a servidores piblicos. Alteragio de lei 33
existenie. Inviabilidade. Agravo Regimental improvido.

“A estrutura constitucional do mandado de injungio impde, como um dos pressuposios
cssenciais de sua admissibilidade, a auséncia de norma regutamentadora.

“Essa situagio de lacuna técnica — que se traduz na existéncia de um nexo casual
entre o vacum juris ¢ @ impossibilidade do exercicie dos direitos e liberdades constitucio-
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Messe caso, qualquer pessoa estd legitimada para propd-lo e a con-
seqiiéncia € a declaragio do direito pleiteado, feita diretamente pelo Judicia-
rio, apesar da auséncia da norma regulamentadora, Assim, a decisdo judi-
cial no mandado de injungdo torna vigve! o exercicio dos direitos consti-
tucionalmente previstos

Difere, nesse ponto, do controle da inconstitucionalidade por omis-
sdio, em que a decisio judicial simplesmente dard ciéncia da omissdo ao
Poder competente para a adogfio das providéncias necessdrias. No caso do
Poder Legislativo ndo hd prazo fixado e, portanto, nio hd sangdo; em se
tratando porém de drgdo admimistrativo, a providéncia deve ser tomada no
prazo de 30 dias, sob pena de responsabilidade.

nais e das pretrogativas inecentes & nacionalidade, & soberania e & cidadania — constin
requisito necessario que condiciona a propria impetrabilidade desse novo remédio institui-
do pela Constituigdo de 1938,

“0 mandado de injungio ndo constitui, dadz a sua precipua funglo juridico-processual,
sucedineo de agliio judicial que objetiva, mediante alteragdo de lei ja existente, a majoragio
de vencimentos devidos a servidores piblicos.

“Refoge ao dmbito de sua finalidade cormigir eventual inconstitucionalidade que infir-
me a validade de ato estatal em vigor” (RT 63%/211).

Mo mesmo sentido, a0 considerar como pressuposto do mandado de injungiio a falta de
norma regulamentadora, decisdo proferida em grau de apelagio pelo Tribunal de Justiga do
Rio Grande do Sul {Ap. 189102114, da &* C,, j. 8.3.200: “A invocagdo do mandado de in-
jungio pressupde e 56 tem cabida quande a inexisténcia de norma regulamentadora vem a
se constituir em obstdculo ou inviabilize o exercicio de um direito oo pretensio, causando
prejuizo. S¢ a norma juridica invecada ¢ auto-aplicavel, o que ocorre com o anigo 47 do
“Mro das disposigies constitucionais transitorias”, descabe a utilizago do mandado de in-
jungdo” (RT 654/181).

Logo, se o direite pleiteado independe de norma regulamentadora que viabilize o seu
exercicio, ndio ¢ cabivel o mandado de injungdo. Ainda a este respeito: “Mandado de injun-
¢do, Impetragio contra ato de demissio objetivando a reintegracio dos requerentes, Inade-
quigio do instrumento. Direito social consagrade pelo ant, 7%, inc. I, da CF, jd provisoria-
mente regulamentado pelo an. 10 do *Ato das Disposiges Constitucionais Transitdrias™ e
que independe de nova norma regulamentar para viabilizar o seu exercicio. Agrave Regi-
mental ndo provide” {(AgRe no M1 111-1, in RT 666/200).

2, Mo tem side esse, no entanto, o entendimento do Supremo Tribunal Federal. Assen-

tow este Tribunal que o mandado de injungdo é *.. aglo owtorgada ao titelar do direito,
Earantia ou prerrogafiva dos quais o exercicio estd inviabilizado pela falta da norma regula-
mentadora, e agfio que visa obter do Poder Judicidrio a declaracio de inconstitucionalidade
desta omissio se estiver caracterizada 2 mora em regulamentar por parte do Poder, drgdo,
entidade vu autoridade de que ela dependa, com & finalidade de que se The 8¢ ciéncia dessa
declaragio para que adote as providéncias necessdrias™ (STF, M1, 23.11.89, Min. Moreira
Alves, Boletim 220, p. 5).
. Meste mesmo sentido o julgamemo do mandado de injungio 168-3: “0 mandado de
Miunglo nem autoriza o Jedicidrio a suprir a omissde legislativa eu regulamentar, editando
£ ate normativo omitido, nem, menos ainda, Ihe permite ordenar, de imediato, ato concreto
de {“iifaﬁn do direito reclamado: mas, no pedido para que o Tribunal o f&ga, se contém o
pedido de atendimento possivel para a declaragio de inconstiiucionalidade da omissio nor-
Mativa, com ciéncia ao trgdo compelentc para que a supra” (in 87 671/216).
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Mo controle da inconstitucionalidade por omissio comunica-se a
omissdo; no mandado de injungdo o Judicidrio deve declarar o direito para
que dele possa desfrutar o postulante ainda que omisso o regulamentador
da norma constitucional.

Insista-se: o Judicidrio nio legislard nem substituira o legislador com-
petente. Declarard o direito.

Mas quando € que ao Judicidrio serd possivel fazé-lo sem a interme-
diacio legislativa?

Anote-se, neste passo, que os direitos expressamente referidos ne
Texto Constitucional ou que independem de norma regulamentadora para
o seu desfrute abrem campo ao mandado de seguranca (direito liquido e
certo) e ndo para o mandado de injungiio. Este é cabivel quando a falta de
norma regulamentadora torna invidvel o exercicio de direitos (CF, art. 32,
inc. LXXI). Portanto, o direito invocdvel por meio de mandado de injun-
¢do ¢ aquele dependente de intermediagdo normativa cuja auséncia causa
prejuizos, Ha direitos previstos na Constituigio cuja plenitude é alcanga-
da ao verificar-se a normagdo integrativa. Entretanto, mesmo naquelas nor-
mas constitucionais carecentes de regulamentagio é possivel vislumbrar
— e delas extrair — direitos que podem ser deferidos ao pleiteante se o
Judiciario entender que dguela altura jd se caracterizou a omissio.

Assim, em mandado de injungiio o Judicidrio estaria declarando o di-
reito, tendo a sentenga forga mandamental. Tal forma de proceder ndo ca-
racterizaria legislagio, mas exercicio da jurisdigio na forma ampliada, tal
como fixado pela nova Constituigdo. Deferiu-se ao Judicidrio nova e im-
portante missio: a de impedir que a omissio de autoridade regulamenta-
dora vulnere direitos indefinidamente,

Regisire-se, também, que apenas a auséncia de norma regulamentado-
ra enseja 0 mandado de injungio. Nao € a falta de atuagiio administrativa
que o permite. Por isso, no caso de normas constitucionais do tipo “a saude
€ direito de todos e dever do Estado...” (CF, art. 196) ndo se legitima a utili-
zacio deste instrumento constitucional. E que, no caso, o que se demanda é
a construgdo de hospitais, escolas, contratacio de médicos, professores,
aquisicio de aparelhagem necessana etc. Trata-se de atividade administrati-
va que dispensa legislagio regulamentadora. Néo se trata, pois, de incidén-
cia do artigo 5% LXXI, que alude a “falta de norma regulamentadora™,

Mas, como dito, ndo sio todas as normas constitucionais de eficicia
limitada que autorizam servir-se de injungdo.

O Judicidrio devera examinar caso a caso para verificar se estao, em
primeiro lugar, definidos na norma constitucional os contornos minimos
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ensejadores da declaragio do direito e, em segundo Jugar, se ja se caracte-
rizou a2 omissiio do Poder competente para produzir a regulamentagio (nio
fora assim, no dia 6 de outubro de 1988 ja estaria caracterizada a omis-
sio). Falhando um destes requisitos a hipdtese € de improcedéncia do man-
dado de injungio.

Em face do quanto se disse convém registrar alguns exemplos de nor-
mas conslitucionais gue, parece-nos, ensejariam injungdo pele primeiro
dos requisitos (contormnos minimoes autorizadores da declaragio de direito).

Tome-se o caso do artigo 5%, inciso XXV “a pequena propriedade
rural, assim definida em lei, desde que trabalhada pela familia, nfio sera
ohbjeto de penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade
produtiva...”.

Suponha-se a hipotese de proprietario rural de pequena gleba que
deve a um estabelecimento bancério importincia aplicada na sua ativida-
de produtiva e que estd sendo objeto de uma execugio. Nio hd, ainda, lei
defimindo o que seja “pequena propriedade rural”. Inexistindo essa lei fe-
deral, certa e seguramente o juiz da execugdo autorizaria a penhora. En-
tretanto, basta o senso comum para ter-se idéia — especialmente em caso
concreto — do gue € ou nio “pequena propriedade rural”. Por evidente, a
omissdo do legislador federal, que nio a define, estd, a esta altura, causan-
do prejuizo a direito constitucionalmente previsto.

Nio poderia o Judiciario, & vista do senso comum, declarar o direito
i impenhorabilidade de propriedade rural que, a juizo do Tribunal, fosse
considerada pequena? Note-se que, para tanto, o Tribunal ndo estaria le-
gislando mas simplesmente declarando um direito que € designio constitu-
cional.

Nada impede que um dia sobrevenha a lei definindo o que seja “pe-
quena propriedade rural”. A partir desse instante prevalecerd a defini¢io
legal, que ndo poderd, por dbvio, alcangar as situagdes juridicas definiti-
vamente constituidas por decisdo judicial. Até porque tal decisdo se deu
em razdo da omissio legislativa. Era outro, portanto, o quadro instifucional.

Percebe-se, neste exemplo, que a Constituigio efetivamente conferiu
ao Poder Judicidrio a tarefa de realgar e, assim, preservar o objetivo cons-
titucional fruto do desejo constituinte.

Cumpre ressaltar que o exemplo dado e os demais levam em conta a
eventual mexisténcia de legislagio anterior que tenha sido recebida pela
Constituigio nova,

Tome-se o artigo 17, § 3% “0s partidos politicos tém direito a recursos
do fundo partidirio e acesso gratuito ao ridio e 4 televisdo, na forma da lei”.
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Suponha-se inexisténcia da lei, com campanha eleitoral ji em anda-
mento. Nio poderia o STF, diante de mandado de injungdo impetrado por
partido politico, garantir o acesso gratuito ao radio e a televisao, fixando
o tempo minimo?

Diferente é o caso do artigo 37, inciso V: “as fun¢des de confianca,
exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s
cargos em comissio, a serem preenchidos por servidores da carreira nos
casos, condigdes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se ape-
nas s atribuigdes de diregdo, chefia e assessoramento™.

Ja aqui parece-nos dificil ao Judicidrio declarar o direito de servido-
res ocupantes de cargo efetivo de carreira para exercer este ou aquele car-
go em comissdo ou fungiio de confianga. Aqui, s6 mesmo o legislador po-
deria estabelecer os casos, condigdes e percentuais minimos.

Tome-se, também, o artigo 37, inciso VII: “o direito de greve serd
exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica™.

Poderia uma associagio de funciondrios publicos pleitear a declara-
¢io judicial do seu direito de greve? Também nos parece dificil que o Tri-
bunal possa declari-lo, dado que niio € possivel nele vislumbrar requisitos
minimos autorizadores do desfrute desse direito, enquanto os termes e li-
mites ndo forem definidos em lei especifica.

Diferente, por seu turno, é o caso do artigo 45, § 1% O nimero total
de Deputados, bem como a representagdo por Estado e pelo Distrito Fede-
ral, serd estabelecido por lei complementar, proporcionalmente 4 popula-
o, procedendo-se aos ajustes necessirios, no ano anterior ds eleigdes,
para gque nenhuma daquelas unidades da Federa¢do tenha menos de oito
ou mais de setenta Deputados”.

Se o critério € o da proporcionalidade populacional; se o principio
adotado pelo constituinte é o da representatividade {one man, one vofe);
se o mdximo de deputados por Estado € de setenta e o minimo de oito,
indispensavelmenie o Estado mais populoso terd setenta representantes e
o menos populoso, oito, na Cimara Federal, apesar de o dispositivo esta-
belecer que a representagio serd fixada por lei complementar,

A hipotese € de mandado de injungdo por agueles que se sentirem
prejudicados pela omissdo legislativa, ja que se verificam, no dispositivo,
os contornos minimos autorizadores da declaragio do direito com forga
mandamental,

Ji de outra forma hi de encarar-se o artigo 201, § 9°, da CF: “Para
efeito de aposentadoria, ¢ assegurada a contagem reciproca do tempo de
contribuigdo na administragio publica e na atividade privada, rural e ur-
bana, hipdtese em que os diversos regimes de previdéncia social se com-
pensario financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei”.
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Aqui parece-nos dificil ao Tribunal conceder o mandado de injungio
impetrado por eventual prejudicado, dado que a compensagio financeira
entre os diversos regimes de previdéncia social demanda critérios técni-
cos dificilmente aferiveis pelo Judicidrio. Nio ha, neste caso, os contor-
nos minimos ensejadores da injungdo.

Hi centenas de exemplos na Constituigio Federal. Foram pingados
alguns poucos com o objetivo de evidenciar a idéia da discricionariedade
do Tribunal na apreciagio do mandado de injungio. Se preenchidos os re-
quisitos antes apontados, hio de ser deferidos; se ndo preenchidos, nio
hio de ser deferidos.

O certo € que — repise-se — a Constituigio Federal conferiu essa
tarefa ao Poder Judiciario. Esta ¢ a via interpretativa que pode dar-lhe a
tio desejada eficicia. O que niio se pode é fazer dele instrumento igual &
acdo direta de controle da inconstitucionalidade por omissie. Sao coisas
diversas, com objetivos constitucionais nitidamente diferenciados.

Entendemas que o mandado de injungdo somente pode ser impetra-
do contra pessoa juridica de direito publico. Primeiro porgue o dispositi-
vo criador do mandado de injuncdo refere-se a matérias de ordem pibli-
ca, como liberdades constitucionais, nacionalidade, soberania e cidadania.
Em segundo lugar porque ¢ ilégico imaginar-se uma agdo proposta contra
particular pleiteando direitos que ndo foram conferidos em razio de au-
séncia de norma regulamentadora, Seria considerar responsavel o particu-
lar por ato que se deveu a omissio do Poder Pablico. Aqui aplica-se a mixi-
ma: ¢ incompativel com o Direito a interpretagdo que leva ao absurdo.

Convém registrar, por fim, que o mandado de infungdo serd julgado
pelo Supremo Tribunal Federal quando a elaboragdo da norma regulamen-
tadora for atribuicio do Presidente da Republica, do Congresso Nacional,
da Cimara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma dessas
Casas legislativas, do Tribunal de Contas da Unido, de um dos Tribunais
Superiores ou do préprio Supremo Tribunal Federal (art. 102, [, “q"). Serd
competente o Superior Tribunal de Justiga quando a elaboragio da norma
regulamentadora for atribuigdo de drgio, entidade ou autoridade federal, da
administracio direta ou indireta, excetuados os casos de competéncia do Su-
premo Tribunal Federal e dos drgaos da Justiga Militar, da Justi¢a Eleitoral,
da Justica do Trabalho e da Justiga Federal (art. 105, 1, “h™).*

3. Quanto & competéncia para processar e julgar o mandade de injungie, elucidative é o
julgamento do M1 137-0, pelo Supreme Tribunal Federal: “Mandado de injungio contra o
Minisiério do Trabalho. Competéncia. Sendo o mandado de injunglio dirfigido contra o Mi-
nistério do Trabalho com o objetivo de que o impetrante obtenha registro como entidade
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Os dispositivos constitucionais acima citados autorizam a convicgio
de que os Estados poderfio estabelecer, nas suas Constituigdes, a compe-
téncia dos Tribunais estaduais para o julgamento do mandado de infungdo
contra autoridades e drgfios estaduais e municipais.®

sindical, evidencia-se nde ser competente o $TF para processi-lo e julgi-lo, ante o disposio
ne art, 102, I, *q", da CF, nio he cabendo, por isse mesme, sequer apreciar se, para o fim
em vista, 0 meio processual utilizado € o adeguado. Remessa dos awtos ao ST1 para proces-
sar ¢ apreciar o pedido, como for de direite™ (in RT 67 1/215).

4. A Constituigdo do Estadn de $30 Paulo, em seu art. 74, W, estabelece a competéncia do
Tribunal de Justiga para processar ¢ julgar mandado de injungiio “quando a inexisténcia da
norma regulamentadora estadual ou municipal de qualquer dos Poderes, inclusive da admi-
nistragdo indireta, tome invidvel o exercicio de direitos assegurades nesta Constituigho™.

Capitulo Vil

O “HABEAS DATA”

Por meio do habeas dara objetiva-se fazer com que todos tenham
acesso as informagdes que o Poder Pablico ou entidades de cardter pabli-
co possuam a seu respeito (art, 5%, LXXII, “a”, da CF).

E fruto, nesta Constituicio, de uma experiéncia constitucional anterior
£m que O ZOVErno arquivava, a seu critério e sigilosamente, dados referen-
tes a convicedo filosofica, politica, religiosa e de conduta pessoal dos in-
dividuos.

A insurgéncia contra os orgdos de informagio gerou o habeas data.

Examinemo-lo tal como positivado pelo constituinte.

Jdi dissemos sobre seu objetivo principal: assegurar o conhecimento
de informacdes relativas & pessoa do impetrante, constantes de registros
ou bancos de dados de entidades governamentais ou de carter pliblico.’

Por essa dicgdio, o habeas data tanto pode dirigir-se contra orglos
pliblicos como contra exercentes de atividades de cardter piblico. O Ser-
vigo de Protegiio ao Crédito, por exemplo, exerce fungdes dessa natureza,
O3 individuos que nio obtém crédito junto a estabelecimentos comercials
possuem dados desfavordveis naquele Servigo. Isto causa inegavel prejui-
zo a qualquer pessoa que se vé barrada no seu anseio de adguirir bens
pelo credidrio.

1. Observe-se que ha julgados que condicionam o cabimente do habeas data & existén-
cia de lesio de direito, decorrente da negagio de informagdies por parte do orgdo que deve-
ria prestd-las. Meste sentido, Hobeas Do ns. 06 ¢ 08, LEX-JSTS ¢ TRE, 14 de setembro de
1989, pp. 14% a 157 ¢ pp. 158 a 163 “0 hobeas dara € 2 apdo constitucional. Submete-se,
por isso, as respectivas condighes, entre as quais o interesse de agin. Processualmente, sig-
nifica necessidade de ingresso em juizo, dada a resisténcia da contraparte. Faltard, entretan-
1o, essa condigio, se quem deveria prestar as informagies ou promover a retificagio dos
dades ndo &5 negou, porgue nada The fora requerido. Inexiste, pois, les3o ao direito do im-
petrante”,

Compartilhando da mesma orientagio, Habeas Duta n 4, DF, 1* 8., j. 13.6.88, LEX-
JSTS e TRF 288,89 (RT 633/197-203 ).
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Nada impede, a nosso perceber, a impetragio de habeas data com o
objetivo de conhecer as informagdes que o Servigo de Protegdo ao Crédi-
to detenha a seu respeito.

Obtida a informagio, seja de entidade governamental ou dagquelas de
cardter piblico, segue-se o segundo objetivo do habeas data: a retificagio
dos dados nela constantes {art. 52, LXXII, “b™).

Ressalte-se que s6 se pode pleitear, por habeas data, informagdes re-
lativas ao impetrante.” Nio de terceiros, permitidas por outro dispositivo
constitucional {art. 53¢, XXXIII). A negativa, nesse caso, autorza o man-
dado de seguranga e nio habeas data.

O habeas datg também ndo pode ser confundido com o direito A ob-
tengiio de certiddes em repartigdes plblicas. Ao pleitear certidio, o solici-
tante deve demonstrar que o faz para defesa de direitos ¢ esclarecimento
de situagdes de interesse pessoal (art. 52, XXXIV, “b™). No habeas data
basta o simples desejo de conhecer as informagdes relativas & sua pessoa,
independentemente da demonstragio de que elas se prestardo a defesa de
direitos,

Finalmente, fodos os dados referentes ap impetrante devem ser for-
necidos. Nio valerd, na hipotese do habeas data, a alegagio de sigilo em
nome da seguranga do Estado. Tal restrigiio estd expressamente prevista
no caso do art. 3%, XXXIII, por meio do qual se autoriza a certificaglo de
informagdes, ressalvando-se “aquelas cujo sigilo seja imprescindivel i se-
guranga da sociedade e do Estado”. No preceito referente ao habeas data
nio se verifica essa restrigio. Nio hd como, em matéria de direito indivi-
dual, utilizar-se de interpretagio restritiva. Ela hd de ser, nessa matéria,
ampliativa.

2. "0 objete do habeas data é o pedido de apresentagiio de informagfes ou retificagio
de informagdies sobre a pessoa do impetrante, sendo, pois, uma agdo personalissima, de for-
ma & ndo admitir o0 pedido de terceiros, € sequer sucessdo no direito de pedic” (Vicente
Greco Filho, in Tutela Constitucional dus Liberdudes — Direitos fndfviduais na Constitug-
¢do de 1988 “Hubeas Corpus ™ — “Habeas Data™ — Mandado de Segrrange Inclividial
— Mmglaste de Seguranca Coletive — Mandodo de fnfungdo, ed. Saraiva, 198%, p. 176).

o,
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DE DIREITO ..
CONSTITUCIONAL

Mais do que uma exposi¢ao didatica dos elementos do Direi-
to Constitucional, este livro apresenta um panorama completo
de nosso Direito Constitucional e da Constituicao de 1988, exa-
minando seu conteudo & luz dos mais atualizados estudos sobre
a matéria.

Além de apresentar os conceitos basicos de Estado, Sobera-
nia, Constituicao, da triparticao dos Poderes, controle da consti-
tucionalidade, efc., estuda a distribuicao do Poder pelos seus
desdobramentos espaciais (Uniao, Estados-membros, Distrito
Federal, Municipios e, eventualmente, Territdrios) e organicos
(Legislativo, Executivo e Judiciario). Estuda, ainda, todos os ins-
trumentos assecuratorios dos Direitos e Garantias individuais e
coletivos, tais como o Mandado de Seguranca, o "Habeas Cor-
pus”, a Acao Popular, o Mandado de Injuncéo, o Direito de Peti-
¢ao, o “Habeas Data” etc.

Assim, ultrapassando seu carater didatico, problemas de im-
portancia e interesse pratico sao colocados e solucionados pelo
Autor — o que torna a obra de interesse e utilidade para todos
guantos necessitam ter uma viséo completa, ordenada e rigoro-
samente exata do Direito Constitucional Brasileiro.
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