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Titolo ITI
DA ORGANIZACAO DO ESTADO

por Mancel de Oliveira Franco Sobrinho

Capitulo 1
DA ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA

“Art. 18 — A organizacio politico-administrativa da Repiblica Fe-
derativa do Brasil compreende a UniGo, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constituigdo.”

1. A realidade polftica, nas relagbes sociais, necessitando de wuma
estrutura organizacional, justifica o Estado como corpo adminisirativo. As
relagdes sociais (individuo-sociedade) explicam nos aspectos constituti-
vos, a natureza do poder estatal. Sua organizagfio e meios instrumentais
de agio ou atuagéo.

Se a sociedade politica é um fato nacional universal, o Estado (orga-
nizagdo constitucional) é uma realidade formal destinada a dar vida aos
mecanismos publicos. Pressupondo uma condicio estdtica (organizagéo)
e uma condi¢io dinAmica {atuagfo}, ambas resultantes de uma base
geopolitica natural.

Ao Estado, como organizagdo institucionalizada politico-adminisira-
tiva, compete, pela sua potestade administrativa saida do poder consti-
tuinte, atender elementos geopolitico-sociais e elementos (pluralidade or-
ginica) que visam estabelecer cdnones normativos de ordem interna na
distribuico de poderes e fungdes.

A personalidade estatal se define como uma unidade composta {orde-
namento constitucional), formada sobre suportes territoriais que as divi-
dera e subdividem conforme realidades fisicas geopoliticas, ou seja, re-
gionalizando institui¢Ges, poderes e fungdes, a partir de determinantes
autondmicas.
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O poder do Estado, como meio de exteriorizagdo constitucional,
firma vinculos entre ele (Estado) e as demais formagdes politicas in.
feriores, entre ele (Estado federal) e as figuras juridicas ptblicas perso.
nalizadas, entre nés a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e
os Municipios.

Essa a razio por que “a organizagiio politico-administrativa da Re-
piblica Federativa do Brasil”, compreende a Unido Federal, os Estados-
membros, o Distrito Federal ¢ os Municipios, mediante critérios objetivos
(normas) de alcance geral e particular, decorrentes de especificos prin-
cipios organicos constituidos.

Examinando o texto (art. 18) verifica-se prontamente a existéncia
da federagdo ¢ de uma organizagdo politico-administrativa pensada para
dar contetdo aos principios federativos, ¢ de tal maneira que as fun-
¢oes (competéncias) fiquem distintas, isto €, as federais, as estaduais e
as municipais.

A seguir da Unido Federal, na hierarquia e descentralizacdo geopo-
litica, as funcSes ndo concorrentes originam circulos fechados de ativi-
dade publica nas dreas administrativas, o que vem a caracterizar de
plano quanto a meios e fins, a autonomia de que desfrutam Estados-
federados e Municipios.

O problema da organizacio, se é politico, se é constitucional, ¢
principalmente ¢ por conseqiiéncia administrativa. Dela partindo prede-
limitadas regras (normas) que dentro das fronteiras internas geopoliticas
classificam o fendmeno Administracio, fazendo-a federal, estadual e
municipal.

2. O Estado politico-constitucional, na sua qualidade de pessoa ju-
ridica, atua através de poderes, érgaos e entidades pidblicas, para cum-
prir nas jurisdi¢des funcOes especificas, tendendo conforme sua natureza
a assumir formas distintas em face da sua organizag@o, ou seja, o cen-
tralismo, o descentralismo e a desconcentragdo.

Entenda-se por “organizagio politico-administrativa” (art. 18) o con-
junto de poderes, érgios e entes integrados na unidade constitucional,
possuidos de fungbes (normas) que regulam a competéncia, relagdes
hierdrquicas, situagdes juridicas, formas de atuagio e de controle do
exercicio de atividades administrativas.

Dois principios sio fundamentais na organizagao politico-administra-
tiva constitucional: o principio da hierarquia ¢ o principio da competén-
cia. Ambos decorrentes nos sistemas de processos internos e externos, de
caracteres juridicos que ddo fisionomia as pessoas publicas ¢ determinam
distingdes no exercicio das fungdes.
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O Estado politico, a partir da sua organizagdo fundamental, quando
possui, transfere ou outorga potestades ou competéncias plblicas, estd a
obrar no sentido constitucional a fim de ver sua Constituicdo (normas
constitucionais) rigorcsamente aplicada e com forga executiva para fazer
valer atos procedentes.

O regime administrativo que emana da organizacdo politico-constitu-
cional, tipifica-se no direito positivo mediante a legislacgo e critérios ju-
risdicionados (jus dicere), dando substéncia legal as atividades (funcdes)
pliblicas j4 na origem legitimadas e variando na hierarquia relacles e atos
préprios de execucgo.

Ha por assim dizer, em quase todos os sistemas constitucionais de
organizagdo politico-administrativa, atividades interorglnicas gualificadas,
relagdes interadministrativas, formas juridicas para poderes e drggos, disso
ndo fugindo a Constitui¢do de 1988 nos seus aspectos bdsicos quanto a
ordem juridica estabelecida,

3. Sempre que existe o Estado politicamente organizado (constitu-
cionalizado) h4 fins a perseguir e fungdes a serem excrcitadas. Resulta
dai que fins e funcdes dio a tOnica da vontade plblica ¢ colocam objetiva-
mente a figura da entidade politica (ptblica) no plano juridico-orgnico.

No Brasil, no tocante 4 organizagdo, hd uma tradi¢do constitucional
a zelar. Embora desacertos (humanos), os principios de organizagdo (nor-
mas) vém se mantendo realisticos (estdveis), especialmente quando reves-
tem nos espacos territoriais o poder de se organizar diante condiges de
heterogeneidade nacional.

Atendendo ao contetido ¢ expressdes constitucionais (art. 19}, temos:
a Unido Federal (poder central), os Estados (unidades descentradas) e os
Municipios (células primarias). A Unifio possuindo potestades de sobera-
nia, os Estados-membros potestades administrativas ¢ os Municipios fun-
cSes de interesse local.

Quanto a Unido na Carta de 1988 (Capitulo 11, art. 22) tem sua or-
ganizagio exemplarmente regrada (Capitulo I, Secdo I e 1), dando-lhe
atribuigdes que se incluem na largueza das competéncias, em fungdes (Or-
gdos) distribuidas conforme qualificagdes estruturais legalmente definidas.

Com respeito aos Estados-membros {federades, Capitulo 11, art. 27,
os principios de organizacdo partem em face da Carta de 1988, de com-
peténcias reservadas € ndo vedadas, dando-thes autonomia politica e admi-
nistrativa na gestdo dos negdcios ptblicos e relagdes decorrentes das nor-
mas constitucionais bésicas.

Nos Municipios (Capitulo IV, art. 32), em razfio dos interesses lo-
cais, as regras da atuagho serfio as contidas em leis orglnicas votadas com
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finalidades administrativas ¢ em consonéncia com as ConstituigSes (federais
e estaduajs) dentro de limites de competéneia (art. 37) para os assuntog
de interesse local.

O Distrito Federal (Capitulo V, art. 39), embora dotado de “auto.
nomia politica, legislativa, administrativa e financeira”, assemelha-se aos
Municipios nas estruturas funcionais (interesse local), ficando porém por
fatores geograficos ponderdveis integrado 3 Unido como sede do poder
central.

Nio obstante aqui, no caput, ndo se mencionarem Territdrios, a ques-
tdo constitucional é de lei tanto para a criagdo come para a organizagdo
(Capftulo V, Se¢do 11, art. 40), constituindo-se no entanio como unidades
dependentes do poder central e carentes de plena autonomia, a ndo ser a
delegada e territorial.

Literatura: José Antdnio Pimenta Bueno — Direito Pdblico Brasi-
leiro e Andlise da Constituicde do Império — ed. M. J. N. I. — Rio de
Janeiro, 1958; Jo&o Barbalho —— Comentdrios & Constituigio Brasileirg —
ed. Briguiet — Rio de Janeiro, 1934; Aradjc Castrto — A Nova Consti-
tuicio Brasileira — ed. Freitas Bastos -— Rio de Janeiro, 1936; Pontes
de Miranda — Comentdrios & Constituiciio de 1937 — ed. Pongetti —
Rio de Janeiro, 1939; José Duarte — A Constitui¢io Brasileira de 1946
— ed. Borsei, Rio de Janeiro, 1948; Manoel Gongalves Ferreira Filho —
Comentdrios & Constituicac Brasileira — ed. Saraiva, 1977; Celso Ri-
beiro Bastos — Elementos de Direito Constitucional — ed, Saraiva -
Sao Paulo, 1976,

4. Apenas a titulo de ilustragio ¢ preciso saber que para a organi-
zacdo de um Estado-membro ou Municipio, sfo indispensdveis trés ele-
mentos: populacdo razodvel; territdrio demarcado e unidade politico-admi-
nistrativa. As limitaces, todavia, sdo as ditadas por Iei de acordo com
regras juridicas a serem observadas.

Nas federacdes (Brasil, Estados Unidos, Argentina) pelo que sabe-
mos histérica ¢ atualmente, a nacfo estd politicamente dividida: a Unigo
abrangendo diferentes jurisdi¢Ges (Estados-membros) e mais pessoas publi-
cas menores que se organizam dentro dos limites tragcados na Constituigdo.

Uma das questBes mais importantes, ao estudar a Carta de 1988, num
regime que é naturalmente federativo, consiste na perfeita distribuicio de
fungbes entre os poderes da Unido, dos Estados-federados ¢ dos Munici-
pios, embora a excessiva enumeragiio de fins politico-administrativos nas
competéncias privativas,

. Quando ficam estabelecidas fungdes concorrentes, aquelas fungbes
que tanto podem ser exercidas pelo poder central como pelos Estados-
membros, no exercicio delas as unidades federadas estio obrigadas a res-
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peitar atribuigbes privativas da Unido ou observar planos sancionados dis-
pondo sobre solucdes nacionais.

Considerando os Municipios, a natureza singular das fun¢Ses destina-
se a fortalecer a vitalidade das instituicBes. As comunas criadas ou de
formagdo espontnea, sujeitas ao self-government, hido de possuir uma or-
ganfzacio que thes assegure autonomia em tudo quanio disser respeito ao
seu peculiar interesse.

“19 — Brasilia ¢ a Capital Federal.

29 —— Qs Territérios Federais integram a Unido e sua criacdo, trans-
formacdo em Esiado ou reiniegracdo ao Estado de origem, se-
rdo reguladas por lei complementar.”

5. O Distrito Federal, na sua preventa autonomia, a exemplo dos
Estados Unidos (Constitui¢do, art. I, Sec. 8%) possui aufonomia relativa
de fato ou deve possuir (The District of Columbia), ficando a experiéncia
de Brasilia a ser boa ou mé confirmada no futurc, pois & Capital Federal
outorgou-se fungfes politicas, administrativas e financeiras. '

O atual Distrito Federal ao ser administrado (art. 38, § 1°) por um
Governador eleito, Deputados Distritais e Cimara Legislativa (§ 29}, em-
bora vedada sua divisio em municipios, mais se assemelha 2s unidades
federadas estaduais no excesso de atribuicbes (§ 53°) e de “competéncias
legislativas reservadas aos Estados ¢ Municipios”.

O legislador constituinte quando reconheceu a autonomia do atual
Distrito Federal, tornando expressas elei¢les para todos os nivels, quebrou
uma forte tradiciic tdo fundamental, admitindo na mesma 4rea geopolitica
a permanéncia de dois poderes distintos que podem ficar conflitantes e
passiveis de confrontacio.

O poder de formar (organizar) Territérios ou de “dispor sobre a
organizacdo administrativa e judicidria” deles, implicitamente podemos con-
siderar vir derivado de circunstincias geopoliticas, permitindo a edicfio de
Jei complementar federal. Em matéria de Territdrio nfo hé, a ndo ser re-
cente, uma tradicio a resguardar.

Temos o exemplo primeiro do Territério do Acre (hoje Estado-mem-
bro), constituido por terras adquiridas em virtude do Tratado de Petrd-
polis de 17 de novembro de 1903, celebrado com a Bolivia. Por isso, na

Constitui¢do de 1891, ndo h4 nenhuma refbrencxa quanto & existéneia des-
sas pessoas juridicas piblicas.
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6. Voltando um pouco 2 histéria constitucional do Brasil, atestava
a Constituicio do Império (1824), falando da nova nagdo:

“Art. 2° — O seu territério é dividido em provincias na forma em
que atualmente se acha, as quais poderfio ser subdivididas como pedir
o bem do estado.”

“Art. 167 — Em todas as cidades e vilas ora existentes € nas mais
que para o futuro se criarem, haveréd cmaras as quais compete o
governo econdmico e municipal das cidades e vilas.”

“Art., 169 — O exercicio de fungBes municipals, formacio das suas
posturas policiais, aplicagdo das suas rendas, e todas as suas parti-
culares atribuicGes, serfio decretadas por uma lei regulamentar.”

A Lei de 19 de outubro de 1828, criando em cada cidade ¢ vila do
Império Camaras Municipais, dava ndo s6 a composicdo das mesmas (art,
19) como estabelecia as condigBes eletivas, as obrigacfes dos Vereadores,
a duragfo do funcionamento legislativo e os processos internos para efeito
das decisGes.

As Camaras (art. 71) traziam como objetivo fundamental “promo-
ver e manter a tranqiilidade, a seguranca ¢ satde, a comodidade dos ha-
bitantes, o asseio, a seguranca, ¢ a regularidade externa dos edificios, €
ruas das povoagdes, e sobre estes objetos formarfio as suas posturas”.

7. Na primeira Constituigo republicana (1891), a partir dos prin-
cipios da organizagdo nacional, adotado o regime federativo (art. 19) jé
s¢ determinava (art. 39) a reserva no planalto central de uma zona de
14,400 km? “oportunamente demarcados para nela estabelecer-se a futura
Capital Federal”,

Quanto aos Municipios (art, 68) ficava escrito que “os Estados orga-
nizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia em tudo quanto
respeita ao seu peculiar interesse”, comportamento constifucional que se
repete nas ConstituicGes de 1934, 1937, 1946, 1967 ¢ na atual Carta ora
vigente,

No Governo Provisérioc da Reptblica, o Decreto n® 19.398, de 11
de novembro de 1930, continuando em vigor a Constitui¢do Federal e dos
Estados (art. 4°), a fim de se reorganizar constitucionalmente a naco,
ficou mantida a federagfio (art. 12) como nfo as “restringiu os direitos dos
municipios”.

A Constitui¢do de 16 de julho de 1934, de quase igual maneira (art.
13), diz que “os municipios serio organizados de forma que lhes fique
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assegurada a autonomia em tudo quanto respeita ao seu peculiar interesse”,
inclusive (inciso II1) para a organizacBo dos servigos de sua competéncia.

Ficava na competéncia da Unido (art. 59, XVI) “organizar a admi-
nistracio dos Territdrios e do Distrito Federal, ¢ os servigos nele reser-
vados & Unifo” como estabelecer critérios vérios sobre “o regime de pre-
feituras autdnomas sem quebra da “unidade administrativa territorial”.

Mantida a autonomia dos Municipios (art. 79, inciso I, d), através
competéncia concorrente (art. 138) nos termos de leis especificas, a Unido
exercitava-se politica € administrativamente a plano nacional, mantendo a
unidade da Nagfo, os principios federativos e as regras de direito federal.

Na Carta de 10 de novembro de 1937, inovacdes alteraram coloca-
¢Bes constitucionais: uma (art. 6°) permitindo & Unifio criar. no interesse
da defesa nacional, territérios federais; outra (art. 7°) determinando que
o Distrito Federal seja administrado pelo poder central.

Ao nomear a figura do Distrito Federal diz da sua administraciio (art.
30) “por um prefeito de nomeacfio do Presidente da Repiblica, com 2
aptovacio do Conselho Federal ¢ demissivel ad putum”. Ao falar de ter-
ritérios e sua administragio (art. 31) simplesmente manda se faga regu-
la¢do em lei especial

8. A Constituicio de 18 de setembro de 1945, avangou na figura-
¢do juridica pablica do Distrito Federal (art. 1°, § 2°), a priori ja afir-
mando: “O Distrito Federal é a Capital da Unido”. Contudo dando-lhe
organizacio administrativa e judicidria (arts. 25 ¢ 124}, uma Cimara Le-
gislativa (art. 26) e representagdo politica {arts. 56 ¢ 60) na Cémara dos
Deputados ¢ no Senado Federal.

Com os Tertitérios (art. 19, § 19) a Carta de 1946 manteve quase
a mesma estrutura juridico-administrativa do Distrito Federal (arts. 3°,
58, § 12 ¢ 170), mantendo-os porém num plano de dependéncia a Unido
e a0 mesmo tempo da autonomia representativa. Permitindo, em termos
de relativa autonomia, um governo prépric e wm certo equilibrio na ati-
vidade ptblica.

Os autores da Constituicdo de 1946, vindos da experiéncia de 1891,
1934 ¢ 1937, ao definirem constitucionalmente a posi¢do do Distrito Fe-
deral e dos Territérios numa federacio, ndo puderam como ndo podiam
criar unidades plenamente autdnomas porque os objetivos nacionais aci-
ma dos objetivos regionais ficariam prejudicados e quem sabe ameagados
por inesperadas condi¢Bes polfticas ambientes.

N#o se pode dar ao Distrito Federal e aos Territérios os mesmos pre-
dicamentos dos Estados-membros. Uma andlise das possiveis implicagOes
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futuras ou possivelmente ocorrentes, justificam se conceder a eles na des.
concentracdo de poderes relativos e néo plena autonomia, de vez que mujtg
mais que um sistema, estd em jogo uma Unido cercada e é4reas regionaig
desprovidas de ordem politico-juridica.

As realidades ndo enganam ninguém, bastam sejam estudadas median.
te métodos de politica objetiva. Ndo se pode tirar do Distrito Federal o
que ele realmente representa e nem se dar a ele predicamentos que ndo
deve possuir. Uma estrutura politica como a de agora (Carta de 1988,

Capitulo V, Sec. I, art, 39) sé pode in tempore conflitar poderes de alcan-
ce limitado, porém em 4rea determinadamente federal,

A razfio geopolitico-constitucional ficou com os autores da Constitui-
¢ao de 1946, seguidos de perto pelos constituintes de 1967. J4 aqui (1967/
1969) como no texto de 1946, as premissas federativas e constitucionais
ficam estabelecidas sob critérios de légica politica, em termos normais em
que os poderes devem ser exercitados nas circunscrigdes (unidades) geo-
grificas.

A Constituigdo de 24 de fevereiro de 1967, emendada pelo diplome
de 17 de outubro de 1969, colocou o problema realisticamente, se nfo veja’
mos: a lei dispord (art. 17) sobre a organizacdo administrativa e judicié-
ria do Distrito Federal ¢ dos Territérios; caberd ao Senado (§ 1°) votar
projetos de leis gerais pertinentes; os Governadores (§ 29) serdio nomea-
dos pelo Presidente da Reptblica. :

9. Houve por bem, a Carta de 1988, como o fez com o Distrito Fe-
deral e os Territérios, integrar os Municfpios (art. 19) na organizagdo poli-
tico-administrativa da Nagfio, ao contrério das Constituices anteriores.
Embora geopoliticamente estejam incorporados ao Estado-membro, a aufo-
nomia de que desfrutam lhes d4 status organico de células bdsicas nacionais.

Na verdade, os Municipios sanharam inicial estrutura politica orgéni-
ca (art. 68) na Constituicio de 1891, nfio obstante mesmo nesse diploma
ndo participassem da Unido. Sucede igualmente em 1934 (art. 19), em
1937 (art. 4°), em 1946 (art. 1°, § 19) e em 1967 (art. 19). Posiciona-
ram-se na organizagdo politico-administrativa (art. 19) com o advento
do diploma de 1988. o

Na atual Carta, tipificando o ente auténomo (a autonomia), o Mu-
nicipio “reger-se-4 por lei organica (art. 32), votada em dois turnos, com
intersticio minimo de dez dias e aprovada por dois tercos dos membros
da Cémara Municipal”, nada mais tendo a ver com os Estados-membros
a quem n#o cabe mais a competéncia para ditar regras (normas) de con-
duta e atividade administrativa municipal.
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Pelo texto, na sua clareza, ndo haverd para os Municipios, uma mes-
ma lei orginica votada pelas Assembléias Legislativas, porque cada uni-
dade municipal dispondo de real autonomia, obedientes aos preceitos cons-
titucionais fundamentais e de acordo com o seu peculiar interesse fard a
sua prépria lei de base. Alids, no Estado do Rio Grande do Sul, faz tempo
jd era assim.

A plena autonomia & hoje uma realidade social, politica ¢ adminis-
trativa. Fora os planos nacionais e estaduais que passam obrigatérios pelos
Municipios, tudo o que fica a mais ou a menos ¢ problema de governo
municipal. As limitagOes estfo claras e as prerrogativas administrativas
também. A idéia de autonomia como deva ser vingou como se observa
de variadas disposi¢Bes constitucionais.

O Municipio no Brasil (institui¢do menor social, politica e adminis-
trativa) agora, alcangou na Carta de 1988 a identidade entre aufonomia e
peculiar interesse, um status municipal que, Constifuicdes estaduais e leis
orghnicas, ndo desenvolveram convenientemente, sobretudo com respeito
% matéria tributdria ou a tributos que pertengam aos entes locais e corres-
pondam a relagSes juridicas locais.

A intengfio constituinte, se bem atendida, contribuird para o fortale-
cimento da economia municipal, em face das modificagdes introduzidas
na estrutura politica e tributdria municipais, relativas 2 distribuicio de
rendas, a exploragio de servigos de interesse local e comuns, aos critérios
adotados de racional reparticdo dos tributos publicos.

Na organizacio politico-administrativa da Repiiblica (art. 29), com
os municipios incluidos, a Nagfo estd por inteira na sua atuagfio federal,
estadual, territorial e conforme as peculiaridades locais, fortalecendo o
federalismo diante da umidade politica nacional, desconcentrando poderes
e descentralizando entes politico-administrativos até a sua base de criagio.

Em face do principio essencial (fundamental) do federalismo, atribui-
¢oes e funcdes ficam exatamente capituladas para as 4reas geopoliticas in-
tegradas: a federal {arts. 20 a 26); as estaduais (arts. 27 a 31); as muni-
cipais (arts. 32 a 38), a dos Territérios (att. 40); a do Distrito Federal
(art. 39); ndo sobrando davidas quanto & aplicabilidade das normas per-

tinentes.

“39 — Qs Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou des-
membrar-se para se anexarem a outros, ou formarem HOVOS
Estados ou Territérios Federais mediante aprovagdo da po-
pulagcio diretamente interessada, através de plebiscito, e do
Congresso Nacional, por lei complementar.



348 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

T —

4° — A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento dp
Municipios preservardo a continuidade e a unidade historico.
cultural do ambiente urbano, far-se-Gio por lei estadual, obe.
decidos os requisitos previstos em lei complementar estadual,
e dependerdo de consulta prévia mediante plebiscito, as po-
pulagbes diretamente interessadas.”

10. Enquanto lei federal (complementar) nfo dispuser, aos Estados-
membros ndc compete por vontade prépria incorporar-se entre si, subdivi-
dir-se ou desmembrar-se para se anexarem a oufros ou formarem novos
Estados ou Territérios. Duas condicdes fazem presenca: a de plebiscito a
fim serem ouvidas as populagGes interessadas; a do aprovo do Congresso
Nacional mediante lei complementar.

Em qualquer hipétese, a incorporaciio, a subdivisio, o desmembra-
mento, a anexagdo, ndo completadas as duas condigdes impede qualquer
alteragdo no mapa geopolitico nacional. Nfo basta somente a manifesta-
¢do plebiscitiria. Ndo é o bastante a votagiio de uma lei complementar.
Pela linguagem do texto (§ 3°) é preciso que haja o sim plebiscitrio e a
autorizacio por lei do Congresso Nacional.

Quando se fala de Congresso Nacional, s6 na reunido conjunta das
duas assembléias (Senado Federal e Cimara dos Deputados), o plebiscito
serd apreciado e regimentalmente votado. Embora favorivel ao desmem-
bramento ou & anexacfo, a decisdo plebiscitdria nfio vinga senfo depois
de passada pelos trimites legislativos e ter obtido o resultado regimental
de aprovagdo por lei complementar.

Na Constitui¢do de 1934 (art. 14) os Estados podiam “incorporar-se
entre si, subdividir-se ou desmembrar-se, para se anexar a outros ou for-
mar novos Estados, mediante aquicscéncia das respectivas Assembléias Les
gislativas em duas legislaturas sucessivas e aprovagio por lei federal”.

Alids, o disposto na Carta de 1934 (art. 14) j4 vinha da Constitui¢do
de 1891 (art. 4°), vazado na mesma linguagem e em idéntica forma. Por
onde se véem, antes e depois, as duas condicGes previstas: aquiescéncia
das Assembléias Legislativas, em duas sessbes anuais sucessivas; e apro-
vagdo do Congresse Nacional. :

O principio da incorporagdo, da subdivisdo ¢ do desdobramento, igual-
mente também se manteve, com as mesmas palavras na Carta de 1937
(art. 5°), com a diferenca (pardgrafo tinico) de que “a resolugo do Par-
lamento poderd ser submetida (ou ndo) pelo Presidente da Repablica ao
plebiscito das populagdes interessadas”.

Na Constituicdo de 1946 (arts. 29 e 39), ndo fosse a questdo esten-
dida aos Territérios que podiam, mediante lei especial, constituir-se em



ART. 19 349

Estados, subdividir-se em novos Territérios ou volver a participar dos Es-
tados de quem tenham sido desmembrados, o constituinte de entdo repetiu
exatamente os textos de 1891 ¢ 1934,

Na atual Carta de 1988, mediante lei complementar {art. 18, § 49),
novos territérios poderdo ser criados, transformados em Estados ou reinte-
grados no Estado de origem. As trés possibilidades constitucionais indica-
das ndo falando das condigBes (do que vier em lei}, ndo tém auto-aplica-
bilidade senfo depois de regradas.

No tocante a municipios, a lei complementar estadual vincula-se 3s
disposicBes imperativas constitucionais, isto é, is condicBes estabelecidas
pela Constituicdo Federal, tanto para criar como para incorporar, tanto
para fundir como para desmembrar novas ou antigas comunidades mu-
nicipais.

Faz regra politica condicionante na criagfo, incorporagdo, fusfio ou
desmembramento, a consulta plebiscitaria para que depois de ouvidas
“as populacbes diretamente interessadas”, seja através de processo legis-
lativo discutida, votada e aprovada a pertinente lei complementar estadual.

“Art. 19 — A Unido, aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Munici-
pios é vedado:

I — estabelecer cuitos religiosos ou igrejas, subvencio-
nd-los, embaracar-thes o exercicio ou manter com
eles ou seus representantes relacGes de depen-
déncia ou alianca, ressalvada, na forma da lei,
a colaboragio de interesse publico;

1l —— recusar fé aos documentos ptblicos;

Il —— criar distincdes entre brasileiros ou preferéncias
entre si.”’

11. A vedacdo sempre foi um categdrico principio constitucional.
Trata-se de matérias que nao podem merecer intervencdo administrativa.
Que tira dos Podetes (Legislativo e Executivo) competéncia para conhe-
eé-las. Que estdo fora de quaisquer e possivels manifestagbes oficiais ou
oficiosas.

Portanto, hoje, ¢ proibido, pelo principio constitucional da vedacdo:
estabelecer cultos religicsos ou igrejas; subvenciond-los ou embargar-lhes
o exercicio; manter com eles relacSes de dependéncia ou alianca (I}, res-
salvada a colaboragdo de interesse piiblico e na existéncia da lei.

O principio da vedagio vem de Cartas anteriores, porém menos di-
mensionado ¢ com outros objetivos. As Constituigdes mais ordenavam fazer,
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do que proibir, vedar. O disposto, na de 1988, ¢ impositivo. Para que 5
vedagdo seja suprida, pede dois elementos: o de interesse piiblico e o- de
lei permissiva. )
Na Carta de 1891 (art. 8°) apenas era vedado “ao Governo Federg]
criar, de qualquer modo, distingGes e preferéncias em favor dos portos
de uns contra os de outros Estados”. Na de 1934, a vedagdo (art. 39,
1°) proibia a delegacdo de poderes constitucionais e o exercicio fun-
cmnal (§ 2% em mais de um poder,
- Todavia, na sua correta maneira de express#o constitucional, a Cons-
tituigdo de 1891 trouxe, para os dias de hoje, algumas determmagoes
constitucionais vedatérias de relevo:

“Art. 11 — B vedado aos Estados, como a Unido:

19 — Criar impostos de transito pelo territério de um Estado, ou na
passagem de um para outro, sobre produios de outros Estados
da Reptblica ou estrangeiros, ¢ bem assim sobre veiculos de
terra e 4gua que os transporiarem; :

29 - Estabelecer, subvencionar, ou embaracar o exercicio de cultos
religiosos;

3? — Prescrever leis reiroativas.”

Pelo que se vé, no texto da primeira Constituigdo republicana, o pro-
blema da vedacdo ganhou histéria. Foi e ficou adotado com alteracdes
tao-somente casuisticas. O que era ontem, pode ser hoje. As palavras sdo
quase as mesmas. As Iocugoes, rigor, assemelham-se. Ao que parece, tam-
bém os propdsitos.

Mais adiante, historiando, vamos verificar, que no atual texto em
andlise, hd repeticdes de mandamentos constitucionais. Na Carta de 1934,
que ji invocamos, em parte, os preceitos quando atingem vedacdes, fazem
regras histdricas coincidentes. Resultam, ndo necessariamente, de solugdes
in tempore indispenséveis.

As posigBes, ou as colocagdes constitucionais sobre vedagdes incon-
testavelmente marcam uma época politica diante da problemé4tica de admi-
nistragdo pablica. Até 1988, passando por 1934, 1937, 1946 ¢ 1967, ve-
mos que o legislador constituinte, no seu modo de observar fatos, adotou
critérios no momento plausfveis.

Esses critérios, um a um estudados, convencem que a nagdo sendo
a mesma embora evoluida, na questiio das vedagbes sempre impds deter-
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-ninanies razoadveis, ou prescreveu normas aceitdveis, tendo em vista pro-
blemas atingindo direitos e obrigagbes, sobretudo direitos piblicos de
interesse do poder estatal.

12. Na Constituicdo de 1937 (art. 32}, o promana ganhou pouco
maior extensdo, vedando-se & Unido, Estados ¢ Municipios: criar distin-
c¢do entrc brasileiros; desigualdade entre Estados e Municipios; estabele-
cer, subvencionar ou embaracar cultos religiosos; tributar bens, rendas e
servicos uns dos outros.

Em 1946, o legislador constituinte (art. 17) vedou “& Unido decre-
tar tributos que ndo sejam conformes em todo territdério nacional, ou que
importem distingao ou preferéncia para este ou aquele porto, em detri-
mento de outro de qualquer Estado”. Voltava-se, assim, em outras pala-
vras, ao gue ditava a Carta de 1891.

Na Constituicao de 1967 ¢ Emenda de 1969, implicitamente se vedou
(art. 99) & Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios: “criar distin-
cBes”; “estabelecer cultos religiosos™; “recusar fé aos documentos plbli-
cos”, num texto cuja clareza a Carta de 1988 buscando, nio soube repetir.

Sem se saber por que apenas afastando os Territérios de vedagiio ou
alterando a posigdo dos incisos, a Constituigio de 1988 manteve (art. 19)
as disposi¢des da Carta de 1967 (art. 19), no seu espirito tal ¢ qual o
entdo legislador constituinte elaborou os textos e os formalizou consti-
tucionalmente.

Com mais valia e contetido, o texto de 1967 completava a vedaglo
(1D) ressalvando “a colaboragdo de interesse piblico”, “na forma e nos
limites da lei federal” e, “notadamente no setor educacional, no assisten-
cial e no hospitalar”, destacando que a proibicdo se estendia a outras
dreas de influéncia pdblica.

Sem duvida, o texto de 1967 é mais preciso e conclusivo, que ©
texto de 1988. J4 porque pela sua importincia, distingdes ndo deve haver
nas esferas educacional, assistencial ou hospitalar por motivos de cultos
religiosos, sefores que estio sensivelmente sujeitos ac uso publico e em
servigo da coletividade.

13. O conhecimento da recusa 3 fé que possuem ©os documentos
publicos, num dito constitucional tdo claro, inusitado noutras Cartas, pelo
menos com forga mandante (II), torna a plena aceitagio dos documentos
uma medida compulséria, sobretudo nas hipbieses probantes e de direitos
ameacados.

A medida da recusa, ou o ato de recusar, quando procedente ndo tem
apelo. Quando porém improcede conduz a solugbes administrativas ¢ 2
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protegdo jurisdicional. A procedéncia na recusa dird sobre a validade do
documento. Considerado vélido, de forma e conteddo, ndo pode sofrer
desconhecimento ou inaceitagao.

O problema, dos documentos piiblicos, ao serem examinados, depen.
de para sua fé e seu acothimento, de alguns requisitos essenciais: estarem
identificados, provirem de autoridades oficiais, ndo sofrerem rasuras que
os tornem ilegiveis, demonstrarem a existéncia de situagles concretas pes.
soais ou impessoais.

A fé piblica vem de quem assina os documentos, de quem lthes d4
valor juridico eventual, de quem pode assind-los a fim comprovar-se situa-
¢bes administrativas, judicials, notariais ou até empresariais, dando noticia
de um fato ou de um direito ou interesse individuais, coletivos, de pessoa
ou pessoas. :

Se a aceitagdo produz prova é evidente que possui efeitos dteis, juri-
dicos ou necessirios. Ficando importante que ao ser apresentado, o do-
cumento com fé publica seja considerado no seu valor textual, o que repre-
senta em certas relagBes anteriores e que possam refletir-se no presente
e no futuro.

A questiio, aqui mandamental, fica imperativa, ordenatdria, compui-
s6ria. In casu, e de plano, irrecusivel. O que importa é a origem do do-
cumento devidamente formalizado. Para saber quem o emitiu. Para co-
nhecer quem o podia emitir, Se é uma certiddo, uma escritura, um tegis-
tro pablico ou uma simples declaracdo administrativa.

A fé piblica é uma condigfo essencialissima 3 expedicdo de documen-
tos. No sentido juridico préprio, faz reconhecimento de verdade, efetiva
confianca em alguém por causa da funcio piblica que exerce. D4 aos
interessados a certeza de que atos e fatos sdo verdadeiros ¢ dispensam
distor¢Bes especulativas.

14. O principio da isonomia domina a expressio final do texto aci-
ma (art. 19, 1) vedando & Unido, aos Estados, Distrito Federal ¢ Muni-
cipios, na atividade politico-administrativa, “criarem distingdes entre bra-
sileiros” ou demonstrarem preferéneia “em favor de uma das pessoas de
direito publico interno”.

A partir da Unido a igualdade é indispensdvel no iratamento dos Es-
tados, Distrito Federal ¢ Municipios. No tocante aos Estados o preceito
se aplica aos Municipios e mais pessoas de direito pdblico interno. Uma
regra, porém, & geral, a que diz ndo se poderem criar “distingdes entre
brasileiros”,

Alids, o problema da vedagdo constitucional, decorre diretamente “dos
direitos e garantias individuais” (Titulo II) e “dos dircitos individuais €
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coletivos” {Capitulo 1}, desde que em cardter formal determinatério (art.
69) “todos sfo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza”.

Estende-se a vedagdo (art. 6% § 59) quando nfo se reconhecer apds
ato praticado que “homens ¢ mulheres s8o iguais em direitos ¢ obrigagfes”,
cabendo ao Estado “garantir a eficdcia da disposi¢io”, isto €, “nfo criar
distingdes entre brasileiros”, nem possibilitar possiveis desigualdades.

A vedagio, sem dévida, alcanga e deflui de todos os direitos indivi-
duais, consagrados na Carta de 1988. A igualdade de tratamento “sem
distincGes” se d4 também quanto aos “direitos sociais” (art. 7°) ¢ quanto
aos “direitos politicos” (art, 16, § 3°), igualando a todos nas postulagbes
ptiblicas.

Capitulo I
DA UNIAO

Arf. 20 — Sao bens da Unido:

I — o0s que atualmenie lhe pertencem ou lhe vierem a
ser atribuidos;

Il — as terras devolutas indispenséveis & defesa das fron-
teiras, das fortificagbes e construgbes militares, das
vias federais de comunicagdo e & preservacao am-
biental definidas em lei;

{1l — os lagos, rios ¢ quaisquer correntes de dgua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de
um Estado, comstituam limites com outros paises,
se estendam a territério estrangeiro ou dele pro-
venham, as terras marginais e as praias fluviais;

IV — as ithas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes
com ouiros paises; as pratas maritimas; as ilhas
ocednicas e as maritimas, excluidas as jé ocupadas
pelos Estados e Municipios;

V — os recursos naturais da plataforma continental e
da zona econbmica exclusiva;

VI — o0 mar territorial;
VII — os terrenos de marinha e seus acrescidos;

VIII — os potenciais de energia hidrdulica;
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IX — os recursos minerais, inclusive os do subsolo;

X — as cavidades naturais subterrdneas de interesse cien.
tifico ou turistico e os sitios arqueoldgicos e prs.
historicos;

XI — as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

15. O que estd claramente estabelecido na disposicdo (art. 20), ndo
diz apenas com a natureza dos bens federais, porque o que se explicita
(incisos) & a existéncia de um regime de propriedade estatal. Os bens
relacionados ou os que atualmente ja existem (I) compdem o patriménio

nacional, constituem por assim dizer, bens privados de dominio piblico.

Sobre eles (bens privados de dominio pidblico da Unidc ou das de-
mais unidades geopoliticas) pesam condicGes inafastdveis, em algumas ve-
zes inegocidveis, outras vezes suscetiveis de atender interesses publicos.
O uso e o aproveitamento deles, em particular e conforme finalidades,
decorre de planos administrativos com suporte em leis especificas.

Os bens da Unifo sdo, necessariamente publicos, pela origem, fun-
damentos e fins a que se destinam. Possuem qualificacGes publicas, de
diferente natureza juridica, conforme o regime de posse ¢ propriedade
que lhes confere certos privilégios, inclusive o da impenhorabilidade.

- De um modo geral, considerando sistemas constitucionais, a divis@o
administrativa do poder estatal na organizagdo politica, como no Brasil
eles se dividem (classificam) em bens pdblicos federais, estaduais, muni-
cipais, autdrquicos ¢ dos entes que participam da administragio indireta.

Realmente a Unido (administracdo federal) tem nos bens piiblicos
pertencentes &s pessoas juridicas de direito pdblico interno, instrumentos
materiais de consecugfo de finalidades administrativas, fazendo um regi-
me especial a que se subordinam conforme o dominio, a posse e a natu-
reza da afetacdo.

O regime especial a que os bens ficam subordinados, diz respeito aos
fins a que se destinam no interesse coletivo, caracterizando o domifnio pu-
blico como expressdo contraposta ao dominio privado, ou in casu definin-
do a idéia de propriedade administrativa afetada pelo interesse da socie-
dade politica.

Hé que entender que os bens piblicos (art. 20) ao serem conhecidos,
cada um e cada qual possui titulares quanto 2 origem e quanto & posigdo
geogrética. Daf por que, existem bens dominiais (de uso pdblico), bens
patrimoniais (indisponiveis) ¢ bens patrlmomals (disponiveis), a que
se atribuem finalidades diversas.
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Quando se dispbe, numa Constituicio, sobre bens pertencentes 3
Unifo como aqui {art. 20), estamos a ver que tais bens embora agrupa-
dos, se destacam pelas categorias em terrestres, hidricos, fluviais, lacustres
e afreos, ou seja, na sintese, bens de uso comum ¢ bens de uso especial,

Via de regra normativa, nas Constituigbes, as enumeragBes capitulares
ndo obstante ndo falem ao regime juridico dos bens piiblicos, j4 nos apon-
tamentos esclarecem qual o proveito e a destinagio que objetivam no
interesse estatal correspondente a interesses internos ou externos nacionais.

Literatura: Rodrigo Qctdvio — Do Dominio da Unito ¢ dos Estados
— ¢d. Saraiva — S30 Paulo, 1924; Sabino Alvarez-Gendin — E! Domi-
nio Piublico -— ed. Bosch — Barcelona, 1956; Miguel S. Marienhoff —
Tratado de Dominio Publico -— ed. Argentina -— Buenos Aires, 1960;
José Cretelia Jonicr — Dos Bens Piiblicos no Direito Brasileiro — Gréfica
Saraiva — S&o Paulo, 1969.

16. Na atual Constituigdo se procura, capitulando por partes, discri-
minar os bens que pertencem & Unido, na dimensfo natural do seu terri-
tério. Entre eles as terras devolutas, as ilhas fluviais e lacustres, os recur-
sos naturais, o mar territorial, os terrenos de marinha, os potenciais hi-
draulicos e os recursos naturas.

Acrescidos a mais as cavidades naturais subterréneas de interesse cien-
tifico ou turistico, os sitios arqueoldgicos e pré-histéricos, as terras ocupa-
das pelos indios e pela légica do que existe os bens que atualmente per-
tencem & Unido ou aqueles que lhe vierem ser atribuidos.

As terras devolutas, ja na Constituicdo de 1946 (art. 34, II) com
quase igual texto, como anieriormente, nfo estando devidamente fixadas,
estdo a depender de lei ordindria, pois embora sejam 4dreas sem domo
pedem demarcacdo e legitimagfo como tal, desde que ndo haja outro do-
minio nos respectivos registros de imdveis.

17. Indiscutivelmente, os bens da UniZo ficam afetados A prestagio
de servigos, mas sob um regime juridico especial e conforme o regime
dominial. A protegdo juridica que se d4 aos bens afetados motiva-se no
interesse plblico, pois o Estado (administragio) deles necessita para cum-
prir seus fins e prover seus objetivos.

A propriedade estatal, adotando expresso mais comoda, obviamente
pode ser piiblica ou privada. Tanto as normas que regulam o dominio
piiblico, como aquelas que regulam o dominio privado, nascem de regi-
mes juridicos diferentes. O enfoque piblico (nfio civil) traz in casu con-
seqtiéncias de inalienabilidade, imprescritibilidade ou impenhorabilidade.
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Sujeitos a um regime especial de direito piblico, os bens da Unijzg
por definicdo de dominio piblico, séo de uso e de utilidade comum. Comg
titulares de bens piblicos também af estdo os Estados-membros, o Distrite
Federal, os Territérios ¢ os Municipios, de acordo com o nosso sistema
constitucional e federativo.

Face ao regime especial, como resultado da colocagio constitucional,
s0 excepcionalmente os bens piblicos podem ser objeto de negécios juridi-
cos de direito privado. J4 que os caracteres bisicos do regime de dominjo
publico € a inalienabilidade ¢ a imprescritibilidade, atributos exclusivos
na inexisténcia de lei em contrério.

A desafetagfio de bens do domfnio piblico, em principic pode dar-se
por um ato pertinente de direito pablico, mediante lei. A desafetago, serd
vidvel, quando os bens de dominio piblico deixam de possuir essa quali-
dade, cessado o interesse ptblico por eles ou o uso deles se torne dispen-
savel ou inadeguado.

Obviamente, porém, as ferras devoluias sé integrariio o patrimdnio
da Unido (art. 21, I) quando “indispensdveis & defesa das fronteiras, das
fortificagGes e construgSes militares, das vias federais de comunicagfo e
a preservaco ambiental”, desde que tudo isso venha definido por lei.

No seu conceito apropriado, ferras devolutas, sdo terras livres. De
dominio desconhecido. Sem proprictirios legitimados. Sem nada contri-
buirem ao fisco. Sem um documento habil que prove a posse de alguém.
Sem um histérico de normal sucessfio. Mesmo aproveitadas no interesse
particular de alguns.

Na Carta de 1988, portanto, contrariam-se os fatos, pois as condi-
¢Oes estabelecidas particularizam a problemética, obrigando a Unido a
tomar antes de fazer a lei e alcancar seus objetivos, medidas como as decla-
ratérias ou medidas como as expropriatérias nos casos de ocupagdo ot
de posse nfo requerida por usucapido.

18. A questdo das dguas, no atual texto constitucional (art. 20, HI)
tem uma vasta extensZo de propdsitos constitucionais, envolvendo primei-
ro lagos, rios, correntes de 4gua em dominio piblico, 4guas que banhem
mais de um Estado, constituam limites estrangeiros e cheguem até o exte-
rior, as terras marginais € as praias fluviais.

O dominio da Unido passa assim a ter enorme amplitude geogréfica,
i4 que logo no inciso seguinte (IV), abrange as ilhas fluviais, as ilhas
lacustres nas zonas limitrofes com outros paises e as prajas maritimas,
excluidas as praias ocupadas pelos Estados e Municipios, excetuando-as.

As 4guas piblicas, categorias de dominio piiblico, no tocante a qua-
lificagdo juridica, destacando a importdncia dos mares ¢ dos rios na vida
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e economia das nagBes, hd muito preocupam doutrinadores e legisladores
voltados para os valores econdmicos e para a defesa dos interesses
nacionais.

Complem, na realidade geopolitica, maiores ou menores porgbes hi-
dricas maritimas e fluviais, distribuidas nos espacos terrestres ou dreas
adjacentes internacionais, justificando a jurisdicdo da Unifo por motivos
{jus imperii) de seguranca nacional e de atravessarem ou margearem va-
riadas extensGes territoriais,

Tanto o mar territorial (V1) como as dguas interiores, ligados ao inte-
vesse da soberania polftica, &s comunicagBes e 2 economia, merecendo
tratamento constitucional, sob o prisma do direito interno e iniernacional,
passando a bens de dominio piblico, ficam necessariamente na posse e
tutela do Estado.

A natureza do dominio pdblico maritimo (VI), limitando-se ao cha-
mado mar territorial, préximo de costas nacionais, se estudarmos a pro-
blematica no direito comparado, verificamos que os sistemas juridicos
chegam a um ponto: o da soberania das nagdes.

Na histdria contempordnea, o dominio ptblico nacional das &guas,
além do que jd estd nos Cédigos Civis, com os principios juridicos trans-
formados em normas constitucionais, a questio das dguas e do mar terri-
torial equaciona-se devidamente ganhando enumeragBes variadas, porém
taxativas.

J4 hoje em dia hd uma unidade de pensamento doutrindrio dando
suporte as determinagbes constitucionais. As fontes doutrinérias, repou-
sando em realidades nacionais, justificam plenamente os regimes juridicos
das aguas uniformizando preceitos basilares incorporados as Caitas poli-
ticas.

Literatura: Rodrigo Qctdvio ~— Do Dominio da UniGo e dos Esia-
dos — Sao Paulo — ed. 1924; Affonso Dionisio da Gama — Das Aguas
no Direito Civil Brasileiro — ed. Saraiva — S&o Paulo, 1928; Vicente
Marofia Rangzl —— Nafureza furidica e Delimitagido do Mar Territorial
— ed, RT — S@o Paulo, 1969; Manoel Maria Diez — Dominio Publico
— ed. Abeledo — Buenos Aives, 1940,

19. Embora o legislador constituinte tenha preferido elaborar uma
redacfio prolixa em excesso explicativa dos casos de dominio pablico (bens
da Unido), os mandamentos constitucionais declaram claramente quando
isolados a exata natureza dos bens considerados ou pertencentes & Unidio
Federal.

Incluindo o mar territoricl (V) entre os bens da Unifio, reconhecen-
do por assim dizer a existéncia de um territério maritimo, o legislador
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constituinte houve por bem atender espagos geogrificos para o efetivy
exercicio do direito de soberania que ac Estado cabe garantir.

Na antiguidade o dominio publico, dominio do Estado, caracterizoy-
se como um importante instituto econdmico ¢ financeiro das nagdes. No
correr dos séeulos os privilégios pablicos (res publicae) assumiram cars-
ter juridico, sobretudo no tocante ao mar territorial sujeito para ser utili-
zado {navegado) a interdictos.

Entre nds, aqui no Brasil, j4 de longe o Cddigo de Aguas {(Decreto
n® 24.643, de 10 de julho de 1934), colocava o mar territorial entre os
bens de uso comum ou de propriedade nacional sem prejuizo das regras
fixadas pelo direito internacional, na relag@o entre nagdes.

Dentro do mesmo principio de propriedade nacional, a Unido Federal
exerce potestades irredutiveis, direitos reais administrativos ou direitos
dominiais. Devendo apenas esperar-se leis que definam a sua extensZo em
proveito da coletividade, ou seja, regulagdo conforme a2 razdo dos bens
constitucionalmente afetados.

No dominio puablico sobre tantas wniversalidades, mandamentaram-se
“os recursos naturais da plataforma continental”, os “terrenos de marinha”,
os “potenciais de energia hidrdulica”, os “recursos minerais”, as “cavida-
des naturais subterr@neas”, os “sitios arqueoldgicos e pré-histéricos” e as
“terras ocupadas pelos indios”.

“19 — E assegurado, nos termos da lei, aos Estados, qo Distrito Fe-
deral e aos Municipios, bem como a Orgios da administragio
direta da Unido, participagdo no resultado da exploragio de
petrdleo ou gds natural, de recursos hidricos para fins de
geragio de energia elétrica, e de oultros recursos minerais no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial
ou zona econdmica exclusiva, ou compensagdo financeira por
esta exploragdo.”

20, O principio textuado neste preceiio resulta da formagdo politica
federativa. Reconhecer o que pertence aos Estados-membros, ao Distrito
Federal e aos Municipios, considerando os limites geopoliticos e a autono-
mia de que desfrutam, justificando a compensacdio financeira no resul-
tado da exploracfio de recursos naturais.

J4 que a exploragdo (em sentido genérico) de tais recursos naturais
estd incluida entre os bens de dominio da Unido, porém locados em outras
unidades federativas, o preceito autoriza que mediante lei pode haver
compensagdo ou participacio financeira, no caso dos Estados-membros
afetando a eles e aos Municipios.
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Trata-se, no entanto, de saber, a que a lei vem autorizar, ou dizer.
Qual o tipo negocial piblico possivel? Quais os interesses em jogo? Por-
que ndo havendo lei, como estd escrito, e portanto nem termos para acor-
dos, a regra capitulada nada obriga com respeito & exploragdo, a partici-
pagdo ou & compensacfio financeira.

O assegurar, nos termos da lei, ndo constitui nenhuma regra categd-
rica. Afianca uma determinagio que, se a lei permitir, poderd ser tomada.
O que a lei disser, é o que pode ser feito, ou se fard. Através instru-
mentos juridicos que concedam 2 Unio abrir sew dominio para estabe-

lecer acordos de participacsio e compensacao.

%29 - A jaixa de até cento e cingiienta quilomelros de largura, ao
longo das fronteiras terresires, designada como faixa de fron-
teira, é considerada fundamental para defesa do territério na-
cional, e sua ocupacdo e utilizagdo serdo regulamentadas
em lei.”

21. O texto aqui (§ 29) subijetiva situagBes e ndo explica tudo. A
faixa interna que de 100 quildmetros passou a 150, “ao longo das fron-
teiras ierrestres”, em sua verdadeira colocagdo, vem da Constituigdo de
1934 (art. 166 e pardgrafos), que deu ao principio seu verdadeiro con-
tetido “para a defesa do territério nacional”.

Nio falando em seguranca nacional, mas em “defesa do territGrio na-
cional”, intengBes e pressupostos ndo mudaram. Todavia, a regulamenta-
¢do por lei, quanto & ocupagho e a utilizagdo, ao recomendar regras, hé
de determinar condicbes-fatos quanto as zonas internas sujeitas a uma ex-
cegdo constitucional.

Compete 2 lei que venha a regulamentar o preceito clarear situagdes
e relaghes juridicas, sobre concessdo de terras ou vias de comunicagéo,
sobre a utilizagio das terras e as inddstrias 14 localizadas, inclusive subme-
tendo Estados e Municipios a instrugdes legais que déem caréter juridico
a0 uso da propriedade.

Sem ddvida, tanto a propriedade piblica, como a propriedade priva-
da, poderdo sofrer restrigdes. A lei futura, dird quais as restrigdes. Na
mira da lei ficam dois objetivos, um de ocupagdo e outro de utilizagdo. O

preceito, quando fala de faixa, ndo discrimina terras piblicas ou privadas
¢ o dominio particular relativiza-se.

A redagio que temos, na sua largueza textual, admitindo a super-
visdo da lei, subordina o uso de todas as terras numa faixa de 150 quils-
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metros, quer devolutas, ptiblicas ou particulares, ao interesse nacional, Qp-
de estd o interesse nacional nas projecdes sociais e econdmicas dir-se-d da
ocupacdo e da utilizacgo.

Na Constituicdo de 1891 (art. 34, 16), sé se mandamentava: “com.
peie privaiivamente ao Congresso Nacional, adotar regime conveniente 3
seguranca das fronteiras”, a germinar daf, que as fronteiras pediam um
regime de protecio, embora ainda no tempo indefinido dado que a nagéo
se construia a orla atlantica.

Em 1937, na Carta outorgada (art. 15, IV), o problema se reduzia
em “organizar a defesa externa, as forgas armadas, a policia ¢ a seguranca
das fronteiras”. Ao legislador de 1934 coube (art. 166), pela primeira
vez (Titulo VI, Da Seguranca Nacional) criar uma faixa ao longo das
fronteiras com limitagdes definidas.

A Constituicio de 1946 (art. 180, § 19), silenciando por ndo dizer
diretamente, compds o texto determinando que “a lei especificard as zonas
indispensdveis & defesa nacional, regulard a sua utilizagio e assegurari,
nas inddstrias nela situadas, a predomindncia de capitais e trabalhadores
brasileiros”.

Também silenciaram a Carta de 1967 ¢ a Emenda de 1969, deixando
com o Conselho de Seguranga Nacional {(art. 89) a competéncia para
“indicar as dreas indispensdveis A seguranca nacional e os municipios de
seu interesse”, como dar (IYI, IV, V e VI) disciplinacdo as atividades

concernentes ou correlatas.

O texto atual, voltando a 1934, a rigor traca um preceito com varios
objetivos de politica interna, dando a cada objetivo um sentido que na
pratica se diferenciam ampliando situacBes de relacdo jurfdica puablica
e privada, e que vEo envolver nas circunstincias fdticas colocagbes gerais
e singulares.

Destaque-se, para conhecimento, as expressGes vocabulares “defesa
do territério nacional”, o controle da sua “ocupacio”, a tutela da sua
“utilizagdo”, tudo isso a ser regulamentado para uma “faixa interna” de
1530 quilémetros de largura, “20 longo das fronteiras terrestres”.

“Art. 21. Compete & Unido:

I — manter relagbes com Estados estrangeiros e parti-
cipar de organizacdes internacionais;

Il — declarar a guerra e celebrar a paz;

1 — assegurar a defesa nacional;
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IV ~— permitir, nos casos previstos em lei complementar,
que forgas estrangeiras transitem pelo territéric na-
cional ou nele permanecam femporariamente;

V — decretar o estado de sitio, o estado de defesa e o
intervengdo federal; '

VI — autorizar e fiscalizar a produgio e comércio de ma-
terial bélico.”

22. A competéncia constitucional da Unifio, amplamente discriminada
por incisos, d4 de imediato uma nogdo das complexidades que venceram
o legislador constituinte ao determinar atribui¢Ges politicas ¢ ao fixar
objetivos, porque se examinados um a um verificamos que levam a outras
capituladas disposi¢Bes constitucionais.

Obviamente, os incisos I, 11, 11T e TV desnecessitam da hermenéutica
juridica. E matéria que dispensa regulamentagio especial. Mas que depende,
nas circunstincias féticas, de apreciagdo e deliberagio do Poder Legisla-
tivo (Congresso Nacional) para que as medidas sejam tomadas em grau
de soberania e com apoic da nacdo.

Jé decretar o “estado de sitio”, o “estado de defesa” e a “inter-
vencdo federal”, fazem trés pressupostos exatamente capitulados no Ti-
tulo V, Capitulo 1, Se¢do I ¢ II da atual Caria que, ao criar o “estado
de defesa” e dar novo sentido ao “estado de sitio”, teve por mira o res-
guardo das institui¢es democréticas.

Com respeito & “intervencfio federal”, cabe ao Congresso Nacional,
a quem compete dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniéo
(art. 58), com a sangio do Presidente da Repiblica, dar apoio & de-
cretagio de intervengiio proposta pelo Poder Executivo, nos termos da
Constituigso,

A Constituicio de 1891, com respeito ac estado de sitio, “a quem
cabe e quando cabe declardlo” (arts. 69, 34, 38 ¢ 80) fundava a me-
dida “na emergéncia de agressdo por forca estrangeira ou comogdo in-
terna” em qualquer parte do territério da Unido, "suspendendo ai as
garantias constitucionais por tempo determinado”.

Na Constituicio de 1934, a “intervencio federal” nos Estados, s¢
se dava mediante lei federal fixando sua amplitude ¢ duracio (art. 12,
n% 1 a VII ¢ §§ 1° a 89), a prorrogabilidade por nova lei federal, a
eleicdo do interventor pela “Cimara dos Deputados ou, por autorizacdo
desta, a suz nomeagiio pelo Presidente da Repiblica”.

Na Carta de 1937, falava-se em “estado de emergéncia” (arts. 74,
166, 168, 171 ¢ 186) e também como de tradicdo em “intervengdo nos
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Estados” (arts. 99 a 74), de competéncia do Presidente da Reptblica
para em face das medidas extraordindrias preventas executar a emer.
géncia e a intervenglo nos termos constitucionais.

Em 1946, o legislador constituinte manteve os mesmos pressupostos
diante de fafos, quanto ao “estado de sitio” regulando sua decretaggo,
prorrogacdo e suspensdo {(arts. 592, IT1, 87, XIII) e no tocante & “inter.
vengdo federal” nos Estados (arts. 79 a 14, 66, 1V, ¢ 87, XIV), tam.
bém regulando a decretacdo e a execugfo.

No documento de 1967 (arts. 158 ¢ §§ 12 a 59, arts. 156 e 157) dis-
posi¢bes figuravam 23 “estado de emergéneia” ¢ o “estado de sitio”. Na
atual Constituic3o, o “estado de defesa”, substituindo o “estado de emer-
géncia”, em substincia politica nada alterou. Como nenhuma alteragio
houve quanto 2o “estado de sitio”.

Compete & Unifo:
“VII - emitir moeda;

VIII — administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as ope-
rages de natureza financeira, especialmente as de crédito,
cdmbio e capitalizacdo, bem como as de seguros e de previ-
déncia privada;

IX — elaborar e executar planos nacionais e regionais de orde-
nacdo do territéric e de desenvolvimento econbmico ¢ so-
cial aprovados;

X — manter o servigo postal e ¢ correio aéreo nacional;

XI — explorar diretamente ou mediante concessio a empresas sob
controle aciondrio estatal os servigos telefénicos de teleco-
municagdes, assegurada a prestagdo de servigos de infor-
macoes por entidades de direito privado através da rede
piiblica de telecomunicacbes explorada pela Unido;

XII — explorar diretamente ou mediante autorizacio, concessio ou
permissdo:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e
demais servigos de telecomunicacbes.

b) os servigos e instalagdes de energia eléirica e o aprovei-
tamento energético dos cursos de dgua em articulagio com
0s Estados de situagiio dos potenciais hidrenergéticos;
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¢) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aero-
portudria;

d) os servigcos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre
portos brasileiros, em fronteiras nacionais, ou que frans-
ponham os limites de Estado ou Territdrio;

e) os servigos de transporte rodovidrio, interestadual e in-
ternacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.”

23. Emitir moeda e administrar reservas cambiais sempre foi uma
prerrogativa pidblica, de administragdo da economia nacional, S&o atribu-
tos préprios do Estado politico. Indelegévels. Como a competéncia para
elaborar planos nacionais e regionais de ordenac¢io e desenvolvimento eco-
ndémico, porém, com aprovagdo do Congresso Nacional.

Compete & Unido, para efeito de controle, fiscalizar as operag¢bes de
natureza financeira, de crédito, cdmbio, capitalizagio, seguros e de pre-
vidéncia privada, porque tais atividades sfo de interesse puablico funda-
mental, como inclusive o monopdlio dos servicos postais e do correio
aéreo nacional,

“Explorar diretamente” ou “mediante concessdo”, “empresas sob con-
trole aciondrio estatal”, se faz redundante ¢ de complexo entendimento
jaridica-adminisirativo. Se empresas j& estdo sob confrole estatal aciond-
rio a exploragdo estd na administragdo indirefa e ndo se pode assim falar
de concess3o do servigo.

A hipdtese somente terd viabilidade, nas hip6teses das concessdes,
acaso a Unidc abra mio do controle acionério, realizando contrato admi-
nistrativo (de concessdo), estabelecendo determinada relagdo juridica
quanto a meios e fins, ou, entregando a pessoas privadas o direito de
exploragao.

A concessdo, instituto tradicional, ligado ao Direito Administrativo,
ndo é uma simples permissdo ou autorizag@c, mas sim um contrato vin-
culado a direitos e obrigagdes. Dele participam: quem dd, o concedente;

quem recebe, o concessiondrio; e o que visa, um servico ptblico. Suas
clausulas n8o sdo de risco, estio preventas.
N#o resta, porém, ddvida, pela forma corrente do texto € a in-

tengdo programitica, que o que se oferece ndo havendo exploragio di-
reta, & que os servigos apontados podem ser explorados através de con-
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cessdo, ou seja, de um contrato de servigo pablico formalizado conce.
dendo direitos a pessoas privadas. '

No entanto, havendo um regime juridico préprio para 0s servigog
telefOnicos, telegraficos, de transmissio de dados e de telecomunicag@es,
mesmo que no texto nio se diga, ¢ indispensdvel a formulagio legal das
situacBes que se criam e dos interesses justapostos, provenientes de lei

permissiva ou autorizativa.

Entretanto, um direito novo, embora de maneira um tanto obscura,
vem assegurado: o de prestagdo dos servigos de informagles, por enti-
dades de direito privado, “através da rede ptblica de telecomunicacGes
explorada pela Unifio”. Assim, um pedido de informagdes, terd resposta
¢ condigBes de divulgagéo.

24, O inciso XX e respectivas “letras”, no tocante & exploragfio
de servicos piiblicos, mantendo a atuacio da administragfio direta ou por
forca de concessfo, admite conforme a natureza dos servigos a prestar
duas outras possibilidades, a da autorizagdo e a da permissdo, ambas de
cardter unilateral.

A primeira, da concessdo ja se disse, ¢ um contrato pablico, admi-
nistrativo, comutativo, bilateral ou muitilateral. Envolvendo as partes em
direitos e obrigagbes. Um documento firme, estdvel, marcado pelo tempo de
execugio ou prestagio, um instrumento hébil, formal, juridico e positivo.

Na aqutorizagiio ou na permissio, embora os elementos de eficdcia
possam ser os mesmos, 0 ato administrativo de autorizagdo ou o ato
de permissio, é um ato unilateral. S6 do exame do ato, que autoriza od
permite, é possivel uma avaliagio do compromissado e dos efeitos juri-
dicos, a fim de destacar as obrigagbes assumidas.

Nos contratos administrativos de concessdo, as partes asseguram di-
reitos conforme reciprocidade das obrigagdes assumidas. O servigo pi-
blico, nas coniratagdes administrativas, além das obrigagdes estipuladas,
confere direito e direitos aqui surgidos do principio constitucional.

A autorizagio, ou a permissdo, realizéveis em face da regra cons
titucional, j4 que pela diferenca dos vocdbulos juridicos na concessao
se d4 um servico e nos dois outros casos ndo, torna o ato administra-
tivo de autorizagio ou permissiic suscetivel de revogagiio € nao rescl-
s80 .por razbes de interesse publico.

Na concessdo {(contrato administrativo) a administracéo concedente
sujeitase as cldusulas acertadas. Basta porém a Constituicdo reconhecer
as tr8s maneiras juridicas para legitima-las no tocante A atuagdo pu-
blica e conforme leis que déem aplicagio ao preceito constitucional.
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Compete & Unido:

“XHI - organizar ¢ manter o Poder Judicidrio, o Ministério Pi-
blico e a Defensoria Piiblica do Distrito Federal e dos Ter-
ritorios;

XIV —— organizar e manter a policia federal, a policia rodovidria e
@ ferrovidria federais, a policia civil, a policia militar e 0
corpo de bombeiros militar do Distrito Federal e dos Ter-
ritérios;

XV — organizar e manter os servicos oficiais de estatistico, geogra-
jia, geologia e cartografia do dmbito nacional;

XVI — exercer a classificaciio, para efeito indicativo, de diversdes
piiblicas e de programas de rddio e televisio;”

25. As implicaghes faticas decorrentes do principio (XIII) que
rege a competéncia da Unifio sobre a sentenga do poder judicidric e ou-
tros 6rgdos, resulta necessariamente do regime federal e dos servigos essen-
ciais afetos A organizagdo judicidria.

Quanto & instituicio policia federal, no seu cardter permanente e
constitucional, organicamente estruturada, com atribui¢les em todo ter-
titério nacional, nfio encontrou nas Cartas anteriores a 1967 o amparo
de normas referenciais cogentes.

Agora, ao lado das policias rodovidria, ferrovidria, civil, militar e
corpo de bombeiros, serd otganizada e mantida pela Unifio, diante de
caracteristicas de fins exclusivos, sobretudo no Distrito Federal e nos
Territérios. _

Tarefas de natureza administrativa compete a4 Unifio determinar e
manter com respeito aos “servigos oficiais de estatistica, geografia, geo-
logia e cartografia de &mbito nacional”, conceituadas como meios auxi-
liares nas diversas areas de administragdo, _

O interesse piblico geral, comunitdrio, d4 motivo a uma classifi-
cacdo “para efeito indicativo” (recomendagdc) de diversSes piiblicas €
programas de telecomunicagdo, até certo ponto e nas circunstincias
realizando a priori um tipo de censura.

A censura reside no préprio ato classificatério, indicando in casu
limites permissiveis as diversbes piblicas ¢ o que deve ser transmitido
nos programas de rddio e televisdo, nos termos recomendados de prote-
¢a0 da sociedade.
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Com referéncia, ainda, & Policia Federal, como acima lembramgg,
teve na Carta de 1967 (art. 89, inciso VIII, a, b e ¢), tragadas a4
premissas constitucionais da sua atividade administrativa e prefissiona},
mediante propésitos definidos.

Com destaque, na competéncia da Unido (Capitulo II), estavam ag
suas finalidades essenciais, distinguidas uma ¢ wma as finalidades, .
vididas em fungBes especificas, caracterizadas conforme atuacfo poli.
forme ou por tarefas atribuidas.

Como nfo acontece, na atual Carta, o texto votado, nfo destacoy
a acfo da Policia Federal, pois a colocou especiosamente ao lado de
outras policias, a rodovidria, a ferrovidria, a civil, a militar ¢ o corpo
de bombeiros. '

O texto (norma} na Carta de 1988, unificando num sé preceito as
variadas atividades ptiblicas policiais, por vontade do legislador cons-
tituinte, em virtude de finalidades tao diversas, pede de futuro leis
orgénicas compativeis

Observe-se, da leitura do texto de 1967, que, para a Unido orga-
nizar ¢ manter a policia federal, j4 estavam prefixadas as determinan-
tes constitucionais, o que representaria a instituicBo nos quadros gerais
da organizacio politica nacional.

A ela, policia federal, cabia, sob coordenaciio e orientagdio, servigos
de policia maritima, aérea e de fronteiras, além da obrigacdo de “pre-
venir ¢ reprimir o trifico de entorpecentes e drogas afins”.

E, em fese € na prética, “apurar infragdes penais contra & segu-
ranca nacional, a ordem ptblica e social ou em detrimento de bens, ser-
vicos ¢ interesses da Unido”, assim “como outras infragSes cuja. pré-
tica tenha repercussio interestadual e exija repressio uniforme” ¢ ainda
“prover a censura de diversdes pdblicas”.

Compete & Unido:

“XVIl — conceder anistia;”

26. Ao que parece, a amistie aqui, tem amplo sentido, pois a lo-
Cugdo nao apresenta restrigBes. Como a palavra amistia, na etimologia
juridica, constitui aboligo ou esquecimento de um fato, a nivel constitu-
cional entende-se que poderes ilimitados estdo sendo conferidos 2 Unido
na sua competéneia deciséria.

Na Constituigio de 1824 (art. 101) a atr1bu1g:a0 cabia ao Poder
Moderador (99) conceder anmistia em “casos urgentes”, de “humanidade
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e bem do Estado”. Na Carta de 1891 (art. 34, n? 27), era uma das
atribuigbes privativas do Congresso Nacional, ndo dizendo porém da na-
tureza de medida nem da sua extensdo politica.

Em 1934, a questio da anmistig, conforme dispds o legislador cons-
tituinte (art. 5°, XVIII), estava como agora colocada na competéneia da
Unido, ficando emergencialmente ampla nas Disposi¢bes Transitorias (art.
19) para os crimes politicos até a data da promulgagio constitucional.

Com a outorga da Carta de 1937 (art. 15, XI), ficou a Unigo
com a competéncia para concedéla e sobre ela legislar. Em 1946, a
competéneia para conceder anistia (art. 59, XIV) ficou com a Unido
e também entre as atribuigdes (art. 66, V) do Congresso Nacional

Na Constituigio de 1967 (art. 8%, XVI), dava-se competéncia a
Unido para “conceder anistia” em inciso tdo seco quanto a de outras
Cartas. Somente com a Emenda Constitucional n® 26, de 27 de novem-
bro de 1985, de convocagdo de nova Assembléia Nacional Constituinte,
promoveu-se ampla anistia politica,

Por esta Emenda (art. 4.°, §§ 19, 29, 39, 49 e 5% ficaram anis-
tiados todos “os punidos por atos de excegdo, institucionais ou comple-
mentares”, justificando a edicio do Decreto n® 92.768, de 9 de junho
de 1986, delegando competéncia aos Ministros de Estado “para expedi-
rem as normas necessdrias a aplicagdo” das disposigBes legisladas.

Compete & Unido:

"XV — planejar e promover a defesa permanente contra as cala-
midades piblicas, especialmente as secas e as inundagoes;

XIX — instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hi-
dricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento bdsico e transpories urbanos;

XXI — estobelecer principios e diretrizes para o sistema nacional
de transportes ¢ viagdo;

XX ~ executar os servicos de policia maritima, aérea e de fron-
teira.”

27. Preventas, as disposicSes tal como estdo redigidas, sdo todas
de planejamento administrativo. Envolvem problemas administrativos pe-
culiares ¢ que devem ser executados pela Unido. Cabendo & Unido, na
forma de possivel lei, escolther os meios executdrios e as formas juridi-
cas adequadas 3 execugdo.
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Planejar e promover (estudar e executar), conferem & Unifio cop..
digbes para atender situagbes imprevistas anormais, especialmente secag
¢ inundagbes. O planejamento aqui significa previsdo, como faz poly.
tica preventiva planificada o atendimento dos recursos hidricos e dog
critérios para seu uso, :

Ao estabelecer principios (diretrizes) para o sistema nacional de
transpotrtes e viacdo, esti a recomendar planejamento (normas), como
estd a exigir no planejamento (regras) para a execucdo de servigos
peculiares atinentes a4 policia maritima, & policia aérea ¢ de fronteiras.

Compete a Uniao:

“XXIIT — explorar os servicos e instalacées nucleares de qualguer
natureza e exercer monopdlio estatal sobre a pesquisa, a
lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industriali-
zagdo e o comércio de minérios nucleares e seus deriva-
dos, atendidos os seguintes principios e condigBes:

a) toda atividade nuclear em territdrio nacional somente
serd admitida para fins pacificos e med:ante aprova-
¢io do Congresso Nacional;

b) sob regime de concessio ou permissido, é autorizada a
utilizagdo de radioisétopos para a pesquisa e usos me-
dicinais, agricolas, industrigis e atividades andlogas;

¢) a responsabilidade civil por danos nucleares independe
da existéncia de culpa;

XXIV — organizar, manter e executar a inspegdo do trabalho, na
forma que dispuser a lei;

XXV — estabelecer as dreas e as condigbes para o exercicio da
atividade de garimpagem, em forma associativa.”

28. O principio mandamental recomenda o monopdlio, ou seja, a
exploragiio estatal. O que quer dizer, somente o Estado (Unidc) po-
derd programar, processar e executar servigos de natureza nuclear “me-
diante aprovagdo do Congresso Nacional”.

A incidéncia da norma sobre jfatos e situacdes concretas conduz,
como se diz, ao monopGlio estatal, tanto para “explorar os servigos €
mstalagoes nucleares de qualquer natureza”, como para a exploragdo do
solo, a “pesquisa”, a “lavra”, o “enriquecimento e reprocessamento, &
industrializagio e o comércio de minérios nucleares e seus derivados”.
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H4 clareza nos objetivos do texto. Inclusive com respeito aos re-
quisitos. O regime € de concessfo {(contrato) ou de permissio (autori-
zagdo). Ficando a responsabilidade civil por danos nucleares indepen-
dente da existéncia de culpa, isto &, a responsabilidade fica havendo e
serd apurada mesmo sem culpa.

A inspe¢dio dos trabalhos serd regulada conforme a lei dispuser.
Quanto A garimpagem, atividade reconhecida, serd organizada em forma
associativa (grupal) de acordo com a natureza das 4reas ¢ as condigBes
peculiares para o exercicio garimpeiro e sua exploragéo.

“Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

I — direito comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio,
maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho;

il —— desapropriagdo.”

29. Sobre a legislacBo dos direitos, pela Carta de 1891, competia
ao Congresso Nacional (art. 34, n® 23} legislar “scbre o direito civil,
comercial e criminal da Reptblica e o processual da justica federal”. Na
Constituigdo de 1934 (art. 59, XIX, a) legislar “sobre direito penal, co-
mercial, civil, aéreo ¢ processual, registros pablicos e juntas comerciais”,

Na Carta de 1937 (art. 16, XVI), competia privativamente 2 Unido
legislar “sobre o direito civil, o direito comercial, o direito aéreo, o di-
reito operdrio, o direito penal e o direito processual”. Na Constituigdo
de 1946 (art. 5°, XV, a), cabia & Unifo legislar “sobre direito civil,
comercial, penal, processual, eleitoral, aeroniutico e do trabalho”.

Avangando, ou inovando (XV, b}, o constituinte de 1946, man-
dava estabelecer “normas gerais de direito financeiro, de seguro e previ-
déncia social, de defesa e protecSio da satde e de regime penitencidrio”,
reconhecendo novas relagdes sociais que necessariamente deveriam corres-
ponder a novas relagGes juridicas.

Em 1967, na Carta respectiva, ficou da competéncia da Unido (art.
8°, XVII, b}, legislar “sobre direito civil, comercial, penal, processual,
eleitoral, agrério, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho” e tam-
bém ‘“‘sobre normas (c) de direito financeiro, de seguro e previdéncia
social, de defesa e protecic da satide e de regime penitencidrio”,

Tal como a Constitui¢do de 1934 (art. 5°, XIX, d), o diploma de
1967, inclui na competéncia legislativa da Unido (art. 89, XVI, f} le-
gislar sobre desapropriacdo, instituto universal histérico e que no Brasil
teve vida na Lei de 9 de setembro de 1826, e consolidou-se com o De-
creto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941.
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Conhecemos que, na evolugio dos problemas sociais e econdmicos,
surgem os problemas juridicos. A cada Constituico verifica-se que 4
ordem juridica quer positiva ou piblica, amplia fundamentos e relagBes
incorporando novas realidades em novos cédigos e reformulando as tra.
dicionais codificagtes.

O tempo social faz o tempo juridico sem prejuizo do tempo his-
tdrico. Ao lado dos cldssicos direifos (roménicos) temos de ver nas so-
ciedades politicas desenvolverem direitos atuais ou naturalmente cresce-

rem direitos, como o de trabalho e o agrdrio em continvada adaptagdo aos
fatos sociais,

No problema do instituto da desapropriagdo, o equacionamento atin-
giu na Constituigdo de 1988 novas finalidades (Titulos II e 111}, resul-
tantes da propriedade urbana sujeita a medidas expropriatérias ¢ de uma
politica agricola ¢ fundidria ¢ da reforma agréria.

Quando lembra o direito maritimo, aerondutico e espacial, estd ne-
cessariamente lembrando os avangos cientificos e tecnoldgicos, embora
presentes em outras areas de conhecimento juridico. Contudo, nao havia

por que esquecer o direito financeiro e as inovacdes constantes das Car-
tas de 1937, 1946 ¢ 1967.

Compete privativamente a Unifo legislar sobre:

“HI -— requisicBes civis e militares, em caso de iminente perigo e
em tempo de guerrg;

IV - dguas, energia, informdtica, telecomunicacdes e radiodifusdo;

V —— servico postal;

VI - sistema monetdrio e de medidas, titulos e garantia dos metais;
VII — politica de crédito, cdmbio, seguros e transferéncia de valores;
VIII — comércio exterior e interestadual;

IX — diretrizes da politica nacional de transportes;

X ~— regime dos portos, navegacio lacustre, fluvial, maritima,
aérea ¢ aeroespacial;

Xt — trénsito e transporte de bens e pessoas nus rodovias e fer-
rovigs federais;

XII — jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

XTI — nacionalidade, cidadania e naturalizacdo;
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X1V —— populagies indigenas;

XV —— emigracdo, imigracio, entrada, extradicdo e expuls@o de es-
trangeiros.”

30. Como se observa (art. 22) na competéncia privativa da Unido,
toda matéria constitucional nio tem possivel auto-aplicabilidade. Reclama
regulamentacdo ou leis reguladoras. Pede critérios administrativos para
estudo e execucdo.

Nio podemos discutir com a lei maior. Temos de aplicd-la e saber
como aplicd-la. Para cada finalidade determinada (incisos) estabelecendo
procedimentos administrativos singularizados nos objetivos previstos.

A competéneia privativa da Unido oferece ao hermeneuta, nos assun-
tos acima capitulados (incisos), uma perfeita discriminagdo do que lhe
fica atribuido, em linguagem precisa e sintética contendo referéncias aos
seus poderes implicitos e respectivas funcdes executivas.

Na verdade, a matéria discriminada e capitulada (nos incisos) é de
tal natureza que nfo prescinde de leis especificas compativeis. Afigura-se,
pois, concludente, que todas as atribuicdes nomeadas na pritica executd-
ria ¢ em face dos poderes implicitos, exijam regulamentacio legal.

Compete & Unido privativamente legislar sobre:

“XVI — organizacio do sistema nacional de emprego e condicdes
para o exercicio de profissbes;

XVII — organizacio judicidria do Ministério Piblico e da Defen-
soria Publica do Distrito Federal e dos Territbrios e orga-
nizagio adminisirativa destes;

XVIII — sistema estatistico e sistema cartogrdfico e de geologia
nacionais;

XIX — sistemas de poupanca, consdrcios e Sorteios;

XX — normas gerais de organizacdo, efetivos, material bélico e
garantia, convecacdo e mobilizagdo das policias militares
e corpos de bombeiros militares;

XXI — competéncia da policia federal e das policias rodovidria e
ferrovidria federais;

XX — seguridade social.”



[
~d
(Y

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

—_—

31. Os poderes decorrentes (art. 22) do capitulado (incisos) gyp.
gem originariamente implicitos. Apontando a necessidade de organizacgo,
de sistemas e normas que venham a dar substincia juridico-administrativa
as ordenangas constitucionais. '

Em virtude dos poderes implicitos (implied powers} que lhe cabem
discriminados como adiante afirmamos, a Unidc fica forgada a usar dog,
meios juridicos necessarios ao perfeito exercicio das atribuicSes constitu:
cionais expressas, ficando a escolha dos meios juridicos sujeita aos fi'n_s'_:
essenciais estatais e conformes com a ordem juridica positiva. '

Os termos explicitos constitucionais, abrangentes de situacBes varia-
das e piblicas, descritas em linhas gereis, necessitam portanto de leis
que os decompondo ou explicande nos eleitos programados, tornem a
execucdo viabilizada de acordo com a natureza da matéria versada ¢ do
que & Unido cabe cumprir imperativamente. o

Leis orghnicas serdo indispensdveis & organizacio do exercicio das
profissGes, dos servigos judicidrios ¢ afins, aos sistemas estatisticos, de
poupanga, para os consrcios, para a organizagdo dos corpos militares
ou para diferengar as policias pela ordem das fungdes e que d1sponham
sobre a seguridade social.

Compete privativamente & Unifo legislar sobre:

“XXIH — ciirezfrfzes_ e bases da educacio nacional;
XXIV — registro publico;
XXV — atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVI — normas gerais de licitaciio e contratacio em todas as mo-
dalidades, pare a administracio publica, direta e indi-
reta, para os fundagdes e empresas sob seu controle;

XXVII — defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa civil e mo-
bilizagdo nacional.

Pardgrafo inico. Lei complementar poderd autorizar os Estados a
legislar sobre questbes especificas das matérias re-
lacionadas neste artigo.”

32, Abrindo razodvel excecio (pardgrafo Gnico) aos Estados para
legislarem “sobre questSes especificas”, a Unido ndo perde sua compe-
téncia privativa, apenas busca descentralizar atwldades obediente a pre-
missas federativas. S
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Embora na competéncia privativa da Unido, a lei complementar (pa-
régrafo dnico} poderd autorizer “os Estados a legislarem” sobre a ma-
tfria constitucional enfocada (art. 22) em “questOes especificas”, ou seja,
naquelas questies que disserem tespeifo ¢u sejam conexas com interssses
das unidades federadas.

O vocdbulo auforizar nao obrigs, apenas & facultativo. Nada con-
cede aos Estados. A Uniflo, sim, deve saber, no interesse nacional (fe-
deral}, até que ponto pode dar sua auvtorizacZo. Se a autorizacio é ne-
cossdria num seantido da colabovacfio ou se faz indispensdvel para o al-
cance dos objctivos determinados,

No mais, & matéria LOE‘[&NLLICI‘Jﬂal avgicda, sobretudo sobre “diretri-
Ze8 ¢ bases da cducagho nacionai”, encontra scu fundumento principal
{Titulo VIII, Capitulo 1{I} quando regra os principios sobre os quais
recaem as obrigacles do ELstado pars com a educscio, a cultura ¢ o
desporto. '

Atividades nucleares, deiesa ferritoriasi, defosa acroespacial, defcsa
civil e mobilizagio namona!, jazem problemas que ao Estado (Unido
tederal) compete disciplinar juridicamente e prevenir buscando a cola-
bora¢oc ou ndo dos Estadcs nos problemas basicos (Titulo V, Capitulo
[II) de sepuranca publica.

As normas gerais de licitacdo e contratagio em todas as modali-
dades “pata a administracfio plblica, direta e indireta, nos trés niveis
de governo, inclusive para as fundagles e empresas sob seu controie”,
desdguarn naqueles principios que motivaram a edigiio do Decreto-lei
n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Incluindo a administracao federal, estadual, municipal e dos enies
situados na administragdo indiveta que realizam servicos pGblicos, o dis-
posto constitucional tem cardter imperative, mandando que as regras
adotadas no regime licitatdrio fedeval s¢ estendain a todas as jurisdi-
¢Ces administrativas.

Regras essas que, para efeiio das contratagBes pidblicas, obedecem a
critérios igualltdrics pava compras, obros, services ¢ alienagbes, obser-
vando nas postulagSes nio soments o interesse publico a perseguir, mas
também questSes de legalidade, de moralidade ¢ de exagdo nos julga-
mentos Hcitatdrios. _

- Destarte, as contrata¢bes administrativas, para a devida formalizagio
juridica, na terminologia constitucional, estdc sujeitas a licitagdes, ou seja,
a concorréncia infuitu personage e a julgamentos conforme condigdes a priori
convencionadas j& 20 inicio dos procedimentos e processos licitatdrios.

‘Embora alterado, no seu espirito, o Decreto-Jei n? 200 continua pre-
sente na legislacAo brasileira, mesmo depois da vigéncia dos Decretos-leis
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n® 2.300 e 3.348, respectivamente, de 21 de novembro de 1986 e 24
de julho de 1987, pois na verdade o que se quer diante da legalidade, ¢
licitude nos procedimentos licitatérios.

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

I — zelar pela guarda da Constituigdo, dos bens e
das instituicbes democrdticas e conservar o pa-
trimbnio piiblico;

II — cuidar da saide e assisténcia piblica, bem como
da protecio e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia;

Il — proteger os documentos, as obras e outros bens
de valor histérico, artistico e cultural, os monu-

mentos e as paisagens naturais notdveis, bem
como 0s sitios arqueoldgicos;

IV — impedir a evasdo, a destrui¢io e a descaracteri-
zagdo de obras de arte e de outros bens, de
valor histdrico, artistico ou cultural;

V — proporcionar o¢s meios de acesso & cultura, &
educacdo e 4 ciéncia;

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicio
em qualquer de suas formas;

VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII — fomentar a producio agropecudria e organizar o
abastecimento alimentar.”

33. A competéncia chamada comum, no sentido de paralelismo ou
unidade de intengOes administrativas, trata, via de regra constitucional,
de principios gerais a serem respeitados a partir de interesses nacionais
regionalizados ou localizados.

Por isso, fica comum, a competéncia. Muito embora, pela hierarqui-
zagdo dos fatos, caiba & Unifo determiné-la, isto ¢, dizer dos casos onde
hi comunhdo com os Estados, Distrito Federal e Municipios, impondo
orientagdo e coordenacdo.

A competéncia comum (ndo concorrente) recomenda atividades exer-
citadas conjunta ou isoladamente, pela Unido, Estados, Distrito Federal
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e Municipios, tendo como linha de conduta preambular “zelar pela puarda
da Constituigdo, das leis e das instituigBes democréticas e conservar o
patrimdnio piiblico”.

Consagrar a legitimidade constitucional e a legalidade, preservar as
instituicdes democraticas e resguardar o patriménio ptiblico, torna.se uma
obrigacdo fundamental sob responsabilidade direta tanto da Unido Fe-
deral, como dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios.

Comum vem a ser qualquer atividade pdblica ou administrativa em
sociedade com as entidades federativas, junto com elas, com a colabo-
racdo ou a cooperagdo delas. Constituem atividades, na esfera constitu-
cional, marcadas por iguais interesses e deveres, suscetiveis de serem
alcancadas através instrumentos juridicos apropriados, em certas hip6-
teses conveniados.

O “zelar pela guarda da Constituigo, das leis e das institui¢des”,
chama-se atuar sobre todas as atividades administrativas, puablicas ¢ pri-
vadas, tutelando, controlando ou fiscalizando, fazendo manter a ordem
jurfdica através de meios eficientes adequados aos fins constitucionais
e nas formas legais permissiveis.

Cuidar, proteger, impedir, proporcionar, preservar ou fomentar, séo
expressdes assemelhadas verbais, equivalentes no sentido de uma atua-
¢do administrativa dirigida, consentinea com postulados constitucionais,
determinativas quanto ao conhecimento de situagdes gerais sensibilizando
problemas (valores) culturais e naturais.

Satide e assisténcia publica, bens histéricos e artisticos, monumen-
tos, paisagens naturais e sitios arqueoldgicos, fazem programagdo admi-
nistrativa de interesse nacional, encontrando na Carta de 1988 as orde-
nangas a que se facam leis reguladoras capazes de gerar condigles efe-
tivas de realizar a vontade constituinte.

Essas medidas constitucionais de competéncia comum, contra a eva-
sio ou a destruicdo de obras culturais, de meios que oferegam acesso
a educagdo e & cifncia, resguardem o meio ambiente ¢ a natureza, a
produgdo agropecudria € o abastecimento alimentar, capitulados na Carta
constitucional, implicar necessariamente em leis reguladoras de exten-
s30 nacional.

Na sua inteligéncia, o legislador constituinte reconheceu que ©s
problemas ao serem estaduais também podem ser nacionais, que 0s pro-
blemas municipais por serem locais também podem ser estaduais ou
nacionais, dai a razdo de estabelecer para eles um regime de compe-
téncia comum,
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£ competéncia comum da Unifo:

“IX — promover programas de construcdo de moradias ¢ fomentgr
a melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento
bdsico;

X — combater as causas da pobreza e os fatores de marginali-

zacdo, promovendo a integracdo dos setores desfavorecidos;

XI — vregistrar, acompanhar e fiscalizar as concessbes de direitos
de pesquisa e exploracio de recursos hidricos e mmerazs
em seus territdrios;

XII — estebelecer e impleantar politica de educacdo para a segu-
rarca de transito;

XIII — promover e incentivar o turismo como fator de desenvol-

vimento social e econdmico.

Pardgrafo dnico. Lei complementar fixard normas para a ('coperagﬁb
tendo em vista o equilibrio do desenvolvzmenfo €
do bem -esiar em dmbito nacional.”

34. Os incisos, ao serem conhecidos, fazem premissas edministra-
tivas, correspondem a programas de governo ou administragdo, voltades
para o equacionamento de problemas sociais. Denunciam- a existéncia ne-
gativa ou de fatores adversos compelindo ¢ poder pdblico a tomar. me-
didas. legislativas para resolver carfncias humanas. '

' ?afmos, pela frente, de pronto, trés problemas: “construgdo de mo-
radias”, “melhoria das condi¢Bes habitacionais” e dc “saneamento "bé-
sico”. SHoc problemas distintos cada um deles, no contetido e nos. as-
pectos materials, recomendando programas especiais, uma acio adminis-
trativa diferenciada porém com suporte em leis reguladoras.

A competéneia privativa da Unifo sobre matérias tdo complexas, in-
cluidas em textos compostos nas finalidades apontadas, dada a dificul-
dade de separar o direito material dos modos procedimentais, leva- 0
h meneuta a concluir que as solugdes sé serfio previstas através normas
peciais oferecendo disposicBes expressas pertinentes.

Brradicar “as causas da pobreza” ou “os fatores da marginaliza-
¢ao”, a fim promover “u integracdo dos setores desfavorecidos”, é ta-
refa social que, no campo do dircito, assume propor¢bes mais vastas
que as leis ordindrias possam regular, pois os assuntos de que a Carta
trata em linhas gerais ndc dispensam preceitos tipificados.
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Com respeito aos vocdbulos estabelecer ¢ Implantar “uma politica
de educagio para a seguranca do trédnsito”, prevalecem dois entendi-
mentos: um de estabelecer que in casu significa regrar ou disciplinar; o
outvo de implantar o que antes foi regrado on dicciplinado conforme prin-
cipios que favorecam primeiro a cducagfo e depols a seguranga.

O mal do legislador constituinte dc 1988, em vdarias oportunidades
da Carta ou em virias passagens da feitura de textos, foi o de tracar
algumas normas dentro de principios gerais, obrigando o analista a exa-
minar com cautela o que necessariamente s¢ segue de muitas das disposigBes,
porquanto sé assinalam possiveis dircitos no momento ndo explicitados.

Nio tratando aqui de competéncia concorrente (art. 24) o que fica
com a Unido € privativo dela, e praticamente a diferenca ¢ fundamental.
Nada se faz supletive. Nas Cartas anteriores a matéria ficou methor tra-
tada, Evitando-se uma estafante enumeragio de casos. Uma enwmeracio
a pedir leis de adequada aplicagfo juridica.

Com respeito @0 firmado {incisos IX, X, X1 e XI1) o interesse é
geral ou mesmo de legislacdo concorrente, abrangente dos Estados-mem-
bros, do Distrito Federal e dos Municipios, pois a todos toca a melhoria
das condigGes habitacionals, combater as causas da pobreza ou de esta-
belecer uma politica para a seguranga de tfrinsito.

Os encargos de tantos servicos publicos catalogados na competéncia
comum da Unifio ¢ a necessidade de tantos planos administrativos de
natureza federal, nas diferentes dreas geopoliticas da federacio afastam
as entidades-membros de problemas que 2lém de nacionais sdo sobretudo
regionais e locais.

“Art. 24. Compeie & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal le-
gislar concorrentemente sobre:

I — direito itribufdrio, finunceiro, penitencidrio, eco-
ndémico ¢ urbanistico;

Il — orcamento;

HI — juntas comerciais;

{V — custas dos servigos forenses;

V — producio e consumo, inclusive sua propaganda
comercial;

VI — florestas, caga, pesca, fauna, protecdo da natu-
reza, defesa do solo e dos recursos naturais, pro-
tegio do meio ambiente e controle da poluicdo;
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VII — protegio do patriménio histérico, cultural, gp.
tistico, turistico e paisagistico; '

VIII — responsabilidade por dano ao meio ambiente, go
consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histdrico, turistico e paisagistico;

IX — educacio, cultura, ensino e desporto;

X — criag@o, funcionamenio e processo do juizado de
pequenas causas;

XI — procedimento em matéria processual;
XII — previdéncia social, protecGo e defesa da sanide;
XIII — assisténcia judicidria e defensoria piiblica;

X1V — normas de protegio e integracio social das pes-
soas portadoras de deficiéncia;

XV — normas de protecdo & infancia e a juventude;

XVI — organizacdo, garantias, direitos.e deveres das po-
licias civis.”

35. A competéncia concorrente, em face da organizagﬁo politico-admi-
nistrativa, faz condigéo essencial do federalismo. Harmoniza poderes con-
correntes. Pois a denominac@o poderes concorrentes implica naqueles que
podem, por forca de matéria constitucional, ser exercidos tanto pela
Unidio como pelos Estados. Aqui se incluindo também o Distrito Federal.

No exercicio permitido dos poderes concorrentes, cabe aos Estados
¢ a0 Distrito Federal a obrigacio de respeitar as atribuigdes privativas da
Unifo. Havendo planos nacionais (federais) ndo poderdo deixar de ser
observados. Na hipbtese contrdria estarfio livres para legislar.

Constitui¢Ges anteriores (1891 como exemplo) permitiam cumulagio
de atribuigdes. Na atual Constitui¢io, porém, tal ndo pode acontecer,
tendo em vista as exatas especificagGes constitucionais. Se vedada a bi-
tributagio prevalece o decretado pela Unido mesmo quando a competén-
cia for concorrente.

Ha para apreciar, na estrutura dos Estados federais, duas ordens de
normas juridicas, as nacionais e as estaduais, ambas formando a ordem
fundamental. Na espécie de poderes concorrentes, a ordem fundamental
tem grau superior, submete as unidades federadas conforme a validade
formal e a supremacia dos preceitos.
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Niio cabe nas hipdteses (incisos) pensar-se em delegacdo. Os crité-
rios sdo exclusivos, os legislativos. Como também nfio cabe a idéia de
vedacdo. Uma condicionante do disposto {art. 24) € a de a Uni@o deixar
aos Estados-membros legislarem sobre pontos ndo legislados, vazios (19
¢ 29) de regras juridicas compativeis.

Supondo a existéncia da regra federal, é preciso que a legislagdo
estadual ou distrital ndo dispense as exiglncias da norma superior. Em
enumeracio tdo larga, o preencher lacunas é uma questdo de fatos re-
comendados j4 que nas hipSteses capituladas o direito federal ndo ex-
cluiu o local, nem deixou de prever interesses concorrentes.

12 -— No ambito da legislagio concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

29 - Inpexistindo lei federal sobre matéria de competéncia concor-
rente, os Estados exercerio a competéncia legislativa suple-
mentar para atender 3s suas peculiaridades.

36. Ao estabelecer normas gerais, estd a Unido regulando tudo
quanto podem fazer os Estados federados ¢ o Distrito Federal. Porque
as normas gerais, nas finalidades aventadas (art. 24), chegam para na
eficicia regular situagbes e interesses publicos. Para impor regras de agho
administrativa tutelando valores juridicos.

Pelo que se depreende da leitura do texto (incisos) as mormas se
fazem programdticas, vinculando a Administragiio (federal, estadual e
distrital) aos mandamentos constitucionais. Existindo planos nacionais
nascidos de normas gerais ndo hd como sendio agir de acordo com os
ditames programaticos.

A cada inciso aprovado pelo legislador constituinte cabe um programa
de acdo conjunta ou ndo. Ao reconhecer a possibilidade de uma legis-
lagdo suplementar para atender peculiaridades regionais, a Carta de 1988
estd a recomendar que inexistindo leis federais consentineas os Estados
poderdo legislar em causa prdpria.

No texto constitucional (art. 24 e incisos), os preceitos com pre-
cisdo distribuem-se conforme a sua natureza e finalidade. Consagrando
elementos administrativos ao lado de elementos varidveis nos fins, a di-
visdo deles entre entidades territoriais, podem ou ndo exceder a legisla-
¢Oes concorrentes.

Na verdade, somente nas hipéteses de lacunas, ndo havendo nor-

mas gerais ou inexistindo lei federal, fica possivel aos Estados ¢ ao Dis-
trito Federal, preencher os vazios finalisticos, legislando em cardter pe-
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culiar sobre questSes que a prépria Constituicio ordena capitulando ob
jetivos declaradamente especificos.

0O que ndo se pode, na inexisténcia de normas gerais federais, ¢
invadir competéneias prefiguradas na Constituicio. A competéneia legis-
lativa suplementar, a rigor, também decorre do que vem atribuido aos
Estados federados no plano da lef maior estadual. H4 um limite a ser ob-
sevvado, o da finalidade objetiva.

F preciso ouc o legiclador estadual, ao tentar legislar suplementar.
menie, cxamine anics © que em matéria de competéncia esteja SUjel’[O 3
iniciativa federal. A duplicidade de leis (incisos T a XVI) fere o principio
iederative assim mﬁmvmdo a hierarquia das perimenteb normas consti-
tucionais, _ N

Fssa hierarquia permmanece mesmo na legislagio ccncorrente ¢ no fto-
cants ‘a principios-regras, isto &, em tudo aquilo que se refere a plancs
nacicnais ou a diretrizes legais nacionais de interesse federal. As normas
serais perticularizam-se nas eslferas menores sem quebrantar fundamentos
constitucionais. '

37.  Sobre os arts. 22, 23 ¢ 24, permanece incidente pela ordem,
uma vasta legislagdo vigente ou em vigor:

© Cédigo Civil: Lei n.2 3.071, de 19-1-1916; Cédigo Comercial: Lei
n? 556, de 25-6-1850, Cédigo Penal: Decreto-lei n® 2.848, de

7-12-1940. Cédige " de Processo Civil: Lei n? 5.869, de 11-1-1973;
"Cédige de Processo Penal: Decreto-lei n® 3.689, de 3-10-1941;
(6digo Eleitoral: Lei n® 4.737, de 15-7-1965; Cdédigo Aeroniuti-
Ceor Lel n® 7.565, de 19-12-1686 e Consohdamo das Leis do Tra-
hatho: Decreto-lei n® 5.452, de 19-5-1943,

® De'sapmpi'is{gﬁo: Decratodei n? '3.365-, de 21-6-1941; Decreto:lei n®
554, de 25-4-1969, Lei n® 4.132, de 10-9-1962; Lei n? 6.602,
de 7-12-1978 ¢ Decreto-lei 1% 1.075, de 22-1-1970.

® Cédigo Brasileiro de Telecomunicagbes: Lei n? 4.117, de 27-8-1962.
® Servigo Postal: Lei n° 6538, de 22-6:1978.-

o Cédigo de Transio: lei n® 5.108, de 21-9-1966 & Decreto. n®
© 62:127, de 16-1-1968 (regulamentago).

® Istatuto dos Hstrangeiros: Lei n® 6.815, de 19-8-1980.

® Lei de Dirctrizes = Bases da Educacdo Nacional: Lei n? 4.024,
-~ de 20-12-1961. ' '
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@ Lei do Repisivos Poblices: Tel n® £.015, de 31-12-1973.

® EBstatulo juridico das licitacSes e contratos: Decreto-lei n® 2.300,
de 21-11-1986, .

o Cdédigo de caga: Lei n? 3.197, de 3-1-1967,
o odige Florestal: Lei n¥ 4.771, de 15-9-1963.
a Cédigo de Pesca: Decreto-lei n® 227, de 28-2-1967.

@ odign Tributirio Nacional: Lei n® 5.172, de 25-10-1866: Noi-
mas gerais de Direito Financeiro: Lei n® 4.320, de 17-3-1964;
1ot de Bxecucto Pengi: Lei n® 7.210, de 11-7-1984.

& Registro do Coméreio ¢ Juntas Comerciais: Let o 4726, de
1 5-7-1965, Lel n® £.939, de 9-9-1981, Decretos n% 57.651, de
19-1-1966 ¢ 86.764, de 22-12-1981.

‘o Juizado Especial de Pequenas Causas: Let n® 7.244, de 7-11-1984.

Frquanio outras leis nido sejam votades prevalecem i casu as leis
anteriores. A quesidic, em principio. ¢ de ordem juridica. De mantenca
da ordem juridica., O problema, porém, de aplicabilidade da norma cons-
titucional, someate hd de equacionarse conforme a inteligéncia herme-
ntutice dos novos fextos vigentes.

Embora, a citada legisiacfo, ma sua parte essencial, ndc contraric
normas da Carta de 1988, compete 2o Legislativo ao seu querer, refor-
mular posices ou colocagdes. A temporalidade aqui ndo se esgota na
constitucionalidade. Cada lei apenas necessita de outra ou nova interpre-
tacdo que Jhe d& conhecimento atual.

js50 tudo ¢ muito comum na ocorréneia de normas novas constitu-
cionais, Sobretude quando ditas normas nfo se fazem de imediata aplice-
hilidade. Ou catfio quando 2s novas normas ficam 2 espera da palavra
final do legislador, As leis presenies ndo perdem a sua temporalidade en-
suanto ndo revogadas.

8. Apds uma nova Constituiclo, in fempore, a legislacdo se reno-
va. Aos poucos, outras situagbes se criam. Confirmando ou reafirmando
direitos. Restabelecendo ou estabielecendo outros direitos, Simplificando
processos ou mantendo procedimentos anteriores, A relevancia estd em
nio conflitar com termos constitucionais.

Precisamente neste ponto reside a importincia das decisGes judicid-
. Acolhendo as davidas diante dos novos textos constitucionalizados.

-
e
(4]
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Dando as leis antes votadas ou vigentes graus de aplicagdo nas relaceg
acontecidas. Uma Constituigdo jamais violenta a ordem juridica anteriop
a cla € aos seus preceitos.

Nio violentando essa ordem juridica anterior, novas normas se apli-
cam também obedientes ao conhecimento histérico, £ que o constituido,
quase sempre, passa a constitucional. Dentro de critérios objetivos, em
{ace da subjetividade dos direitos. Com mais razfio com respeito 3s for
mas processuais consagradas.

Disso temos exemplo nas desapropriagdes, nos cddigos existentes, no
que compete privativamente 3 Unifo legislar. Considerando fatos que en-
volvam servigos tipificados como os postais ou de telecomunicagdes, como
os de trénsito ou de registros pdblicos. Nao esquecendo ©s que digam
com as licitacGes € contratos administrativos.

A tarefa legislativa fica sempre a vir, é uma tarefa de futuro, Cabe
& administragiio, no exercicio de fungbes, isso compreender. Procurando,
em cada situacdo, entender a riova norma constitucional. Em cada situa-
¢do, adequar fatos e atos, ao espirito constituinte. Respeitando o sentido
dado aos problemas apés a Carta politica.
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