Contribui¢do a Teoria do Distrito
Federal no Direito Consti-
tucional Brasileiro

]. Pauro SepuLveEDA PERTENCE

I PRELIMINARES

Temos, enfim. nova Constituicio. Independente da posi¢do
critica em que cada um se ponha frente 4s opg¢des basicas de seu con-
tetido, ela vige efetivamente E vigendo com eficacia, vale, que a
efetividade é o tnico critério para a validade das normas funda-
mentais. (1) Nao resta, pois, ao profissional do direito, enquanto
nesta condi¢Bo, qualquer alternativa. Ele & servo de uma ciéncia
dogmatica  Norma valida a nova Carta constitucional ha de ser
por éle tomada, como objeto de estudo, assim como foi posta. Ju-
rista, ndo lhe cabe discutir ou prescrever o direito que devesse ser,
segundo sua pauta de valdres. sé se lhe pede que interprete e des-
creva o direito tal como é. (2) Essa, em sintese, a postura metodo-
légica com que nos dispomos a iniciar, nestas notas, o estudc de nova
lei fundamental brasileira. O que ndo importa em tomada de partido
na discussdo, que a sua vigéncia nfo encerra, ja sobre os valéres nela
consagrados, ja sobre a legitimidade politica dos métodos de sua
aprovagio.

O estatuto do Distrito Federal como delineado na nova Carta,
setor relativamente modesto de seu conteiido, é o objeto gque esco-
lhemos para esta primeira abordagem  do texto recém-promulgado
Menos pelas inovagées introduzidas, embora de algum vulto; mais
pela oportunidade por elas aberta de, com analisa-las, aflorar e rever
certos problemas juridicos sugeridos pelo tema.

Nao que sejam problemas inéditos em nosso ordenamento: ao
contrario, em sua maioria, sobrevivem éles, em térmos similares, dos

(1) .HANS Ketsex Teoria General del Derecho y del Estado trad. —
Imprensa Universitaria México. 1943, pdags. 122-136.

(2) Hans Ketsexn  obra citada — Prefacio, pag. VI.
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regimes anteriores, Mas, o que ocorre ¢ que as questdes atinentes
ao Distrito Federal nio tém logrado, em seu conjunto, maior atengdo
dos nossos melhores constitucionalistas. Poucos sdo os ensaios de
uma visdo sistematica da entidade. O gque, em parte, se pode
atribuir & maior seducio da teoria do Estado Federal em seu esquema
tipico: seus temas absorvem os tratadistas, deixando na penumbra a
existéncia, na estrutura federal, das formas heterogéneas de descen-
tralizacdo, quais o Distrito Federal e os Territérios.  Estes, para nio
mencionar s modernas autarquias regionais, (3) de crescente signi-
ficado administrativo. quando ndo politico, de que a SUDENE ¢ o
exemplo mais notério, nem nos anteciparmos sdbre as perspectivas
criadas pele névo texto constitucional, em seu art. 157, § 10. (4)

Além do que, alguns dos melhores estudos sdbre o Distrito Fe~
deral sob a Constituicdo passada, tém muito de sua significacdo cien-
tifica abalada pelo seu comprometimento polémico na discussido po-
litica da reivindicagdo carioca de eleger o Prefeito da antiga ca-
pital . {5)

Seria, porém. injusto ndo ressaltar, escrito sob o regime de 37,
o notavel artigo de CasTro NuNEgs, (6) de que nos valeremos repe-
tidas vézes

II. O PROBLEMA DAS CAPITAIS FEDERAIS

O Distrito Federal nio e como se sabe, instituto peculiar de
nosso direito. Ao menos nas federacdes americanas, éle tem sido
a solucdo comumente adotada para os problemas politicos das capitais
federais

«A presenca numa cidade dos podéres centrais da Nacdo
observa CASTRO NUNEs — determina no regime municipal, ainda que
mantido, restri¢des & autonomia. mesmo nos paises de mais funda tra-
di¢do comunal (7) Por isso, a pesquisa desvela, sequndo Levi CAr-

(3) A propdsito, AFONSD ARINOS Curso de Direito Constitucional Brasi-
leiro, Forense, Rio, 1958 vol. I. n* 280, pag. 165.

(4) «A Unido, mediante lei complementar. podera estabelecer regides metro-
politanas. constituidas por Municipios que. independentemente da sua vinculagio
administrativa, integrem a mesma comunidade sécio-econdmica, visando & realizagfo
ce servigos de interésse comum.

(5} Aronso ARINOS Autunomia do Distrito Federal (parecer na Camara
dos Deputados} in Estudos de Direito Constitucionaj Forense, Rio, 1957,
pédgs. 113 e seguintes; LEvi CARNERO Autonomia do Distrito Federal in Orga-
nizagds dos Municipios e do Distrito Federal Forense. Rio. 1953 pags. 210
e seguintes; Licio BrrrENcOurT parecer na Camara dos Deputados, em 1?7 de
julho de 1952; Artinio VivacQua Parecer nd Senado Federal, em 1* de no-
vembre de 1952,

(6) Castzo Nunes — O Distrito Federal como autarquia local e os servigos
a cargo da Unifo in Direito, I/65 Rio, 1940.

(7} Obra citada pag. 67,
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NEIRO, & existéncia em téda a parte de uma legislagio especial para
o regime das sedes de govérno, importando sempre na dependéncia
direta da administragdo local em face da nacional (8) Cita, a pro-
poésito, vinte paises, de organizacio unitaria ou federativa, que reputa
«0s mais adiantados do mundo.»

Indiscutivel, no entanto, que o problema da capital avulta de im-
pertancia nas federagdes. Com efeito, é nelas que o maior grau de
autonomia dos governos estaduais da relévo especial aos argumentos
sObre a possibilidade de conflitos entre esferas diversas de poder na
sede do govérno central, com riscos para a autoridade, senio para
a seguranca déste. Nao se pretende discutir a validade de tal
opinido, questdo essencialmente politica  Contentamo-nos de notar
sua aceitagdo geral nos diversos sistemas federais americanos, a co-
megar, por 6bvias razdes histéricas, com o exemplo de 'Washington,
Distrito de Coliimbia, nos Estados Unidos '

WASHINGTON

N&o se ignoram os antecedentes histéricos da solugdo norte-
americana. (9) Ao estabelecer a competéncia exclusiva do Cou-
gresso de legislar em tddas as matérias sobre o distrito que se viesse
a adquirir para sede do govérno dos Estados Unidos — Artigo I,
Segdo 8% n? 17 — precatavam-se os constituintes da repeticio dos
vexames a que se vira submetido o Congresso da primitiva e fragil
Confederacio Americana  FEra recente a lembranga de sua fuga de
Filadélfia, em 1783, expulso. sem assisténcia do govérno da Pensil-
vania, por um motim de soldados licenciados. Premuniam-se. pois,
contra «o degradante espetaculo de um Congresso fugitivo» (10)
N&o estranha, portanto, reproduzir cada tratadista americano as pa-
lavras de MaDIsoN, na defesa do inciso constitucional que previa o
Distrito. «A necessidade indispensavel de um dominio completo (do
govérno da Unido) sébre a residéncia do govérno se demonstra por
st s6. (11)

«Carries its on evidence with it.»

(8) Ley1 CARNEIRO ohra citada pag. 238

(9) Josern StorY — Commentaires on the Constitution of the United States

Boston, 1873, pags. 122 e seguintes; WiLiam B. Munzo The Government

of the United States Macmillan Co., New York, 1926, pags. 429 e sequintes;
AroONs0 ARINOS parecer citado, pégs. 125 e seguintes

(10) Joserr STORY obra citada, pag 123: «the degrading spectacle of
a fugitive Congress.»

(11) Hamiwron. Jay e Mapison O Federalista trad, Editéra Na-
cional de Direito Rio. 1959, pdg. 175,
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Adgquirido o territério e construida Washington, da competéncia
constituciona! do Congresso emanaram varios ensaios de organizagio
da cidade.

A principio relativamente auténomo, dotado de uma cémara ele-
tiva, o Distrito de Colimbia vive, desde 1874, em completa depen-
déncia dos podéres federais. A legislacdo, reservou-a o Congresso
inteiramente para si. Para a administracdo, criou-se comissdo de
trés membros, sendo dois dos «comissirioss nomeados, por quatro
anos, pelo Presidente, sob aprovagio do Senado e o iltimo, do corpo
de engenheiros do Exército, nomeado sem prazo determinado (12)
A jurisdi¢do local, por fim, se cumulou, nas mesmas cértes, & compe-
téncia da justica federal. (13)

BUENOS AIRES E MEXICO

Razdes histéricas diversas levaram, na Constituigdo da Argentina,
4 adocdo de dispositivo quase literalmente idéntico ao da Ameri-
cana. (14) Constituicdo de 1860, art. 67, n* 27 e Constituicio de
1949 art. 68, n® 26. Além do que, estatuiu-se ser o Presidente
o «chefe imediato e local da Capital da Nacdo», fungdo, é certo, que
sempre exerceu através de delegados, cuja natureza sofreu cons-
tantes mutagbes (15) Ainda como nos Estados Unidos, a juris-
dicao local é cometida ao Poder Judiciirio da Nagdo, constitucional-
mente competente para as causas «que ocorram na Capital federal
e nos lugares regidos pela legislagio do Congresso». (16)

Semelhante, de sua vez, a organizagio do Distrito Federal me-
xicano. (17) Entrega-se ao Congresso Nacional a competéncia de
legislar para o Distrito e os Territérios Federais art. 73, VI
O govérno da cidade, pésto constitucionalmente a cargo do Presi-
dente da Repiiblica, é por éle exercido, na forma da lei orgénica,
através de um delegado seu, livremente escothido, o Chefe do De-
partamento do Distrito Federal, reparti¢io engastada na administraggo
federal central, diretamente subordinada ao Chefe do Executivo.
No mesmo art. 73, VI, da Constituigdo vigente, institui-se, ao con-
trario do que ocorre nos sistemas ja expostos e dos regimes mexi-

(12) Wnram B. MuNro obra citada pags. 430-431
(13) W 'W. WILLOUGHBY On the Constitution of the United States
New York, 1926 pag. 453.
(14) Arownso ARINOS rarecer citado pags. 127-128; CasTro INUNES
obra citada — pag. 70.
(15) Levi CArRNERO obra citada pag. 240.
(16} RararL Biersa Compendio de Derecho Administrativo Depalma,
Buenos Aires, 1960  paq. 275.
(17) Ferire TENA RaMIREZ Derecho Constitucional Mexicanc Ed.
Porrua /A, Meéxico, 1955 pags. 327 e seguintes.
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canos anteriores, para a jurisdi¢do local comum, um organismo dis-
tinto do Judiciario Federal e cuja competéncia se estende aos Terri-
térios

A exposicdo poderia prosseguir, sem grandes novidades, pela
Venezuela e pelo Canada. E continuar na Europa, onde, se é certo
que a federalizagdo da capital ndo ¢ tao intensa, também se encon-
traria sempre regime especial para a sede dos governos centrais.
O mesmo quanto a Australia. E, no entanto, dispensavel alongar a
pesquisa. Os casos referidos ja nos dao perspectivas o bastante
amplas para enfrentarmos o estudo do Distrito Federal brasileiro.

I1I. A ORGANIZACAQ DA CAPITAL NO BRASIL: RESENHA HISTORICA

Nosso federalismo, ndo se ignora, & de formagdo histérica centri-
fuga. Nio adveio de um pacto federativo entre comunidades inde-
pendentes. Sobreveio com a Repiiblica, apés 67 anos de organizagdo
imperial unitaria. Transformaram-se em Estados-membros as pro-
vincias do Império, em que, por sua vez, se haviam transmudado,
desde a fase do Reino-Unido, as capitanias do periodo colonial.

Dai talvez porque, ao contrario dos Estades Unidos e da Argen-
tina, localizar e organizar a sede do govérno da Unifo ndo tenha
sido problema de monta, no plano politico. para o Brasil reépublicano
e federativo. O sonho inconfidente de interiorizacio da capital pdde
esperar, sem conflitos maiores, até 1960 E gque, de verdade, a so-~
lugdo do Distrito Federal, como outras primicias de federalismo do
Ato Adicional de 1834, antecedeu no Brasil, em seus pontos essenciais,
a prépria Federa¢do. ja lhe vinha preparada do Império, com o cha-
mado Municipio Neutro

A Constituicio de 1824, conservando a divisio do territério na~
cional em provincias, j4 submetia, porém, a regime especial aquela em
que se situasse a capital do Império — art. 72. Ficava ela privada
do Conselho Geral da Provincia, instituido nas demais. E nem Pre-
sidéncia se deu a4 Provincia fluminense. Porque a ela pertencesse
a cidade do Rio de Janeiro, a um tempo sua capital e do Império, foi
ela posta sob a administragio direta do Govérno Geral. (18)

O Ato Adicional 12 de agésto de 1834, coerente na sua di-
recdo descentralizadora, corrigiu, entretanto, a anomalia  Liberou da
administragio central a Provincia do Rio de Janeiro. Mas, subtraiu
da autoridade de sua Assembléia Legislativa o municipio da Cérte

art. 1° 2* parte. EHste, embora guardadas as regalias do regime
municipal, inclusive a Camara, se punha sob a tutela do Govérno
Geral Era o que se veio a chamar Municipio Neutro, sistema que

(18) ArONsO ArnOs parece: citado pags. 118-119; Levi CARNEIRO
obra citada — pédgs. 213-215.
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pareceu a ARINOS, forte em citacdo do Visconpe po URrucual ja
traia imitagdo do Distrito de Colimbia (19)

De qualquer maneira, certo ¢ que, proclamada a Republica, 2
solugdo imperial preparara e induzia facilmente a criacio do Distrito
Federal

Assim é que, o Decreto n? 1 do mesmo 15 de novembro de 1889,
que proclamava a Republica Federativa e transformava em Estados
«soberanos» as antigas provincias, dispunha

Art. 10. O territdrio do Municipio Neutro fica pro-
visdriamente sob a administragio do Govérno Provisorio da
Repiblica e a cidade do Rio de Janeiro, também, proviséria~
mente. sede do govérno federal. (20)

Dessarte, junto com a estrutura federativa do Estado, criava-se
no Brasil o Distrito Federal, como entidade sui generis de sua com-
posicde. Ainda sob o govérno provisério, o Decreto n® 50-A, em 7
de dezembro, antecipava as futuras leis organicas do Distrito, regu-~
lando-lhe a administracio.

A Constituinte de 1891 recebeu, assim, a administragdo da capital
federal ja delineada em seus contornos fundamentais, por adaptagdo
da antiga organizagdo da Cérte.

Fiel ao molde norte-americanc, a Constituicdo da Repablica
Velha foi concisa no trato do Distrito Federal Limitou-se a con-
ferir competéncia ao Congresso para legislar sébre sua organizagéo
municipal — art. 34, n* 30 Ao contrario das que a sucederiam, seu
texto ndo se antecipou & lei orginica na criagio dos 6rgdos locais:
cingia-se, no art. 67, a prever a existéncia de autoridades municipais,
a guem, «salvas as restricoes especificadas na Constituigdo e nas leis
federais». caberia a sua administracao

Usando da ampla discrigo que lhe deixava a Lei Maior, o legis-~
lador ordinario editou a Lei n* 85, de 20 de setembro de 1892, em
que se criava a estrutura basica da organizagdo do Distrito Federal.
que perdurou até recentemente. Instituia-se, com fungdes que se yua-
lificavam de deliberativas, um Conselho Municipal, eleito pelo povo.

E. como chefe da administracio. um Prefeito, nomeado pelo
Presidente da Repablica, mediante acérdo do Senado.

Nas diversas constituicdes subsegiientes, ampliou-se a requla-
mentagdo constitucional direfa do estatuto de Distrito Federal, limi-

(19) Aronso ARINGs — porecer citado — pag. 120. Em sentido contrério:
Lyvi CARNEIRO — obra citada -— pag. 218

(20) O aultimo ¢provisériamenter significa o ingresso em nosso direito posi-
tivo da idéla de mudanga da capits!. que permaneceria em tbédas a3 Constituicdes
posteriores até a inauguracio de Brasilia, em 1960,
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tando-se. dessa forma, a margem de opgdes do legislador ordinario

Este, no enftanto, conservou sempre a competéncia para a organizagao
administrativa e judiciaria da Capital da Unido. Varia, no entanto,
em cada uma delas, o grau de descentralizacdo da ordem do Distrito.
Aproxima-se da autonomia dos Estados em 1934 (21) Desce, com
o Estado Névo, a condi¢io de estreita dependéncia dos 6rgaos fe-
derais, chegando a dispor a Carta de 1937 que o Distrito seria admi-
nistrado pela Unido. Passando pela liberalizagdo da ditadura, com
a Lei Constitucional n® 9, de 1945, volta, com a Constituicio de 1946,
a situagdo muito semelhante 4 do seu regime na Repiiblica Velha, com
a diferenga de que esbogado pela propria Lei Magna. Atinge status
de autonomia idéntico ao de 1934, com a Emenda Constitucional n* 2,
de 1956, que nado chega, porém, a ser aplicada. E que a Capital se
transfere para Brasilia, voltando a viger o texto original de 1946, até
que a Emenda n 3, de 1961 traduz evidente centralizagdo. que a
Constituicdo atual, retornando & vizinhanga das instituigdes de 1937,
acentuaria sobremaneira.

Esse o roteiro da evolugdo constitucional do Distrito, cujos por-
menores serdo chamados conforme a necessidade do desenvolvimento
destas notas.

IV. NORMAS SOBRE O CISTRITO FEDERAL NA CONSTITUICAO
DE 1967

O art. 1° da nova Carta define o Brasil como «Republica Fe-
derativa, constituida, sob o regime representativo, pela unido indisso-
litvel dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Territérios» . A situagio
dos dois Gltimos é o objeto do Capitulo 1V, do Titulo I, destinado
éste a OrganizacBo Nacional Compdem o capitulo o art. 17 e seus
paragrafos

Art, 17. A lei dispora sbbre a organizagdo adminis-
trativa e judiciaria do Distrito Federal e dos Territorios.

§-1° Cabera ao Senado discutir e votar projetos de
lej sdbre matéria tributaria e orgamentaria, servicos piblicos
e pessoal da administracdo do Distrito Federal.

§ 2¢ O Prefeito do Distrito Federal e os Governadores
dos Territérios serao nomeados pelo Presidente da Repi-
blica. depois de aprovada a escolha pelo Senado.

§ 3

(21) Disposigtes Transitorias. art. 1Y, paragrafo anico. O texto permanente
art, 15 constitucionalizave, pere ¢ futuro Distrito Federal, a organizacdo da

lei de 1892,
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No capitulo V referente ao sistema tributario, permanece a Cons-
tituicAo fiel 4 tradicdo de conferir ao Distrito Federal, cumulativa-
mente, as competéncias tributarias dos Estados e dos Municipios
art. 19, § 5. Em decorréncia disso, referem-se ao Distrito Federal
quase todas as normas disciplinadoras das competéncias tributarias
outorgadas pela Constitui¢io: arts. 20, 21, III; 24, 26 e 28.

Na segao referente & elaboracio legislativa, reservou-se 3 com-
peténcia exclusiva do Presidente da Repiblica «a iniciativa das leis
que disponham sbbre a administracio do Distrito Federal» art. 60,
n? IV. O Congresso, porém, retirou das matérias suscetiveis de re-
gulagdo urgente por decreto-lei art. 58 as atinentes a4 adminis-
tragdo do Distrito, constantes do art. 59, IV, do anteprojeto elabo-
rado pelo Executivo.

Note-se, ainda, a constitucionalizagio do Tribunal de Contas
local, como 6rgéo auxiliar do Senado na fiscalizagdo financeira e orga-~
mentaria da administracdo do Distrito art. 45, n® III

Estas as normas mais relevantes sébre a ordem do Distrito Fe-
deral na nova Constituicao. Outras referéncias a problemas seus
no texto constitucional aparecerdo quando da andlise das questdes
correspondentes.

V. O DISTRITO FEDERAL E OS ESTADOS FEDERADOS:
LINHAS PARA UM COTEJO SISTEMATICO

As caracteristicas do Distrito Federal nio poderdo ser bem mar-
cadas se se abstrair de sua insercio num Estado Federal As pe-
culiaridades dai decorrentes sobrelevam as que se poderiam extrair
da excepcionalidade da sua organizagio frente ao regime municipal
comum.

O Estado Federal, nfo se ignora, é uma ordem juridica com-
plexa. Néle coexistem, compondo uma mesma estrutura estatal, uma
ordem central, de validade coextensiva de todo o territério nacional,
e varias ordens descentralizadas, de validez local limitada as respec-
tivas parcelas territoriais.

A tipicidade do sistema de descentralizagdo federativa se revela
por um grau especifico de autonomia das ordens locais, bastante para
dar-lhes a categoria de Estados Federados ou Estados-membros.

Mas, se os Estados-membros sdo a forma tipica de descentrali-
zagdo da ordem federal, nem sempre sdo as finicas Nao nos refe-
rimos aoc Municipio: seu stafus entre nés, apesar da respeitavel teoria
da tridimensionalidade do federalismo brasileiro, (22) continua a ser

(22) Miguer Rearr O Municipic na Estrutura do Estado Federal Brasi-
leiro in Nos Quadrantes do Direito Positivo Sao Paulo, 1960, pag. 48.
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a de uma descentralizacdo dos Estados-membros, embora parcialmente
disciplinada na Constituigdo Federal. Falamos do Distrito Federal
e dos Territérios, ordens locais subtraidas do sistema dos Estados-
membros e postas, ao seu Jado, como componentes da ordem federal
é o que se infere do art. 1* da Constituicdo. Sdo ordens locais que,
embora distintas da Unido (23) ordem central. se vdo caracterizar
por uma maior dependéncia frente a ela e, via de conseqiiéncia, por
um grau mais baixo de descentralizagdo em relacdo aos Estados-
membros.

Dadas, no item anterior, as normas basicas do Distrito Federal
na nova Constituicio, cumpre pesquisar-lhe as notas especificas em
confronto com as que distinguem as outras ordens locais de nossa
estrutura federativa,

Talvez que, depois de se ter quase identificado com a situagdo
dos Estados-membros, hoje o Distrito Federal mais se aproxime dos
Territérios. N&o obstante, escolhemos o cotejo com os Estados-
membros como o método mais adequado para sublinhar os pontos
fundamentais de seu estatuto constitucional. E que a regulamentagio
constitucional dos Territérios é quase nenhuma. A exemplo do que
ocorria com o Distrito, em 1891, a Constituigao quase se limita a dar
ao legislador ordinario, no art. 17, a competéncia para organizar os
Territorios. O mais se resume & possibilidade de criacdo de novos
Territérios ou da transformagdo dos atuais em Estados através da lei
complementar art. 3" & nomeagdo pelo Presidente dos seus Go-
vernadores e, por éstes, dos Prefeitos art. 17. §§ 2° e 3°, e 4 au-
séncia de descentralizagdo nos Territérios, da competéncia para a
legislagdo tributaria de indole local, reservada a prépria Unido no
art. 18, § 5. Tudo o mais se deixou ao legislador ordinario. Dai,
que os caracteristicos constitucionais dos Territorios permanecem
muito fragmentarios para permitir um cotejo sistematico com o status
do Distrito Federal

VI. O CRITERIO DO ESTADO FEDERAL

Caracterizar o Estado Federal ndo ¢, ainda agora, tarefa sem
tormentos A definicdo ha de ser bastante ampla para abranger a
pluralidade das variantes histéricas do federalismo estatal E ha de
ser suficientemente especifica para distingui-lo com nitidez das formas
mais préximas de descentralizagiio territorial do Estado. Buscando
o equilibrio entre as duas exigéncias opostas, pelejam os doutos, entre

(23) Em sentido contrdrio, a tese, que nos parece imaceitivel mesmo para
o Carta de 37 e seu art. 7°, de JosE DuARTE O Distrito Federal em face da
Constituigio de 1937 Revista Forense. vols. 77/439 ... «O Distrito Federal
passou a exclusiva, dircta e imediata administragio federal, absorvendo-se¢ na Unido.
transfundindo-se nela o antlge municipio neutro. »



— 26

uma série de divergéncias. (24) De algumas inegavelmente rele-
vantes a outras meramente terminolégicas. Impossivel, de qualquer
modo, desviarmo-nos do tema para trata-las com minudéncia  Limi-
tamo-nos, pois, a explicitar resumidamente nossa opgdo.

Na trilha do pensamento genial de Hans KELSEN ndo vemos
entre o Estado Federal e o unitario, descentralizado em provincias
autdnomas, mais que uma diversidade no grau de descentrali-
zacdo. (25) Ambos constituem forma de descentralizagio, a um
tempo, estatica e dindmica, na terminologia kelseniana. (26) Estética,
porque, quer ac Estado-membro da Federagdo, quer 4 provincia autd-
ncma, corresponde um ordenamento juridico parcial, composto de
normas juridicas de validez restrita aos seus respectivos territérios.
Dindmica na medida em que as normas constitutivas de tais ordens
locais sdo criadas por 6rgio a elas préprios, distintos dos 6rgdos
criadores da ordem central

Qual, entdo, a nota especifica do ordenamento do Estado fe-
derado ?

Entre nés, o insigne Victor Nuwnes LeaL, citande C. F.
STrRONG, defende critério largamente acatado. Exigiria éle que o
ambito de autonomia dos Estados-membros, isto ¢, a sua competéncia,
seja determinada diretamente em constituicdo [ederal rigida, aperfei-
goando-se o trago federal se, ademais, fér a discriminacdio constitu-
cional de competéncia provida de um sistema eficaz de contréle de
constitucionalidade das leis (27) O carater especifico do Estado
federal se reduziria, pois, a uma forma determinada de garantia da
competéncia reservada as ordens estaduais, de modo a pé-la acima do
alcance de modificagdes ditadas pelo legislador ordinario da Unido.

Nao resta divida quanto & essencialidade ao reconhecimento do
Estado federal da satisfacio désse requisito formal Constante no
texto constitucional de todos os Estados federais, éle, por cutro lado,

(24) Excelente reswuno da metéria. acompanhada de valioso roteiro biblio-
grafico, em Raur Macuapo Horta A autonnmia do Estado-membrn nn Direitn
Constitucional Brasileiro tese de concurso Belo Horizonte, 1964 paginas
13-67. Entre os classicos, ainda imprescindivel a discussdo das vérias teorias em
Carrit pE MALBERG Teoria General del Estadn trad. Fondo de Cultura Eco-
ndmica. México. 1948 pags. 96 e seguintes,

{(25) Hans KiLseEN obra citada pég. 333.

(26) Soébre centralizagde ¢ descentralizagdio na teoria pura do Estadn, sentido
em que empregamos as expressdes: Hans Kersew obra citada pags. 319 e
seguintes; ApoLF MERKEL Teoria General del Derecho Administrativo Ed.
Revista de Derecho Privado, Meorid, 1935 passim, especialmente § 23
pags. 437 e seguintes. Sua difevenga da doutrina corrente da descentralizagdo em
Raur Macuapo HorTa obra citada pags. 27 e seguintes

_ {27) Vicror Nunes Lrarn Leis federais e leis estaduais in Problemas de
Direito Priblico Forense, Rio, 1960, pag. 110. O mesmo artigo se acha na
Revista d¢ Direito Administrativo, vols. 1/65.
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& pressuposto indispensavel da teoria kelseniana do Estado Federal,
como ja o notara Vicror Nunes (28) B que se deve ao mestre
insuperavel de Viena a distincdo entre o Estado [ederal total e a sua
ordem central, por éle chamada de Federagdo e que, fiéis a termino-
logia do nosse direito positivo, chamaremos Unifio. O primeiro e
um ordenamento complexo, constituido de uma ordem parcial central,
a Unifio e as varias ordens parciais locais dos Estados-membros
Aquela e estas derivando seus ambitos materiais de validade da Cons-
tituicdo, que é, a um sd tempo, constituicio do ordenamento total,
enquanto reparte sua competéncia entre a Unido e os Estados, e cons-
tituico da ordem parcial central. enquanto estrutura os 6rgaos da
Unido (29) Ora, s6 a reparticio constitucional rigida das compe-
téncias permite a concep¢io kelseniana. E que s6 por efeito dela
resulta que, salvo a emenda constitucional, as normas criadas pelos
érgaos da Unido, inclusive a lei federal, néo sao hierarquicamente su-
periores ao ordenamento dos Estados (30) e o problema entre as duas
ordens seja o de competéncia e nio de hierarquia

No entanto, a existéncia da reparticdo coastitucional ndo nos pa-
rece bastante, por si s6, para caracterizar o Estado federal.

A autonomia dos Estados-membros ndo independe, como do cri-
tério exposto se poderia supor, da extensdo ou do conteado minimo
da esfera de competéncia a éles deferida  Nem ¢ suficiente, como
seria possivel extrair da linguagem do brilhante ArpoNso ArINOS, (31)
que nela se inclua uma parcela de atividade normativa.

Basta atentar na moderna experiéncia italiana de descentraliza~
¢do regional. A ela a comum opinido dos doutes ndo acorda em
atribuir dimensdes federativas. Nao obstante, na ordem vigente da
Italia, «as regides encontram diretamente na Constitui¢io o funda-
mento de seus podéres e a garantia de sua independéncia. cada uma
delas tem, ainda que limitado. um poder de legislar, de cada uma de-
pende uma esfera da administracdo piblica e nenhuma regido, nos
limites de sua competéncia, fica em qualquer relacdo de dependéncia
em face de outros érgaos ou entidades.» (32) E mais: seus con-
flitos com o Estado saoc da competéncia exclusiva da Corte Constitu-
cional  (33)

(28) WVictor Nunes LeaL Federagédo Apostila de aula ministrada
no DASP, em junhio de 1948 ¢ republicada, na Universidade de Brasilia, em 1965.

(29) Hang Kersen obra citada pag. 334.

(30) Gongarves pe Ovvema Hierarquia das leis e competéncia legisla-
tiva da Unifo ¢ dus Estados Arquivos do Ministérfo da Justica e Negécios
Interiores ns. 3/42; Vieror Nunzs Learn obra citada pags. 125 e sequintes.

(3t) Curso citado pag. 161 O contexto revela. porém. que o autor
exige para os Estados-membros mais que qualguer atividade normativa

(32) Bariapose PaLvurmi Drintto Costituzionale 7% ed. Milano, 1963,
pags. 302 e seguintes.

(33) Idem — pag 303.
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Portanto, além de a competéncia dos Estados ser outorgada em
térmos rigidos pela prépria Constitui¢io, e garantida pela jurisdigdo
constitucional, tém razdo os que postulam ainda, para a identificagdo
de seu grau caracteristico de autonomia, que nesta se inclua uma
parcela de competéncia constituintc  (34) Ainda que se trate de um
poder constituinte derivado e nio originario, porque circunscrito as
margens que lhe deixe a Constituicdo Federal, de tal forma que nao
se pode cogitar da soberania dos Estados-membros. Veja-se o
exemplo do art. 13 da nova Censtituiggo.

Essa descentralizagao parcial da competéncia constituinte, de que
se origina a autonomia constitucional dos Estados-membros, é que nao
se encontra nas formas ndo federativas de descentralizagdo territorial:
nestas, a «constitui¢do» das ordens locais, é competéncia dos 6rgdos
centrais: valha de exemplo o art 166 da nossa Constituigdo Impe-
rial  (35)

Em conclus@o: o grau de descentralizagdc normativa prépria da
autonomia dos Estados Federados se caracteriza, formalmente, pela
delimitagdo constitucional de sua competéncia frente 4 da Unido em
térmos rigidos e. quanto possivel, jurisdicionalmente garantidos
E materialmente, pela incluso, no circulo da competéncia estadual,
de um minimo de autonemia constitucional, isto é de competéncia
constituinte, ou poder para estabelecer sua prépria organizagao

Passamos, em seguida, @ mostrar como a ordem descentralizada
do Distrito Federal falecem ambos os requisitos, o formal e o material,
que viemos de aceitar como notas essenciais da autonomia dos Es-
tados Federados

VII. A COMPETENCIA DO DISTRITO FEDERAL E A
FORMA DE SUA DETERMINACAC

Acentuou-se com a devida énfase que os Estados-membros re-
cebem diretamente da Constituicdo os critérios que demarcam Sua
competéncia frente 3 da Unifio e, em parte, 3 dos Municipios

{34) B o requisito a que zludem, seja sob o titulo de autonomia constitu-
cional ou de poder de auto-organizacdo, entre outros: GEORG JELLINEK Teoria
General del Estado trad., Albatros, Buenos Aires. 1954 pags. 367 e sequintes;
Carri pE MALBERG - obra e paginas citadas, especialmente 110 e 124 e sequintes;
Hans KeLsen - - obra citada pag. 334; Georces Burpeau Traité de Science
Politique — Paris, 1949, Tomo II, pag. 437. Entre naés, por exemplo, PiNTo FEr-
REIRA Principios Gerais de Direito Constitucional Moderno 4 Ed. Sa~
raiva_ Szo Paulo, 1962 Tome II, pag. 616.

Ver a nota 35 na pdgina seguinte a esta.

(351 Certo, as regides italianas, através dos Conselhos Regionais, deliberam
sdbre seus proprios esiatutos. Apée a deliberagdo, entretanto, dependem éles de
aprovagdo por lei da Repiblica Constituicho, art. 123: BALLADORE PALLIERI
obra citada, pags. 306 e sequintes  Tanto basta para afastar a idéia de sua auto-
nomia constitucionat. ’
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Sao conhecidas as varias técnicas usadas com ésse fim nas cons-
tituicdes federais. (36) Raur Macuapo HorTA as retine em dois
sistemas basicos. o da reparti¢do horizontal e o da reparti¢do vertical
de competéncias: (37) Consiste a primeira na discrimina¢io das ma-
térias em dois circulos, entregues, a titulo de competéncia exclusiva,
um a ordem central e, o cutro, a cada uma das ordens estaduais, nos
limites de seus territérios respectivos. Ao principio classico da re-
particdo horizontal, a evolugdo do federalismo, na linha de ampliacdo
constante da esfera material da Unifo, criou, em favor dos Estados-
membros, 0 que o notavel constitucionalista chama de «atividade nor-~
mativa compensatéria» (38). traduzida na técnica da «reparticdo ver-
tical de competéncia, que realiza a distribuigdo de idéntica matéria le~
gislativa entre a Unido e os Estados-membros, estabelecendo verda-
deiro condominio legislativo, consoante regras constitucionais de con-
vivéncia». (39) '

Nossa tradigio constitucional, fiel as origens norte-americanas,
foi sempre de reserva aos Estados-membros dos podéres remanes-
centes, assim chamados os nfo enumerados em favor da Unido, aos
quais a nova Carta acrescenta, explicitando o que ja se entendia nos
regimes anteriores, os diretamente assegurados pela Constituicio aos
Municipios art. 13, § 1°.

Afora a limitagdo oriunda dos podéres enumerados da Unido e
dos Municipios, sofrem ainda os Estados a dos principios constitu-
cionais, implicita ou expressamente impostos & observéncia dos orde-
namentos estaduais, «seja para adota-los, reproduzindo-os, seja para
respeita-los, por abstencdo de ato ofensivo». (40) Nas constituicdes
brasileiras anteriores, outre importante limite lhes advinha na ex-
pressa recepcdo da doutrina americana dos podéres implicitos federais,
prevalentes sdbre 0s remanescentes estaduais: a referéncia desapa-~
receu na Carta de 67 art. 13, § 19, peculiaridade cujo alcance nao
seria possivel aprofundar aqui.

A solugio dos podéres reservados dos Estados nfo é, porém, a
Gnica técnica usada em nossa Constituicdo para a repartigio hori-
zontal de competéncias. Ao seu lado, conhecemos desde 1891, em
matéria de competéncia legislativa tributaria, a enumeracio exaustiva
dos impostos deferidos quer a UniZo, quer aos Estados e a partir

(36) GeorcEs Burpeau obra e tomo citados pag 434; BErRnarD
SCHWARTZ American Constitutional Law University Press, Cambridge, 1955
péags. 28 ¢ 42; Pinto FerrERA — obra e tomo citados pags. 622 ¢ seguintes

(37) Raur Machao Horta  obra citada — pags. 50 e 51
(38) Idem, pag. 36.

(39) Idem, pag. 53.

(40) Raur Macnapo Horta obra citada pag. 234
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de 1934, também aos Municipios, a titulo do minimo a éles garan-
tido

Por outro lado, ainda em matéria tributaria, nfo nos é estranha
a competéncia concorrenfe, mantida na Constituicio de 1946
art. 21 para a decretagdo de impostos nfo previstos na distribuigio
constitucional . O principio desapareceu no entanto, com a Emenda
Constitucional n® 18, de 1965, proibindo a criagio de novos impostos

art. 5. A nova Constituicio voltou a faculta-la: o sistema de
sua atribui¢cdo, todavia, mais se aproxima agora da reparti¢io vertical
que da competéncia concorrente — art. 18, § 6°

Ao método da reparticdo vertical, por fim, habituamo-nos, a
partir de 1934, com a competéncia deferida aos Estados para legislar,
em carater complementar ou supletivo, sébre parte da competéncia
legislativa da Unido  Foi mantida na Constituicio vigente art. 8¢,
paragrafo dnico, que, ademais, introduziu inovacdes no sistema tri-
butario a que n3o parece alheia a idéia de distribuigdo vertical.
vejam-se, por exemplo, os §§ 2? e 4°, do art. 24

Salvo em matéria tributaria. substancialmente diversa em relacéo
a dos Estados ¢ a técnica de defini¢io da competéncia do Distrito
Federal Nac obstante situado como parcela distinta do Estado
Federal, o Distrito, nesse aspecto como no dé sua organizagfio, antes
se aproxima dos Municipios que dos Estados-membros

O Estado-membro, como se viu, recebe tdda a sua competéncia
diretamente do texto constitucional, donde sé a4 Constituicdo, e nio
as leis federais, se subordinar o seu ordenamento préprio. Ao con-
trario, como ocorre em relacio aos Municipios, sé parte do ambito
material da ordem descentralizada do Distrito Federal tem seu funda-
mento imediato na Constituicio. O resto & deixado, em principio,
a discricdo do legislador ordindrio da Unido, através da lei de orga-
nizagao administrativa do Distrito  Se assim ». o sentido dessas es-
feras parciais tracadas na Constituicdo é menos o de definir a com-
peténcia do Distrito Federal ou a dos Municipios, que o de garantir-
lhes o minimo de [faculdades descentralizadas de govérno, impostas,
dessa forma, ao respeito dos érgaos incumbidos de organiza-los: os
estaduais, no que toca acs Municipios; o legislador federal, relativa-
mente ao Distrito

A tanto se reduz o sentido do trato pela Constituigio de certos
aspectos da competéncia do Distrito Federal. N&o traz a Carta
nada que se possa ter como critério genérico para a fixagio do ambito
total de sua ordem local. Nada que ao menos se avizinhe, por
exemplo, do principio dos podéres remanescentes estaduais. No di-
ploma constitucional vigente, a exemplo da Constituicio de 1946, nem
mesmo se descobre a referéncia aos peculiares interésses do Distrito
Federal, contida no art. 53, do de 1937. A [férmula da competéncia
para a gestdo dos peculiares interésses se restringe hoje aos Muni-
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cipios, onde, apesar de sua imprecisdo, tem servido i revelagdo de
matérias necessariamente votadas ao dmbito municipal, ainda que ndo
expressas no rol da Constituigio

Ora, como nosso tema se resume, em principio, 4 disciplina do
Distrito Federal na Constituicdo, cumpre esclarecer que matérias ela
pde diretamente no ambito de sua ordem, impondo, dessarte, a legis-
lagdo orgénica reproduzi-la ao definir o total da sua competéncia.

Nessa tarefa, desperta logo a atencdo do observador o capitulo
pertinente ao sistema fributirio. Aqui, a competéncia do Distrito
Federal ¢ tdo direta e minuciosamente demarcada quanto a da Unido,
dos Estados e dos Municipios. O que, alias, se compreende quando
se lembra que, em matéria tributaria, abandonamos nosso sistema ba-
sico de reparticio de competéncias, para adotar o da enumeracdo
exaustiva de cada uma das esferas de legislagdo. s6 ha, dessarte, com-
peténcia tributaria quando constitucionalmente expressa.

Data do cédigo politico de 1934 — art. 15 — a inclusdo do Dis-
trito Federal na distribuicdo constitucional das competéncias para
decretar e arrecadar tributos A primeira constituicio republicana,
limitou-a & Unigo e aos Estados arts. 7% e 9. Deixou-se aos
iltimos prover de fontes de rendas aos seus Municipios. E, a lei
ordinaria, atribui-las ac Distrito Federal Certo, entretanto, que,
embora sem precisar seus limites, se impunha essa atribui¢do: é o que
seguramente se infere do art. 67, paragrafo Gnico, estabelecendo que
as despesas de carater local na capital da Repiblica, incumbiam ex-
clusivamente 3 autoridade municipal,

Assim, desde 1934, junto com os Municipios, o Distrito Federal
foi pdsto como unidade tributaria distinta e de ordem constitucional,
em situagio de paridade com a Unifio e os Estados. E o critério
entdo adotado para a defini¢do de sua competéncia impositiva repetiu-
se nas Constituicdes subseqiientes: atribuir ao Distrito Federal,
cumulativamente, os impostos conferidos aos Estados e aos Muni-
cipios. Quanto a taxas e contribuicées de melhoria, sua cobranca
pelo Distrito foi condicionada aos mesmos pressupostos constitucionais
que incidem relativamente as outras unidades federadas.

A tais principios permaneceu fiel a nova Constituicdo — art. 18
e seu § 5 Fixada, assim, sua competéncia tributaria, desdobra-se
a norma de sua equiparagdo aos Estados e Municipios, ou, ainda, ao
Estado sem Municipio (art. 18, § 5}, por téda a minuciosa disciplina
constitucional do exercicio das faculdades conferidas. E o que se
vé em todo o capitulo, ndo vindo a propésito arrolar-lhe os porme-
nores. De notar, entretanto, como inclusive relativamente 3 Unido,
o Distrito Federal, enquanto poder tributario, cerca-se praticamente
das mesmas garantias concedidas aos Estados — entre outras, art. 18,
§§1°, 6 e 7®, art. 19, n' II, art. 19, n¢ III, a, conserva, igualmente, o
Distrito Federal sua equiparagdo cumulativa com os Estados e os
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Municipios em setor particularmente importante do ndévo sistema tri-
butarioc. Relerimo-nos a sua parte no mecanismo de redistribuicdo
das receitas tributéarias, com que se busca compensar os governos des-
centralizados da perda substancial de poténcia financeira de suas
orbitas de competéncia exclusiva (40-a) arts. 23, § 1°, 26 e 27.

QOutrossim, no tocante as limitacGes e vedacdes constitucionais
impostas ao exercicio das competéncias tributarias, vale notar que a
situagéo do Distrito Federal em nada ¢ inferior & dos Estados, quando
ndo identificada a da prépria Unido — arts. 20 e 21, n° III.

Estabelecido e dimensionado, dessa forma, diretamente pelas
normas constitucionais, o poder tributario do Distrito Federal nio é
suscetivel de restricdes do legislador ordinario, a pretexto de sua
competéncia para ditar-lhe a organizagdo administrativa A disci-
plina de sua esfera tributaria s6 se submete aos 6rgdos legislativos
da Unido na medida em que, através das leis complementares e re-
solucdes do Senado previstas na Constituicdo, aos mesmos também
se subordinaram, em varios aspectos. as legislagdes tributdrias dos
Estados e dos Municipios art. 17. O que a inovagdo da reforma
tributaria representa de inusitado centralismo se expande, dessarte,
por téda a nossa estrutura federativa.

Provendo-o de competéncia tributaria, natural que a Constituigdo
haja previsto a existéncia de lei orcamentaria prépria do Distrito Fe-
deral. Fé-lo,.ao cometer ao Senado a sua votacdo art. I7, § 1°
Cabe a prop6sito um paréntese. Na andlise puramente juridica, que
ora se tenta, em nada impressiona a verificagdo factica da notéria in-
suficiéncia das receitas do Distrito em relagdio aos encargos financeiros
dos servicos que lhe sio entregques. A contribui¢ao vultosa da Uniao
para ésse fim ndo desnatura, juridicamente, a independéncia do orga-
mento disirital frente ac federal. Certo, no reino dos fatos, objeto
da ciéncia financeira, pode-se asseverar, com o licido Sousa NEToO,
que o orcamento do Distrito «& tedrico, nominal, quase pretexto para
se tornar onusto com verbas federais.» (41) No plano juridico-nor-
mativo, entretanto, é o mesmo notavel magistrade quem elucida a si-
tuagdo Concedida a verba pela Unido, através do orcamento fe-
deral, «o dinheiro sai de seu patrimdnio, incorporando-se, automatica-~
mente, ao de ser federativo contemplado » (42) Incorporados ao
patriménio do Distrito, os recursos concedidos pela Unido se equi-
param as receitas proprias do organismo local e, no orgamento déste

{40-a) Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda Reforma Tribu-
taria Nacional Fundagiio Getillo Vargas, Rio, 1966 pags. 31-32

(41) Sousa Nero  Voto no Agravo de Peticio enr Mandado de Seguranga
n? 152, do T.].D.F., in Doutrina e Jurisprudéncla — n* 1, pag. 90.

(42) Idem, ibidem — pag. 88.
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é que, tanto aquéles quanto estas, encontrarao a fonte imediata de
autorizagdo para seu dispéndio.

Do mesme art. 17, § 19, que define a competéncia do Senado
enquanto legislador do Distrito, além da matéria tributaria e de seu
consectario logico, a elaboracio do orgamento, extrai-se ainda a
outorga constitucional direta & ordem distrital de competéncia de re-
gular, por normas descentralizadas, os servicos piblicos e o regime
de pessoal da administragio do Distrito. Certo, a competéncia para
legislar s6bre os servigos piblicos do Distrito Federal tem sua exten-
s&o condicionada & opgdo do legislador ordinario sdbre que servigos pii-
blicos locais ficardo a seu cargo Quanto 3 atinente ac regime do
pesscal, porém, a solugdo ficou imposta constitucionalmente: como
sempre aconteceu, o funcionalismo do Distrito Federal continuara
organizado em corpo diverso do da Unido. sujeito a legislagdo que,
respeitados os principios constitucionais da matéria art, 106, nao
tera necessariamente qualquer vinculagdo de conteiido com o estatuto
dos servidores federais.

No texto constitucional, ainda outra matéria foi expressamente
delegada ao dmbito normativo e administrativo do Distrito: a organi-
zacéo de seu sistema de ensino — art. 169, para cujo desenvolvimento,
no entanto, prestard a Unidc assisténcia técnica e financeira
art. 169, § 12,

Sintetizemos o dito até agora. A competéncia do Distrito nio
lhe advém diretamente da Constituicdo, seja por enumerago exaus-
tiva das matérias nela incluidas, seja, como a dos Estados, pelo cri-
tério geral dos podéres remanescentes. Ela & derivada da lei federal.
Esta, todavia. recebe da Constituicdo algumas funcdes de legislagdo
e administragdo que compulsériamente ha de incluir no ambito do
orcamento distrital, Vimo-los: decretacio e arrecadacio de tributos,
elaberaciio do orgamento, regulamentacdo do pessoal e dos servigos
ptiblicos locais, organiza¢do do sistema de ensino  Este, pois. o mi-
nimo constitucional do conteiido da competéncia do Distrito.

Mas, despiciendo de tdo 6bvio acentuar que nio se cria um orga-
nismo local, dotado de receita tributéria, orcamento e pessoal proprios,
para nada  Ademais, refere-se a Constituicdo, além do ensino, a
servigos pitblicos do Distrito Federal. Por conseguinte, embora sem
conferir-lhe expressamente a gestdo de todos os seus peculiares inte-
résses, a Constituigae, com a instrumentalidade de govérno de que o
dotou, visou a possibilitar f6sse descentralizado no Distrito Federal
tudo quanto constituisse assunto meramente local.

Apenas, ao invés de gizar-lhe, desde logo, com a rigidez da norma
constitucional, a esfera de competéncia, adotou solugdo mais flexivel
Delegou & lei ordinaria fixar o que se devesse reputar de interésse
exclusivamente local e o que, ndo obstante de ambito local, fésse de
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atribuir, dada a peculiar condi¢do da capital da Republica, a legis+
lagdio e & administragio federais.

A Constituicdo deu ao Distrito todos os tributos ndo federais.
Mas nao féz obra de simetria entre as receitas e o objeto da sua dess
tinacio. Nao se acumularam no Distrito Federal, ao menos por obra
da prépria Constitnicio, tddas as tarefas que o esquema federativo
poe a cargo dos Estados e dos Municipios.

Naio se teve por suficiente ficar centralizada na Uni&o a investi-
dura do chefe da administracdo local e, em 1937, e de ndvo, a partir
de 1961, que se concentrasse nos seus orgédos legislativos, tdda ou
quase tdda a legislagdo do Distrito Federal, Conservou-~se, a res-
peito, a tradi¢io observada desde 1891: a biparticio das matérias de
govérno local em dois setores. O primeiro, entregue i legislacdo e
a administragdo locais; o outro, reservado i administracio das autori-
dades federais, ao custeio direto do tesouro da Unido e, conseqiien-
temente, regulado por legislagdo federal.

A Constituicio de 1891 chegou a exemplificar o sistema, pondo
desde logo dois servigos locais a policia e o ensino superior
como reservados 4 Unido, além de deixar ao legislador a possibilidade
de reservar outros — art. 34, n? 30. Ficou, assim, explicito que ser-~
vicos de indole local, isto é, cuja natureza os poria normalmente na
6rbita dos Estados ou dos Municipios, {(43) poderiam, na capital fe-
deral, ser regulados e administrados pela Unido. A mesma facul-
dade se repetiu na Constituicio de 1934, onde, porém, ja se ndo men-
cicnavam quaisquer servicos de antemao subtraidos & administragio
descentralizada do Distrito. Deu-se ao legislador completa liberdade
para a distribuigdo — art. 5%, n¥ XVI.

Verdade. desapareceu, desde a Carta do Estado Névo, a pre-
visdo expressa de reserva pela Unifo de servigos atinentes ao Distrito
Federal.

Com isso, no entanto, se alterou apenas a forma de seu exercicio,
restando incdlume a competéncia legislativa da Unido para repartir,
entre a sua prépria e a ordem do Distrito, as funcées locais da sede
do govérno. O ndvo método, concluiu CasTrRoO NUNES, analisando a
Carta de 37. era a anfitese do consagrado nas duas primeiras consti-
tuicGes da Repiblica. Nestas, o principio era a competéncia do Dis-~
trito Federal para os assuntos locais, livre, no entanto, o legislador,
c<guardando um minimo dependente de seu proprio critério», para
adjudicar servigos de carater local 3 administracdo federal. Inver~
tido o sistema, «servigos locais a cargo do Distrito sdo os enumerados
na sua lei organica; servigos federais os nZo mencionados. Qu por
outras palavras: €stes serdo a regra, os locais a excegdo.» (44)

(43 Casiro NUN:s Aatigo citado, pag. 81.
(44) Castro NuNes — Artigo citado, pag. 82.
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Pésto elaborada a vista do texto de 37, a ligdo do notavel magis-
trado pode transplantar-se sem receio para os regimes constitucionais
posteriores, inclusive o atual.

Vale, porém, uma observagio. N&o se afirma, com aceitar a
conclusfo de CasTro NUNES, que, por serem a regra, os servigos locais
reservados a Unido sejam qualitativa ou quantitativamente superiores
aos descentralizados no Distrito  Estes tém o carater de excegdo tio
somente no sentido de que hio de estar expressos na lei como de
competéncia distrital, ou, pelo menos, que implicitamente decorram
dos expressos. Agquéles, sfo a regra apenas porque tais se presumem
todos os ndo concedidos ao Distrito. Ao contrario do equivoco a
gue poderia induzir o enunciado do principio, pode notar-se ate certa
tendéncia, no plano da legislagio, para ampliar a esfera de compe-
téncia da administragiio local do Distrito, o que talvez se possa
atribuir a sua maior dependéncia atual frente aos 6rgdos da Unido.

Entre os servigos locais reservados & Unido pelos varios regimes,
CasTro NUNEs situa, como o de maior relévo, o da jurisdicio comum
no Distrito Federal, (45) tese a que voltaremos. Na mesma posigio,
o Ministério Piblico local Lei n° 3.434, de 20 de julho de 1958.

Sempre se reservaram, outrossim, & administracdo federal as
policias civil e militar do Distrito. As funcdes da primeira eram con-
fiadas ao Departamento Federal de Seguranga Piiblica do Ministério
da Justica, que as somava &s correspondentes & policia federal.
Reuniram-se, pois, num mesmo 6rgdo da administracdo central com-
peténcias de ambito nacional as de @mbito local do Distrito. (46)
Tal situagdo perdurou da Constituicdo de 1891, na qual, como se
notou, o servigo de policia era expressamente reservado a Unifo, até
o advento da Lei n® 4.483, de 16 de novembro de 1964. Atraves dela,
bifurcou-se o Departamento Federal de Seguranga Ptblica, cujo nome
foi conservado para a agéncia de policia federal, enquanto as fungdes
policiais locais, com a transferéncia do pessoal respectivo, passavam
para a Secretaria de Seguranga da Prefeitura do Distrito Federal.
A mesma transferéncia se deu com relacdo a Policia Militar, antes,
também integrada na estrutura do Ministério da Justica

Escrevemos estas notas quando ainda vige parcialmente a Lei
n® 3.751. de 14 de abril de 1960, primeiro diploma da organizagio
administrativa do Distrito Federal, em Brasilia. O seu art. 2° &
ainda o dispesitivo basico da definico legal de sua competéncia.
Limitando-se estas consideracbes ao estatuto constitucional do Dis-
trito, ndo nos deteremos em analisa-lo com minicia.

(45} Castro Nunes — Artigo citado, pag 85.
(46) Sousa NEeTO Vcto e revista atados pag. 80.
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Devemos, entretanto, notar a perfeita aplicagdo que néle se féz
do entendimento de CasTro NUNEs, a que aderimos, quando esta-
belece:

Compete ao Distrito Federal exercer todos os podéres
que lhe sdo explicita ou implicitamente deferidos pela Cons-
tituicdo e pelas leis, ¢ especialmente:

I Organizar os seus servi¢os administrativos.

Il — Prover as necessidades do seu govérno e da sua
administragdo, podendo, se necessario, pedir auxilio 8 Unido.

I1I — Dispor sdbre os direitos e deveres dos seus fun-
cionarios e organizar o respectivo estatuto

IV — Elaborar leis supletivas ou complementares da

legislagéio federal, nos térmos do art. 62 da Constituigdo.
V — Decretar impostos sdbre: (47)
VI Decretar quaisquer impostos ndo atribuidos. pri-
vativamente a Unido, observado, no que couber, o preceito
dos arts, 21 e 26, § 4°, da Constituigdo.

VII Cobrar

a) contribuigdes de melhoria, quando.. .;

b) taxas;

c¢) multas de qualquer natureza;

d) quaisquer outras rendas que possam provir. ..

VIII — Realizar operages de crédito nos térmos da
Constituicdo.

IX -~ Fazer concessdes de servigos publicos nio reser-
vados a4 Urigo.

Qutros servicos e fungdes se pdem a cargo do Distrito Federal
no art. 3¢, concernentemente com a Unido, e no art. 49 da mesma lei
de organizagdo administrativa.

Vista a luz da nova Constituigio, sob a qual continua a viger,
a relagdo de competéncias do Distrito Federal da Lei n® 3.751, revela
como, ao lade da reprodug@o das j4 constitucionalmente deferidas, o
legislador, em opgdo originaria, lhe cometeu outras fungdes

Destas, algumas merecem breve referéncia.

A primeira, a do art. 29, n° IV, na qual se d4 ao Distrito Federal
parte na distribuicdo vertical de competéncia legislativa que, no en-

tanto, como as anteriores, a atual Constituigdo limita a Unido e aos
Estados -~ art. 89, § 2¢,

(47) Seguem-se os impostos atribuidos aos Estados e aocs Municipios pela
Constituigdo de 1946. '
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Qutra, a do n®* VI do mesmo artigo, que consagrava, em favor
do Distrito Federal, a competéncia com a Unido para a criagio de
novos impostos, o que o art. 21, da Constituicdo de 46, restringia aos
Estados. Trata-se de dispositivo hoje invalidado com o desapareci-
mento da competéncia tributaria concorrente. Como os Estados e os
Municipios, porém, pode o Distrito receber da Unido a delegacdo re-
sidual de que cogita a nova Constituigdo — art. 19, § 6°

Veja-se, por fim, o inciso IX. O legislador inverteu aqui o
principio de que, em regra, a competéncia é federal. Consagrou-se,
guanto aos servigos publicos passiveis de concessfo, que os mesmos
sdo do Distrito Federal, salvo se reservados a Unido. O inciso nido
desmente o principio que, com CAsTRO NUNES, vinhamos de afirmar.
Trata-se de técnica simplificadora usada pelo legislador para expressar
a competéncia do Distrito. N&o nega a necessidade de a lei con-
feri-la: isto o que, no plano constitucional, se sustentou. Apenas se
preferiu fazé-lo de forma genérica. A arrolar todos os entregues
ao Distrito Federal, a2 lei optou, em boa técnica, dado o seu menor
niimero, pela excepcionalidade dos servicos piiblicos concessiveis re-
servados 4 Unido.

VIII A LEGISLACAQ DO DISTRITO FEDEFRAL. AS LEIS ORGANICAS
E AS LEIS ORDINARIAS

O caput do art. 17 e o seu § 1° desvelam uma duplicidade de
graus de legislagio na ordem do Distrito Federal. A organizagio
administrativa e a orgamzacgio judicidria a que se refere o caput séo
objeto de lei federal, como se infere ainda da sua inclusdo na com-
peténcia da Unido — art. &, XVII1, £. Sua elaboracio compete, em
conseqiiéncia, ao Congresso Nacional, com a sancio do Presidente da
Reptblica: & o que se vé do art. 46, caput, da Constituicao.

Ja as materias arroladas no § 1° do mesmo art. 17 sdo de com-
peténcia do Distrito basta ver que entre elas se pds a matéria tri~
butaria, Trata-se de lei local, embora centralizada a sua criacio,

pois, entregue a um orgao legislativo da Unido o Senado
A. As leis orginicas.
O conteiido das leis orgénicas do Distrito Federal art. 17,

caput, corresponde ao que de essencial constitui a matéria deixada as
constituigdes dos Estados-membros.

E que, como &stes, o Distrito Federal tem constituigdo, no sen-
tido material do térmo. Com efeito, se to6da ordem juridica, parcial
ou total, tem um &mbito material de validade, isto ¢, uma esfera de
competéncia, a ¢ada uma ha de corresponder uma constituigdo, com-
plexo de normas que lhe institui os 6rgaos, vale dizer, qualifica indi-
viduos ou grupos de individuos para, através de um procedimento de-
terminado, exercer a competéncia do ordenamento.
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A diferenca & que, ao passo que os Estados se dio as préprias
constituigdes, isto é, se auto-organizam, o Distrito Federal nao se orga-
niza, mas, ao contrario, & organizado pela Unido. Dela recebe,
através de suas leis organicas, nfio s6 o critério de sua competéncia,
mas também os 6rgdos incumbidos das diversas fungdes em que ela
se desdobra. Diriamos, assim, que, a ja acentuada autonomia cons-
titucional dos primeiros, corresponde o que se poderia chamar hete-
ronomia constitucional do Distrito.

Como no fixar sua competéncia, a liberdade do legislador ordi-
nario para organizar o Distrito Federal é inversamente proporcional
3 extensdo do trato da matéria na prépria Constituigio. Ainda aqui,
foi a de 1891 a mais concisa, Previu autoridades municipais do Dis-~
trito — art. 67; mas néo disse quais, nem quantas. Em 1934, todavia,
os 6rgfos supremos do Distrito, que a lei criara em 1892 — a Camara
e o Prefeito — lograram algar-se a categoria constitucional. A Carta
de 37, cometendo ao Senado a legislagdo local, manteve a referéncia
ao Prefeito. Em 46, voltou-se aos dois érgdos de 34, mantidos no
esquema definitivo da Emenda Constitucional n® 3, que, entretanto,
frustrou-se em relagdo & Camara. E chegamos a Carta vigente,
quase retornando ao sistema do Distrito em 1937.

Embora fixados constitucionalmente os 6rgdos e a forma de sua
investidura, resta a lei de organizacio administrativa estruturi-los,
regular o procedimento de suas atividades e a sangéo de sua respon-
sabilidade, além de instituir os principais érgdos auxiliares de suas
funcgdes.

E muitas vézes, a exemplo do constituinte, o legislador trans-
cende das normas propriamente organicas para, limitando material-
mente competéncias genéricas ja deferidas ao érgéo, determinar ou,
mais fregiientemente, proibir certos conteiidos normativos ou procedi-
mentos administrativos as autoridades que estrutura.

A lei organica do Distrito Federal, seja em razdo dos érgdos de
que emana ou dos tramites de sua elaboracio, ¢ lei federal. Diziam-
no expressamente a Constituicdo de 1946 art, 25 e a sua Emenda
n° 3 — art. 1°. O adjetivo desapareceu do art. 17, caput da Carta
em vigor A mesma qualificacdo, no entanto, se extrai indubitavel-
mente do incluir-se a organizagdo administrativa e judiciaria distrital
na competéncia legislativa da Unifo — art. 8, XVII, ¢. Trata-se,
ademais, de lei federal ordinaria, pois ndo exigida para a matéria a
forma de lei complementar, introduzida pela atual Constitui¢do

Compete, dessarte, sua elaboragio ao Congresso Nacional com
sangdo do Presidente da Repiblica art. 46, caput. A iniciativa,
contudo, no que toca a lei de organizagio administrativa, nao é livre:
¢ um dos casos de competéncia presidencial exclusiva art. 60,
n® I[II. O que, de um lado, exclui a possibilidade de emenda parla-
mentar que aumente a despesa prevista — art. 60, paragrafo fnico
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e, de outro, nela se iniciando a tramitacdo do projeto, confere a Ca-
mara dos Deputados preponderdncia na sua elaboragdo art. 61,
§ 1°, segunda parte, aspecto compensatério de seu afastamento da
legislagdo comum do Distrito, prevista no art, 17, § 19,

Entretanto, se fora de davida resta, assim, sob essa perspectiva
Jormal, o carater federal das leis organicas do Distrito, tém divergido
juizes e doutrinadores sdbre se devam elas, sob oufros aspectos, con-
siderar-se leis federais ou locais.

A divida ndo é puramente académica nem apenas terminoldgica

Ha pelo menos duas ordens de problemas freqiientes, de solugdo con-
dicionada ao qualificativo emprestado as leis de organizagdo do Dis-
trito FPFederal: a primeira, de natureza processual, diz respeito &
admissibilidade do recurso extraordinério nas hipoteses reservadas a
aplicagdo da lei federal; a segunda, surge quando se buscam os prin-
cipios de sobredireito adequados a solver conflitos entre normas nelas
inseridas e dispositivos da legislagdo federal comum.

E a propésito do cabimento do recurso extraordinéario que mais
vézes se tem levantado a polémica. Contendem ainda a respeito os
mais doutos. (48}

Quanto a jurisprudéncia do Supremo Tribunal, embora sempre
«com vozes discordantes, a pesquisa revela a predominincia quase cons-
tante do entendimento de que as leis orgénicas sdo leis locais, des-
cabendo, em consegiiéncia, a revisio extraordiniria de sua aplica-
¢do (49) Como a questdo, entretanto, ndo se tem agitado nos
filtimos anos, faltam elementos seguros para afirmar-se seja, ainda
essa, a tese majoritaria na atual composicio da Cérte, {50) que ja ndo

(48; Pelo carater local das leis orgénicas do Distrito: Pepro LESSA Do
Poder Judiciaric — Rio, 1915 pag. 115, Pepro Bamista MarTmins Recursos
e Processos da Competencia Originaria dos Tribunais — Forense, Rio, 1957
pag. 383; Jose FreoERICO MARQUES Instituigdes de Direito Processual Civil
Forense, Rio, 1960 — vol. IV, pag. 332; José AroNso pA Siva Do Recurso
Extraordinario no Direito Processual Brasileiro Edit. Revista dos Tribunais,
Sdo Pavls, 1963 pag. 174 Em sentido contrdrio: Castro NUNES artigo
e revista citados péags. 92 e seguintes; Teoria e Pratica do Poder Judicirio
Forense, Rio, 1943 pags. 369 e sequintes; VicTor Nuwes LeaL Apostila
citada, n* 4 PoNTES pE MiRANDA Comentarios a Constituigdo de 1946 —
2* ed. — Max Limonad, Rio, 1953 — wvol. IIl, pag. 95, TeMistocLEs CAVALCANTI

A Constituicio Federal Comentada — Konfino, Rio, 1956 vol. II, pag. 333.

(49) Colhidos, ac acaso, desde o Acdrdio de 3 de outubro de 1914, Rel
J. L. Coelko » Campos Revista Forense. 29/59, ainda no mesmo sentido os
seguintes julgados dos S.T.F.: R.E. 6.158, de 1942, Rel. Bento de Faria
Revisla Forenst 95/7i; Ag. 13.258, de 1947, Relator Orozimbo Nonato Revista
Forense 115/84 R.E. 14.619, de 1950, Relator Orozimbe Nonato Revista
Forense, 134/114, R.E. 18.996, de 1951, Relator Orozimbe Nonato Diario
da Jusfica d= 26 de outubr. de 1953 apenso, pags 3.205 e seguintes.

. (50) Nio servem como precedentes na matéria os Acérddos da antiga Pri-
meira Turma, relatados pelo Ministre Evandro Lins e Silva, no Recurso Extra-
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conta com a presenca de seu grande defensor nas duas décadas ante-
riores, o douto OroziMBo NonaTo. E de notar, aliss, que dos par-
ticipantes da dltima discussdo aprofundada da matéria, no R. E.
n? 18.996, de 1951, os que ainda integram o Tribunal, HAHNEMANN
GuiMARAES e LAFAYETTE DE ANDRADA sdo precisamente os que entéio
se puseram pelo carater federal da lei de organizacio administrativa
do Distrito, (51) opiniio, também manifestada, desde 1948, por
Vicror Nunes LEAL.

Esse o entendimento que nos parece mais adequado ao nosso di-
reito positivo

O dado basico dos que optam pela classificacio das leis organicas
como direito local é ser o seu dmbito de validez limitado ao Distrito,
ou, na expressio de OroziMBo NoNATO, 0 fato de que essas leis,
«pdsto emanadas do Congresso Nacional, tém irradiagio puramente
local.» (52) Donde concluirem, com PEpro LEssa, que o «Con-
gresso Nacional ao vota-las e o presidente da Republica ao sanciona~
las e promulga-las procedem como podéres locais da circunscri-
cao». (53)

Confesse-se que o raciocinio impressiona & primeira vista. Mais,
inclusive, que ¢ argumento dos que se fundam apenas na circuns-
tancia de ser a lei elaborada pelo Congresso, para afirmar-lhe. inde-
pendente da matéria versada, o cardter de direito federal. Ora, em
tese & possivel e a pratica nio o desconhece, que uma ordem local se
componha de normas criadas por érgios centrais: é o que KELSEN
chamaria descentralizacdo estatica combinada com centralizagio di-
namica. {54) O préprio Distrito Federal conheceu tal situagdo na
vigéacia do art. 40, da Lei n® 3.751 e do art. 3?2, da Emenda n® 3 em
que, embora em cariter transitério, o Congresso Nacional recebeu
podéres para legislar sbbre matérias que continuavam na competéncia
local do Distrito Federal. E tanto assim era que, se se tivesse ins-
talado a camara local, esta, nos limites das atribui¢des legislativas re-
cebidas, certamente poderia revogar a legislagdo emanada do Con-
gresso. Dessarte, tais normas, sim, o Congresso as editava como
6rgdo de uma fungfo local. E ent#o, na linha de PeEpro LEssa, ndo
lhe atribuiriamos categoria de lei federal.

ordindrio 55.547 Diariv da Jusfica, de 5 de novembro de 1964, pag. 894 e no
Ag. 38.878. de 1965 R.T.J. 34/548 Ambos os casos, versando sébre a Lei
de Organizagdo Judicidria do antigo Distrito Federal, so posteriores a criagfio
do Estado da Guanabara, com o que, como se afirma no sequndo aresto, a Lei,
«embora editada pelo Legislativo da Unifo, passou a integrar a legislagio estadual
da Guanabara, perdenco sua natureze federals.

(51} Diario da Jusfica, de 23 de outubro de 1953, pag. 3.209.

(52) Diario da Justica, de 26 de outubro de 1953 pag. 3.209.

(53) Peoro Lessa obra citada pags. 114-115.

(54) Hans Kersen obra citada pag. 326.
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O que ocorre porém, com as leis organicas. # totalmente diverso.

A organizacdo administrativa e a organizagdo judiciaria do Dis-
trito Federal, j4 o mostramos, nao sdo temas da ordem local, mas
competéncia legislativa expressa da Unido — arts. 8§, XVII, ¢t e 17,
caput. Por isso. como vimos. ainda nos regimes constitucionais que
lhe deram ampla autonomia legislativa. exercida por camara de re-
presentantes eleitos por seu voto, o Distrito jamais gozou da auto-
nomia constitucional dada aos Estados-membros. Organiza-lo
sempre foi funcdo da Unido e precisamente nisso se situa a subordi-
nacao da ordem distrital & central  Sao. pois, federais as leis orga-
nicas como tddas as leis que nio sé emanam dos érgdos legislativos
da Unido, mas também versam sébre assuntos da competéncia desta.

Tal conclusio. de sua vez. nao se abala, depois de analise mais
detida, com a énfase de seus opositores em torno da «uradiacio mera-
mente local» das leis em caunsa. Ja na sessdo de julgamento do men-
cionado R E 18.996, afirmava, com precisdo. o impar HAHNEMANN
GuiMARrRAES nao lhe parecer que «a lei federal perca a sua natureza
por ter eficacia restrita a determinada regiio do pais», nem que o
recuiso extraordinario, como pietendia o notavel OroziMBo NoNAaTO,
se destinasse apenas a uniformizar a aplicacio da lei federal «em todo
o territorio da Republica». Cita, a propésito, a hipotese do direito
singular, necessariamente de aplicabilidade espacial restrita

Com efeito. a propria Constituicdo nos daria exemplo de leis de
incidéncia local, a gue, entretanto, jamais se unegaria, para qualquer
efeito, a natureza de norma federal. Ou alguém diria ser municipal
a lei que, com fulcro no art. 16, § 17, b, da Carta vigente. declarasse
determinado Municipio de interésse da seguranga nacional? Seu
efeito, no entanto, se reduziria a impor restricio ao regime autondmico
do Municipio atingido. que passaria a ter o seu Prefeito nomeado pelo
Governador do Estado sob aprovagio do Presidente da Republica.
Igualmente quem negaria carater de direito federal as normas de leis
ou decretos referentes, v.g.. a defesa contra as sécas do Nordeste,
(art. 8+, XIII). ao regime especial de um pérto (art. 8¢, XVII, m)
ou & organizacio de uma regido metropolitana (art. 157, § 10) ?

O que, na verdade, se vé de tais exemplos é que na competéncia
da Unido se somaram matérias que supéem regulacio normativa uni-
forme, ccextensiva do territério nacional, e temas gue pressupdem
normas de incidéncia restrifa a determinadas regides, entre as quais
se péem as de organizagdo do Distrito Federal. Ora, objetivamente
ndo ha na Constituicio possibilidade de reservar apenas as normas
de validez espacial total a denominacgido e o tratamento de leis federais,
que hao de abranger t6das as manifestagdes positivas da competéncia
legislativa da Uniao, oriundas de seus érgdos competentes

Federais as leis organicas sio também federais aquelas que
dispdem sobre os servigos que. embora de indole local, sdo reservados
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no Distrito Federal 2 Unido. Como antes se esclareceu, ndo os en-
tregando ao Distrito, a2 sua lei de organizacio administrativa deixa
sua regulamentaciio & competéncia dos érgaos legislativos federais.
«Tais 6rgdos dilucida CasTro NUNES exercendo essa compe~
téncia, ndo legislam sobre assuntos locais, mas sbbre assuntos ou
servigos retidos ou reservados, pela consideracio fundada na Cons-
tituicdo (art. 53) de que ndo sdo peculiares 3 circunscrigdo, do que
resulta, a contrario sensu, que sao do interésse geral da Nagao». (55)

Sem embargo, pois, do respeito pelos defensores da tese con-
traria, ndo vemos como as leis federais atinentes ao Distrito Federal,
sejam as que organizam sua ordem descentralizada, sejam as que re-~
gulam os servi¢os que tocam diretamente 4 Unifo no territério da
capital, possam ser excluidas da garantia do recurso extracordinario,

Resta o problema antes aludido de saber como se resclvem os
choques entre essa legislagdo federal de ambito restrito 2 sede do
govérno e as normas de validade geral em todo o territério.

A Victor Nunes LEAL parece que o conflito ¢ solivel com as
regras de direito intertemporal, pois, sendo também leis federais, as
atinentes ao Distrito, «dentro da esfera territorial de sua incidéncia,
revogam qualquer oufra lei federal que lhes seja contraria.s (56)
D3z o exemplo da discrepdncia, hoje superada com o advento da Lei
n® 1.408/51 que generalizou a regra, entre a lei de organizagdo ju~
diciaria do Distrito Federal, segundo a qual os prazos judiciais nio
terminariam nos sébados, e o Cadigo de Processo Civil

Oposta & a conclusdo de PonTEs DE Miranpa. Embora acei-
tando o carater federal da lei orgénica, sustenta que «a unicidade do
foco legislativo ndo homogeneiza as duas competéncias; ndo autoriza
a que se faga de incidéncia geral o que s6 lhe toca estabelecer como
de incidéncia local, nem a que se torne de incidéncia local o que, sob
pena de infracio do art. 141, § 1¢, da Constituicdo (1946), teria de
conceber-se para todo o Brasils. (57)

Niao temos reserva & primeira assertiva do sabioc comentador de
nossas constituicdes. A organizacdc do Distrito Federal ¢ norma
federal mas de ambito local de validez: estender o que em tal com-
peténcia se inclui aos Estados ou aos Municipios, seria quebra gros-
seira dos principios elementares da estrutura federativa do Pais.

Cabem dividas, todavia, quanto & generalidade da segunda afir-
mativa Nem sempre a competéncia da Unido para reguiar determi-
nada matéria em tedo o pais implica em fazer compulsériamente uni-
formes as normas federais correspondentes. Por outro lado, nada
proibe que, em uma sé lei, se ditem normas fundadas na competéncia

{55) Casrro Nunes Artizo e revista citados, pag. 95.
(56) Vicror Nunes Lear Apostila citada.
(57) Pontes pg MiRanpa obra citada vol. II, pag. 109.
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da organizagio do Distrito e normas derivadas da competéncia, tam-
bém federal, para disciplinar determinadas rela¢cdes em todo o terri-
torio brasileiro. Ante tal eventualidade, parece-nos deva ser o pri-
meiro cuidado do intérprete ver se as iltimas podem ser tidas como
de validade espacial geral: se assim for, tollifur quaestio. Ao con-
trario, se evidente que as mesmas estdo destinadas a incidir apenas no
Distrito Federal, inclinamo-nos em linha de principio, pelo entendi-
mento de Vicror Nungs LeaL, cabendo, no entanto, em cada caso
concreto, examinar se é possivel aplicar, no Distrito Federal, norma
da Unido discrepante da por ela prescrita para o resto do pais, sem
vulnerar o principio constitucional da isonomia, hoje mais precisamente
definido no art. 150, § 1°, da Constituicio Somente quando éste, em
sua formulagdo genérica da regra de igualdade civil, ou outra regra
constitucional qualquer, se opuser a diversificagdo normativa, é que a
invalidade da norma devera ser proclamada.

B A legislagao ordinaria do Distrito Federal

E da tradicio brasileira, desde a Lei n° 85, de 1892, a duplici-
-dade dos graus de legislagdo do Distrito Federal

Afastamo-nos, assim, do sistema vigente nos Estados Unidos e
no México em que, & falta de 6rgdo legislativo local, concentrou-se
no Congresso Nacional téda a legislag@o referente ao Distrito. Pros-
seguindo o paralelo entre lei orgdnica e constitui¢do, dir-se-ia que, em
tais casos, a organizagdo do Distrito é flexivel, pois nivelada, com
pertencer ao mesmo O6rgdo e manifestar-se sob as mesmas formas,
tdoda a legislagdo, ndo seria possivel hierarquizar algumas leis em re-
lagio 2 outras. Assim foi também no Brasil desde as normas transi-
térias da Lei n? 3 751, art, 40 e da Emenda Constitucional n® 3
art. 3°, até a vigéncia da Carta atual. Veja-se a Emenda: enquanto
vigesse o art. 3°, a organizagio administrativa e judiciaria — art. 1°,
caput, a legislagdo tributdria e orcamentaria e as outras matérias co-
metidas & lei federal nos incisos do art. 1° e o remanescente legisla-
tivo que, até a instalagdo da camara local, restaria também na 6rbita
do Congresso Nacional — art. 3¢, tudo isso se nivelava num s6 grau
hierarquico, o da lei federal, resolvendo-se os eventuais conflitos entre.
os diplomas, derivados dos trés titulos diversos de competéncia, na
forma da regra geral de prevaléncia da norma posterior

Na antiga capital, entretanto, sempre vigeu o principio da su-
bordinagao hierarquica da lei ordinaria do Distrito a4 sua lei organica.
E que, salvo durante o Fstado Névo, o govérno provisério de 1930
e breves periodos de anormalidade politica da Republica Velha, o
antigo Distrito Federal dispds sempre, desde a lei de 1892, de Camara
local de investidura eletiva, incumbida de tdda a legislacio de sua
competéncia, o que a punha, evidentemente, em grau inferior 2 da
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lei orgénica federal, sua «constituicio». Também no regime do texto
constitucional de 37, a organiza¢do administrativa do Distrito, sendo
competéncia da Unido — art. 72, parece-nos se devesse ter feito por
lei federal, superior a legislagdo do Conselho Federal sobre os «inte-
résses peculiares do Distrito» (58) — art. 53, Apés o periodo de
nivelamento geral — da transferéncia do Distrito até 1967, voltou a
Carta atual a antiga gradagio, embora subtraindo muito, sendo tudo,
da antiga autonomia do Distrito Federal quanto a sua legislagdo ordi~
naria

Ao restabelecimento do duplo grau de legislagio, no entanto, nao
correspondeu, na Carta de 67, a tradicional duplicidade de érgdos
legislativos. o Congresso Nacional para as leis orgénicas e uma ci-
mara local, para as matérias de competéncia legislativa do Distrito.
O sistema vigente incorporou, modificando-a, a inovaciio da Emenda
n° 3 de isolar um grupo de assuntos da competéncia do Distrito Fe-
deral, subtraindo-o 4 competéncia da Camara local. Ao contrario da
emenda de 1961, entretanto, nio exige a nova Constituicdo seja éste
grupo, nivelando-se as leis organicas, regulado em lei federal.
Entregou a uma das casas do Congresso, isoladamente, o Senado,
instituido, na medida em que exerce as competéncias do art. 17, § I¢,
em oOrgdo legislativo local.

Aproximando-os, o sistema ndo chega a identificar o regime do
Distrito no texto de 67 ao da Carta de 37. E que na iltima, a com~
peténcia do entdo Conselho Federal era genérica, estendendo-se a
téda a legislagdo de peculiar interésse do Distrito art. 53. Nio
assim no texto vigente. Os temas arrolados no art. 17, § 1° — ma~
téria tributaria e orcamentaria, servicos piiblicos e pessoal da admi-
nistracdo — nac abrangem, por mais eldsticos que sejam, t6da a com-~
peténcia de indole legislativa, descentralizada no Distritoc Federal.
Elas equivalem, com melhor redacio, (59) as que se continham nos
diversos incisos do art. 1° da Emenda n* 3. E esta, reconhecendo
que sobraria um residuo legislativo, previu expressamente a camara
local, com as fungdes que a lei lhe atribuisse art. 2°.  Seu art. 3,
ademais, ao dispor que sé em carater transitério, até que se instalasse
a Camara local, o Congresso exerceria a fungdo legislativa em todos
os assuntos da competéncia do Distrito Federal, importava dbvia-
mente no declarar legislativas as funcdes da mesma Camara (60) e,

(58) Como se sabe, durante o Estado Névo, por férga de interpretagiio
ampla do art 180, dispositivo transitério que vigeu durante todo o periodo, o
ditador reuniu a competéncia de todos os niveis, do constitucional ao regulamentar,
em suss mados. Sobre a existincia ainda assim, de grada¢do hierdrquica entre
as varias normas, interessantissimo c estudo de Vicror Nunes LeaL «Lei e
Regulamentc, na meswma obra citad» pags. 57 e seguintes.

(59, PonTFs pF MirANDA Comentarios & Constituiciio de 1946 Borsor,
Rio, 1962 Tome VIII Suplemento I, pag. 6

(60} PonTEs pr MIRANDA Obra e Tomo e suplemento citados, pags. 10-11.
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conseqiientemente, ndo exaustiva do dmbito de leis do Distrito a enu-~
meracdo do art. 1°. Quase repetindo essa enumeragdo, a Consti-
tuicdo de 67 deixou um vazio organico a ser preenchido pela lei de
organizagdo administrativa. Esta ha de criar drgdo local, com
fungdes legislativas nas matérias de competéncia distrital nao abran-
gidas na deferida ao Senado. Mantida a atual competéncia do Dis-
trito inclusive, por exemplo, a de legislagio supletiva em varios
assuntos nio enquadraveis no art. 17, § 1°, dificil seria sustentar a
constitucionalidade de solugbes simplistas de autoritarismo, como a de
inserir o remanescente do Senado no poder regulamentar do Prefeito.

De qualquer forma, resta verdadeira a assertiva antes feita. As
leis ordinarias do Distrito Federal, sejam as cometidas ao Senado,
sejam as atribuidas ao orgdo local, estdo hierarquicamente subordi-
nadas a lei federal de organizagdo administrativa,

Esta subordinacio, todavia, ndo ¢ absoluta. FE que, como se
acentuou, a competéncia do Distrito Federal advém parte diretamente.
da Constituicio, parte da lei organica. Assim sendo, ndo pode esta
trazer principios materiais que restrinjam o contetido de opgdes e alter~
nativas, em que se desdobre qualquer das competéncias do Distrito
derivadas diretamente da Constituicio Federal Nesse aspecto, a lei
organica esta como as constitui¢des estaduais em relagdo ao ambito
que a Carta Federal reserva de logo aos Municipios. Nao pode, a
pretexto de organizar o Distrito, substitui-lo de certo modo, exaurindo
de antemdo parte de competéncia que &le recebeu de norma superior
a lei federal.

Diferente, porém, a solug@o, se se trata de competéncias outor-
gadas pela propria lei organica: sendo a sua fonte, ela & o inico
arbitro de sua extensio. E assim como as constituigbes séem, com
normas que determinam ou proibem determinado contetido s leis
futuras, estreitar a competéncia que deferiram, em térmos genéricos,
ao legislador ordinario. (61) também pode fazé-lo a lei de organizagio
administrativa, quanto as matérias que confia ao Distrito.

Se no primeiro caso, o legislador federal invadiria competéncias
que lhe negou a Constituicdo, no dltimo, estaria usando legitimamente
de uma técnica de dimensionamento das atribuicbes por &le préprio
conferidas.

A elaboracao das leis ordinarias confiadas ao Senado — art. 17,
§ 1°, merece algumas observacdes.

Sempre que ao Distrito Federal se dotou de camara local, ao seu
Prefeito a lei conferiu a participacdo na elaboragdo legislativa que
ao Executivo s6i entregar-se, vale dizer: a iniciativa, a sancdo ou o
veto dos projetos aprovados e a promulgacdo das leis. Através do
poder de veto. alias, é que se reiniciou, com a lei orgénica de 1948,

(61) Hans KeLsEN — cbra citada — pags. 274 e 277.
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o processo de centralizacdo federal da legislacio local: ela depositou
no Senado, em dispositivo que gerou crise politica de vulto, 2 com-
peténcia de resolver s6bre os vetos do Prefeito aos projetos da Camara
de Vereadores.

Agora, acentuando-se a centralizacio com a entrega ao Senado
de uma série de matérias locais, cassaram-se do Prefeito tais facul-
dades de impulsdo e contrdle da agio legislativa.

De um lado, a iniciativa de tddas as leis que disponham sébre a
administra¢do do Distrito Federal foi posta na competéncia exclusiva
do Presidente da Repiiblica art. 60, IV, A expressio usada
administragdo do Distrito Federal — ¢ induvidosamente mais ampla
que «organizacdo administrativa do Distrito Federal> matéria de com-~
peténcia da [Inido  Nio se limita, assim, a Constituigdo a condi-
cionar & iniciativa presidencial a lei federal de natureza organica:
fe-lo, também, em relagio as matérias inequivocamente locais que o
§ 1°. do art. 17, pds na competéncia do Senado. Dessarte, s6 através
do Presidente, pode o Prefeito propor, nessa esfera, medidas legis-
lativas.

A competéncia do Senado para discutir e votar tais projetos de
iniciativa presidencial exclusiva, sofre restricdes, & certo, pela proi-
bicdo de emendas que aumentem a despesa prevista art. 60, para-
grafo imico, alinea a. De outro lado, porém, privou-se o Chefe de
Estado do meio mais pronto e eficaz para a defesa de sua prerroga-
tiva de juiz exclusivo da despesa pablica: o poder de veto. Com
efeito, «legislar sobre o Distrito Federal, na forma do art. 17, § 19
¢ competéncia privativa do Senado art. 45, 1II. Como suas
proprias resoluctes, a legislacio local do Distrito aprovada pelo Se-
nado independe de sancdo e &, pois, insuscetivel de sofrer wveto.
A sangdo, na lei fundamental brasileira, ¢ fase de elaboragio legis-
lativa restrita s matérias legislativas da Unido, como se vé -clara-
mente do art. 46, Nao a conhecem as de competéncia exclusiva do
Congresso art. 47, bem como as de cada uma das suas casas
arts. 42 e 45. Sua executoriedade decorre de imediato da promul-
gagdo pelas respectivas Mesas. Assim, s6 através do contrdle ju-
risdicional sera possivel invalidar o eventual desrespeito do Senado
as fronteiras de seu poder de emenda

Finalmente, a legisla¢do do Distrito Federal privativa do Senado
estd, por essa mesma privatividade, excluida da possibilidade de dele-
gagio de competéncia ao Presidente da Repiblica ou & Comissdo do
proprio Senado, como se dessume do paragrafo dnico, do art. 55, da
Constituicio

Sustentamos acima que as leis orgénicas do Distrito Federal bem
como as que regem as matérias néle reservadas a Unido sdo, para
todos os efeitos, leis federais. Observamos, no entanto, ao tomar
posi¢iio na polémica existente & respeito da qualificagdo de tais normas,
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que as consideravamos federais, e ndo locais, ndo exclusivamente
porque emanassem dos orgdos legislativos da Unido, mas sobretudo
porque disciplinavam guestdes da competéncia dela. Em conseqiién~
cia, as normas sobre matérias do Distrito Federal que, a vista da
Emenda n° 3, o Congresso Nacional votava e o Presidente da Re-
puablica sancionava porque ainda ndo instalara a Camara de Brasilia,
tinhamo-las por direito local.

Nao estranha, por conseguinte, que se afirme agora que a legis-
lacao ordinaria do Distrito Federal, mesmo o setor entregue ao Se-
nado, tem natureza local, nfio obstante emanada de um dos 6rgaos le-
gislativos da Unido. O Senado funciona ai, como o Conselho Fe-~
deral deveria ter feito sob a Carta de 37 e o féz, usando do seu art. 180,
o Ditador de entdo, como 6rgao legislativo local, porque exerce fungio
que a Constituicio ou a lei orgdnica deferia & érbita de competéncia
do Distrito Federal. A respeito ndo ha, portanto, cogitar de recurso
extraordinario, salvo na hipétese do art. 114, I1I, ¢ do diploma cons-
titucional vigente, e a lei federal, sempre que nfo viole a Constituigdo,
prevalece sébre seus dispositivos, em caso de conflito.

Uma nltima observacdo deve ser feita sébre as matérias que, na
forma do art. 1° da Emenda Constitucional n® 3, deveriam ser regu-
ladas em le: federal e que passaram agora a competéncia local do-
Senado. N3o nos referimos, fique bem claro, a competéncia tran-
sitéria do Congresso para substituir a Camara do Distrito Federal,
ainda ndo instalada: essa, ia o dissemos, sempre foi local. O que nos
preccupa sao, por exemplo, os tributos do Distrito Federal que aquela
Emenda pretendia. ainda quando se tivesse reunido a Camara local,
que permanecessem como objeto de leis federais, no mesmo plano que
as leis organicas,

Na wigéncia da Emenda, a elas se teriam de estender tédas as.
consideragdes antes desenvolvidas sébre a natureza federal da lei de
organizacdo administrativa.

Agora, porém, a situagio é outra. Voltou a legislagao tributaria
a competéncia do Distrito Federal, exercitavel através do Senado.
Com isso, parece-nos, as leis federais anteriores & nova Constituigio
passam a valer como leis locais. Sua situagdo é idéntica a das leis
ordinarias de um regime constitucional ab-rogado, tacitamente aceitas.
pela nova Constituicio, na medida em que com esta ndo colidam
«Qs conteddos de tais estatutos continuam sendo 0s mesmos ex~
plica KELSEN mas muda a razao de sua validade » Em vez de
reproduzir o contetido das leis do sistema abolido, o névo sistema as
adota por uma referéncia geral. «Tal «referéncia» ¢ uma «forma
abreviada de legislacio» (62) Se assim e, as leis federais fun-
dadas no art. 1. da Emenda n® 3, versando assuntos que passaram

(52)— Hans KeLsen obra citada pag. 257
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A competéncia do Senado na forma do art, 17, § 19, da nova Consti~
tuigdo, sobrevivem agora como se do Senado tivessem emanado e, em
conseqiiéncia, perdem sua natureza federal, transmudando-se em
normas locais. (63) Por conseguinte, s6 o Senado pode hoje re-
voga-las e, mesmo enquanto nao o fizer, deixando viger o contetdo
ditado pelo legislador federal, ndo cabe, nos casos posteriores & vi~
géncia da nova Carta, trata-la como lei da Unido, seja no tocante
ao recurso extraordinério, seja com respeito a solugio de conflitos
normativos.

IX. A ADMINISTRACAO DO DISTRITO FEDERAL

Pouco se colhe, no nivel constitucional, em que se vem tentando
manter estas notas, sdbre a organizacdo do Executivo local do Dis-
trito.

Foi omissa a Constituicdo de 1891, confinada, a respeito, na
previsdo da existéncia de autoridades municipais da capital — art. 67.
O principio da chefia unipessoal da administragao, exercida por um
Prefeito de nomeagéo do Presidente da Republica, foi op¢do originéria
da Lei Organica de 1892. Constitucionalizada em 1934, repetiu-se
em tddas as Constituicdes subseqiientes, inclusive a atual — arts. 17,
§3%,45 1, e 83. IV.

Também o condicionamento da nomeagio ao prévio acérdo do
‘Senado em relagdo ao nome escolhido estéve presente na lei de 1892
e nas counstituicdes posteriores.

Desnecessaria, no entanto, a audiéncia do Senado ou de qualquer
-outro érgdo para a exoneracio do titular. Salvo no breve periodo
parlamentarista do Ato Adicional de 1961, em que ficou na depen-
déncia de indicag8o do Presidente do Conselho de Ministros — art. 39,
XVI, a dispensa do Prefeito do Distrito Federal estéve sempre ao
nuto do Presidente da Repiblica. Expresso, nesse sentido, o art. 83,
IV, do diploma fundamental vigente.

Cessou, talvez por muito tempo, com a transferéncia da Capital
-0 calor da renitente polémica, essencial e exclusivamente politica, tra-
vada a propésito do que, com impropriedade, (64) se denominou a
«autonomia» do Distrito Federal, embora centrada tio-somente na
questdo da eletividade do seu Prefeito.

E certo, porém, que a pugna intermitente, jamais se estabeleceu
em térmos abstratos que tomassem o Distrito Federal como ente juri-

(63} O mesmo fundameno ¢ subjacente & decisio do Supremo Tribunal, no
Agrave 36.878, ac considerar que & lei de organizagao judicidria do antigo Dis-
trito Federal, continuando a viger na Guanabara, passara a constituir lei estadual
Ver. a propésito, ¢ vote do douto Ministro Evandro Lins e Silva, na R.T.].,
ns. 34/550,

(64) Pontes pE Mwmaxba — obra cifada — ed. 1953 — vol. II, pag. 111
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dico, independente de sua localizacdo concreta. Ela se reduziu
sempre a uma reivindicagfo atual e local da cidade do Rio de Janeiro.
E tanto assim foi que as duas vitorias logradas pelos «autonomistass
art. 4° paragrafo iinico, das Disposicdes Transitérias da Consti-
tuicdo de 1934 e Emenda Constitucional n® 2, de 3 de julho de 1956
o foram em térmos provisorios, restritos ao atual Distrito Federal
de entdo. Em ambas as ocasides, continuou a viger quanto a futura
Capital o principio da nomeagio do Prefeito art. 15, da Consti-
tuicdo de 34 e art. 26 e seu § 1°, da de 46. A pesquisa histérica,
alias, nos desvelaria que, as duas vitérias dos defensores da eleicéo,
nunca estéve alheio o argumento tirado da situagdo constitucional
impar da Cidade: capital federal proviséria, mas de antem#o votada
a transformar-se em um Estado ou a fundir-se com outro, tao logo
se instalasse o Distrito no Planalto Central. O que se conquistava,
dessarte, era como a antecipagdo parcial de um status futurc ja pro-
metido  Antecipagdo, alias, que jamais chegou a realizar-se inteira-
mente. {65) .

Por tudo isso, é licito afirmar que a nomeagio do Prefeito do
Distrito Federal pelo Presidente = solugio que, como principio insti-
tucional definitivo, nunca foi verdadeiramente desafiada na evolucéo
ccnstitucional brasileira.

A dependéncia politica do Prefeito em face do Presidente da
Repiblica, consectario inevitavel de sua livre exonerabilidade, o névo
regime do Distrito Federal somou um fator a mais de subordinagéo
cotidiana do govérno local ao federal.

Foi ao reservar, como visto, & competéncia exclusiva do Exe-
cutivo da Unifio a iniciativa das leis que disponham sdbre a adminis~
tragdo da Capital A lideranca legislativa ¢ setor da maior impor-
téancia no govérno moderno, fundado stbre o planejamento. Trans-
ferida em tédas as questdes de transcendente relévo entregues ao
Senado, do Prefeito para o Presidente da Republica, éste ganha ins-
trumento de contréle diario sébre a administracao distrital. Somado
ne plano da realidade politica, 3 sua competéncia de exonerar o Pre-
feito e & dependéncia das finangas locais em relagdo aos vultoscs
subsidios federais, n3o & exagéro afirmar-se que o Presidente da Re-
piitlica se constitui no verdadeiro Chefe de Govérno do Distrito.

Minudenciar as atribuigdes administrativas do Prefeito, bem como
estruturar seus orgédos auxiliares de maior hierarguia os Secretarios

¢ incumbéncia tipica da lei orgénica, hoje traduzida nos arts. 20-23,

(65) A Constituicio de 34 nio durou o bastante para assistir a4 primeira
elei¢iio direta do Prefeito e Pedro Ernesto, eleito indiretamente pela Camara do
Distrito, caiu pouco depois sob intervencdio federal. Ja a emenda n’® 2/56 caducou
antes de executar-se: marcara a elei¢io do Prefeito para o dia das eleigBes presi-
denciats de 1960. mas. nessa data, a Capital ja era Brasilia e o Rio elegia o primeiro
governador do Estado da Guanabara em que se havia transformado.
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da Lei n* 3.751/60 e na Lei n® 4.545, de 10 de dezembro de 1964
— reestruturacdo administrativa do Distrito Federal.

Note-se que a discussdo sobre o carater federal ou local da le~
gislagdo do Distrito ndo se estende aos atos administrativos do Pre-
feito, nem mesmo aos de natureza regulamentar. Embora de investi-
dura federal, o Prefeito é érgao exclusivamente local, pela natureza
de suas funcBes. Locais, por conseguinte, inclusive para os efeitos
do art. 114, III, ¢, da Constituicio, os atos juridicos de varia espécie

que pratica no exercicio delas. (66)

Ja o funcicnalismo comum do Distrito Federal tem seu regime
posto pela Constituicdo como objeto de legislagio ordinaria local, de
competéncia do Senade — art. 17, § 17,

No exercicio desta competéncia nfo fica o Senado jungido por
gualquer vinculagdo material ao estatuto do funcionalismo da Unido

hoje, aplicado, em carater transitério, aos servidores do Distrito:
art. 30, da Lei n° 3.751/60 salvo em dois pontos. Inicialmente,
na parte em que a legislacio federal seja a reproducdo dos principios
constitucionais sébre o funcionalismo publico, que se estendem ao
Distrito Federal por férca da art. 106, da Carta vigente. Mas a
vinculagio decorre ai da necessaria conformidade de ambas as legis-
lagées ordinarias & norma constitucional, Além disso, porém, no que
toca a vencimentos, os dos servidores piblicos da Unido, fixados em
lei federal, constituem teto aos atribuidos a cargos ou fungées corres-
pondentes da Prefeitura local, por fér¢a do art. 29 da atual Lei Or-
ganica: trata-se aqui de tipica proibicdo da lei de organizagio admi-
nistrativa, em sua natureza para-constitucional, ao legislador ordi-
nario do Distrito.

Criara a atual lei orgénica — n° 3.751/60, como 6rgdo auxiliar
na tomada de contas e na fiscalizagdo da execucio or¢amentaria do
Distrito Federal, um Tribunal de Contas local, composto de cinco Mi-
nistros, equiparados, em direitos e proibigdes, aos do Tribunal de
Contas da Unido. O érgac logrou constitucionalizar-se através da
nova Carta, quando o art. 46, IIl, acrescentou, na competéncia pri-
vativa do Senado, 2 legislacao sébre o Distrito Federal na forma do
art. 17, § 19, a tarefa de fiscalizagio financeira e orcamentaria da
administracdo local, com o auxilio do respectivo Tribunal de Contas.
Qutra referéncia se nos depara no art. 114, I, b, referente a compe-~
téncia originaria do Supremo Tribunal.

Obviamente, as alusdes constitucionais impedem sua extingdo em
lei orgénica, até aqui possivel, em prol de outro sistema de fiscalizagso.

(66) Pontis pE MIRANDA obra citada ed. 1953 vol. III, pag. 95.
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X. A JURISDICAO NO DISTRITO FEDERAL

Como a administrativa. também a organizagao judiciaria do Dis~
trito Federal é objeto de lei da UniZo.

De notar, porém, que, nos térmos da Carta em vigor, a margem
discricionaria do legislador é, no tocante a dltima, bem mais ampla que
no referente a organizagfio administrativa. Se nesta, que compreende
a disciplina das fungdes legislativa e executiva do Distrito, o consti-
tuinte se antecipou em varios pontos a lei orgénica, no atinente &
organizagio judiciaria poucos s@o os limites constitucionais as pos-
siveis preferéncias do legislador

Na verdade, afinal, seu elenco de alternativas restou maior até
mesmo que o dos constituuntes locais na organizagao do Judiciario dos
Estados. E que, rompendo regra constante desde a Constituicdo de
1934 e que a de 1946 trazia expressa na remissido do art. 25 ao dis-
pesto no art. 124, a nova Lei Fundamental seguindo inovacio da
Emenda Constitucional n® 3, ndo cstende ao Distrito Federal as
normas constitucionais impostas a estrutura judiciaria dos Estados no
seu art. 136. A rigor, a tnica referéncia a 6rgao judiciario do Dis-
trito Federal contida no texto da Constituicio entrou na segio da
Justica Eleitoral, onde se conservou no Tribunal Supenior a presenga
de um Desembargador do Tribunal de Justica da Capital.

Libertado, assim, da compulsido de seguir o modélo do art. 136,
fica aberta ao legislador federal a possibilidade de inovar, no Distrito
Federal, linhas basicas da organizacio judiciaria tradicionalmente
adotada no Brasil e imposta pela Constitui¢do aos Estados-membros.

Impée-se, no entanto, uma observagio. Ampliando as facul-
dades do legislador, a auséncia de remissiio 4s normas pertinentes &
Justica dos Estados néo parece, entretanto, autorizar a lei ordinaria
a desconhecer, em relagio aos Magistrados do Distrito Federal, as
garantias constitucionais da Magistratura, que, previstas no art. 108,
relativo ao Poder Judiciario da Unido, abrangem o dos Estados por
fér¢ca do art. 136, caput, da nova Carta.

A de vitaliciedade estaria, de qualquer modo, fora de divida, pois
repetida pela Constituigdo no -art. 108, o qual, pela secio em que
figura, compreende inquestionavelmente todos os magistrados.

Ainda, porém, no que tange as demais, nega-las aos juizes vita~
licios do Distrito Federal e dos Territérios, & base de falta de ex-
tensdo constitucional exnlicita, seria conclusio de incrivel miopia exe-
gética. E que elas constituem o cerne das garantias institucionais
de independéncia do Poder Judicidrio e, como tais, integram o rol dos
caracteres basicos do regime politico formalmente adotado: prova-o
sua sele¢io como um dos principios para cuja observincia se prevé
a intervencio federal nos Estados art. 10, VII, e. Ora, seria
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aberrante entre as aberracdes que postulados como @sses. impaostos
constitucionalmente como fronteira a autonomia das ordens estaduais,
antes ndo se impusessem a propria ordem central da Unido, em cujo
contexto se situa a lei de organizacao judiciaria do Distrito Federal.

Como em face de sua legislagao, discute-se sdkre ser local ou
[ederal a Justica do Distrito.

A Constituicdo ndo fornece dados objetivos para responder a
indagacdo. Com efeito, entre as alteinativas oferecidas pela Cons-
tituicdo a lei, a fundamental, na esfera da organizagédo judiciaria, é a
de optar entre encarregar o proprio Distrito Federal de prestar a ju-
risdicio comum em seu territorio ou reserva-la a Unido

Objetivamente a Constituicio atual, a exemplo das precedentes,
ndo vela a primeira hipétese . A opinido contriria de CAsTRo NUNES,
alicercada em que a jurisdicio ndo poderia ser entregue ao Distrito
Fedcral, porque cs Municipios ndo dispdem de érgao judiciario, {67)
¢ inaceitavel: ela parte de uma identificagdo pré-tematica eatre Dis-
trito Federal e Municipio. ndo avalizada pelos dados concretos de
nosso diteito constitucional positivo.

Certo, entretanto, que as sucessivas leis orgdnicas insistiram
todas na eleicio da féimula centralizadora de reserva a Unido do
servico judiciario local  Fizeram-no. todavia, diversamente dos Es-
tados Unidos e da Argentina, que cumularam a jurisdigdo local no
Poder Judiciario da Unido Solucao, alias, que nosso legislador es-
taria impedido de abracar pois. entre nés, o Judiciario da Unido tem
sua cempeténcia espectal finada rigidamente na Constituicdo e por
conseguinte, incxtenswel por sumples lei ordinaria. (68) Dessa
forma, criaram-se entao oérgaos judiciarios para o Distrito Federal. de
primeira e segunda insténcias, nesta, um Tribunal de Justica que soma,
como no México, a jurisdicao de grau superior nos Territorios,

Nao 4 apenas por serem organizades através de lei federal que
os serviges judiciarios do Distrito e dos Territorios Federais se devem
considerar reservados & Unido. Nem esta circunstancia, nem a de
derivar sua inveshidura, tal como a dos juizes, de ato do Presidente
da Repiblica, tira ao Prefeito a condi¢do de ordem local do Distrita
Federal

Sucede, porém, com o judiciario distrital que, de inicio, a lei fe-
deral ndo se restringe a organiza-lo, mas se reserva todos os assuntos

167) Castro Nuhes srtigo e revista citados pags. 88/89

(68) O gue ndo ocorre naguelec paises. Na Argentina, e o préprio texto
constitucional gue inclui na compiténcia do Judivdrio da Nagdo tddas as causas
ccorrentes no Distrito Federal (RaFaer Biersa Compendio de Derecho Cons-
titucional Depalma 1952 pag 323) Igualmente nos Estados Unidos onde
a legilacdo do Congresso pera o Distrito de Cohimbia sempre se consideron lei
federal (WILLOUGHBY obra citada pags 450/452) é facil compreender romo
a jurisdigde de 'Washington tabe na competéncia do Judiciario Federal, nos térmos
do art. Il da Constituicic
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a éle atinentes: custas, remuneracao de seus orgaos, regime juridico
de serventuarios-e funcionarios da Justica. .. Ademais, atribuiram-se
todos os gastos de sua manutengdo diretamente ao Tesouro Nacional,
que recolhe, por sua vez, as custas dos atos do servico judiciario e,
em contrapartida, por éles responde civilmente — Codigo de Processo
Penal, art. 630, § 1.

Por fim, a propria acumulagido das jurisdi¢des do Distrito Federal
e dos Territorios na competéncia de um mesmo organismo judicial
evidencia a artificialidade no pretender considera-lo, ao invés de um
orgao da Unido, um 6rgdo local do Distrito Federal

De uma perspectiva orgénica, ndao hi pois como negar razdo a
Castro NunEs, quando inclui a jurisdi¢do comum como um dos ser-
vigos reservados a Unido no Distrito Federal e, em consegtiéncia,
como servico Jederal, (69) embora de ambito territorial restrito, tanto
quanto, por exemplo, o Ministério Piblico, o Registro de Comércio e,
até ha pouco, a Policia.

Niao obstante, Justica federal e Justica local sao expressdes que,
na estrututa judiciaria de nossa Constituicdo. tém um sentido proprio,
em que os adjetivos, muitas vézes, antes qualificani a competéncia,
que a vinculagdo administrativa dos respectivos orgdos. E entdo,
ainda agui seguido o estudo invejiavel de Casrtro NUNES, que. se
pode afirmar com propriedade que os 6rgdos judiciarios federais do
Distrito Federal e dos Territorios compdem uma Justica local © isto
significa simplesmente ter a esfera de jurisdigdo comum que se lhes
confere o mesmo conteido da eniregue as Justicas estaduais. Ao
contrario, Justica federal se reserva, nesse sentido, para o conjunto
dos érgdos que exercem as varias jurisdigdes especiais federal
stricto scnsu, trabalhista. eleitoral ou militar integrantes da com-
peténcia constitucional do Judiciario da Unido.

Nio se estranhe asseverar-se que a Justica local do Distrito
Federal se compde de érgdos administrativamente federais  Ainda
hioje apos o restabelecimento dos juizes federais de primeira instancia,
prevé a Constituigio varias hipoteses em que juizes locais podem in-
tegrar funcionalmente Justicas [ederais — arts. 119, 126, I a e b:
128:133. & 29,

O que ha de peculiar ao Distrito Federal e aos Territérios é que,
enquanto o exercicio da junisdigdo federal por juizes locais é excep-
cional. o Tribunal de Justica e os juizes distritais e territoriais sdo
criados especificamente para exercerem jurisdigao local e s6 extra-
ordinariamente terdo fungdes federais. Isto decorre. porém, da pos-
sibilidade deirada constitucionalmente ao legislador de atribuir a
Unido servigos de indole local, no Distrito Federal, seja a jurisdigao

(69] Castro Nunes artion o rovista citados. pags 88 e sequintes; Teoria
e Pratica de Podu Judicidrio citado pags 473 e sequintes.
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comum, sejam outros que, em outras areas do territério nacional, ca-
beriam nas 6rbitas dos Estados ou dos Municipios.

XI. A CASSACAO POLITICA DO DISTRITO FEDERAL

No Estado Federal, observa KgELSEN, a centraliza¢fo esta ate-
nuada pelo bicameralismo do legislativo central. (70) Este, adap-
tado de sua origem estamental britanica, adquiriu, com efeito, o ca-
rater de nota tipica do federalismo. E que négle, como sabido, re-
serva-se uma das cimaras, entre nés 0 Senado, a representagio de
cada um dos Estados, numéricamente igual nas federagbes mais per-
feitas. Além do que, na outra, concebida como de representagdo do
povo unitiriamente considerado, guardam os Estados-membros o
papel de circunscrigdes eleitorais, em cada qual se elegendo niimero
de deputados aproximadamente proporcional a sua populagdo Rea-
liza-se, assim, o que se costuma enfatizar como participagdo dos Es-
tados na formacio da vontade federal ou, em térmos menos meta-
férmicos, na criagdo da ordem central. (71)

Tal mecanismo organico é constante nas varias constituicdes re-
publicanas, malgrado as inovagdes do esquema clissico em 34 e 37.

Excetuada da reparti¢io territorial do Pais entre os Estados ou,
no Império, entre as provincias, a Capital sempre suscitou o problema
de como sua populacio se representaria politicamente nos 6rgéos
eletivos nacionais.

No Império, a questdo se resolveu de modo curioso: o Muni-
cipio Neutro, desvinculado embora das autoridades provinciais, foi
mantido, para o s6 efeito das eleicdes da Assembléia Geral, como cir-
cunscri¢do da Provincia do Rio de Janeiro. (72)

A solugéio encontrada na Constituicio de 1891 e repetida em 34
e 46 foi a de dar ao Distrito Federal condi¢do idéntica & dos Estados
na composicdo do Congresso Nacional, elegendo igual nimero de
senadores, e deputados em proporgcao de seu quanfum demografico.
«Era um semi-Estado — disse Rur — um quase Estado, um Estado
que ndo dispde da prépria Constituicio como cada uma das provincias
que receberam &sse acesso, mas ao qual se atribui parte igual a déles
no Govérno da Nagdo». (73) A mesma equiparagio sempre pro-
cedeu o constitucionalismo argentino, (74) salvo, evidentemente, nos
periodos de ditadura total, como o de hoje.

{(70) Hans KEeLsEn obra citada pag. 335.

(71} GEORGE JELLINEK obra citada — pags. 579/580; CarrE pE MALBERG
obra citada pags. 116 e seguintes.

(72) AroNso ArNos — Parecer citado pags. 122/123,

(73) Apud Josi DuarTe artigo e revistas citados, pig. 447.

(74) RaraeL BieLsa Compendio de Derecho Constitucional — citado
pags. 228 e 230.
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Se foi essa a constante de nossas constitui¢Ges marcadamente li-
berais, solidarizaram-se, de sua vez, a do Estado Névo e a de 1967
arts. 40 e 42. Em ambas, se negou ao Distrito Federal ja a re-
presentacao do Senado, ja a participacdo nas elei¢gdes da Camara dos
Deputados. Entre as duas observa-se, contudo, significativa dife-
renga: na primeira, era idéntica a situacio dos Territérios, a cada
um dos quais, todavia, a Carta vigente, como a de 46, defere a elei¢do
de um Deputade Ao Distrito Federal, até &sse minimo de repre-
sentaglo politica foi recusado (75)

Verdade que, em relagio a Brasilia, a cassac¢io foi quase indolor.
E que jamais a nova Capital elegera qualquer representante. Apesar
das tentativas repetidas as vésperas de cada elei¢do posterior a 1960,
o Congresso ndo chegou a determinar a data da primeira escolha de
seus senadores e deputados, deixada & sua discricio pelo art. 3¢, da
Emenda Constitucional n* 3/61.

A situacdo andmala de Washington, «um dos mais ofuscantes
exemplos de taxagdo sem representagdo existente em qualquer demo-
cracia», (76) foi assim transplantada de névo para o nosso Direito
Constitucional .

Ocorre, porém, que o Distrito de Colambia, na forma de emenda
ja aprovada, participara, de agora em diante, das elei¢bes presidenciais
americanas. (77) O mesmo, no entanto, ndo acontecerd com os
eleitores de Brasilia. Mais uma vez solidarias, as leis fundamentais
de 37 e 67 optaram pelas eleigbes presidenciais indiretas. E o Dis-~
trito Federal, naquela por ndo ter Camara (art. 82) e, na atual,
porque ndo se representa no Congresso nem possui Assembléia Le-
gislativa art. 74 e paragrafos, ficou, em ambos os textos, total-
mente afastado da composigao do colégio eleitoral do Presidente da
Repiblica.

Privado, dessarte, do exercicio do direito de voto para todos os
cargos eletivos previstos na Constituigao, teve o cidadao alistado no
Distrito Federal, por outro lado, sua capacidade eleitoral passiva re-
duzida & disputa, em eleicdes indiretas, da Presidéncia e da Vice-
Presidéncia da Repiiblica.

O acesso &s demais funcSes eletivas lhe é vedado por caréncia
de domicilio eleitoral na circunscricdo respectiva, exigéncia que, ins-

(75) Como um dado de fato. interessante notar que o eleitorado do Distritef
Federal 68.307 eleitores — € superior ao dobro do de todos os Territdrios
reunidos 33.195. E, zinda, trés vézes superior aoc do Estado do Acre —
21.509. Cf. Boletim Eleitoral do T.S.E., n° 18] — agosto de 1966 pag. 12.

(76) W. B DMuxro obra citada — pag. 432.

(77} Leonarp W. Livy ¢ Joun P. RocHE O Processo Politico Ame-
ricano introduzac Trad. Record, Rio, 1964, pdg. 12.
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tituida irregularmente (78) na Emenda Constitucional n°® 14/65, in-
corporou-se depois ao nosso direito positivo. Validou-a, (79) re-
‘duzindo-lhe, embora, os prazos minimos, o Ato Institucional n® 3/66.
‘Acolheu-a, por fim, a ConstituicBo vigente — art. 144, passim.

XII. NOTA FINAL

Na aridez do estudo analitico do estatuto do Distrito Federal,
decompondo e revolvendo o que nos pareceu cada um dos seus as-
pectos de relévo, acabamos por nos estirar muito além do pretendido
no projeto inicial desta dissertagdo. Ultrapassamos, talvez, as di-
mensdes que nos imporia o seu destino e 2 modéstia de sua possivel
contribuicao

Deixamos, assim, para outra oportunidade, a tentativa de situar
o Disirito Federal no contexto da teoria geral da descentralizagao,
pois a tarefa, para ndo gerar equivocos terminologicos, suporia o es-
clarecimento de uma série de colocagdes prévias sdbre os conceitos a
utilizar.

{78) ]. CoLomMBO DE SOusA Distorgdes da Reforma Politico-Eleitoral
Doutrina e Jutrisprudéncia do T.J.D.F., n® 1/1966 pags. 23 e seguintes.

{79) Em contrério, 2 opinifo do Desembargador CoLOMBo pE Sousa — idem,
pag. 32,
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