PARECERES

LEI ESTADUAL — PESAGEM DE GAS DE PETROLFO —

INCONSTITUCIONALIDADE*

PARECER
I
CONSULTA

O Sindicato Nacional das Empresas Distri-
buidoras de Gas Liquefeito de Petréleo —
SINDIGAS — formula consulta sobre a cons-
titucionalidade da Lei n. 10.248, de 14 de ja-
neiro de 1993, do Estado do Paran&.

Prescreve o ato legislativo estadual a obri-
gatoridade ‘“da pasagem, pelos estabelecimen-
tos que comercializam Gés Liquefeito do Pe-
tréleo (GLP), A vista do consumidor, por oca-
sido da venda de cada botijdo ou cilindro en-
tregue e também recolhido, quando procedi-
da a substituicdo’’ (art. 1°).

Para esse efeito, impde que “‘os Postos re-
vendedores de GLLP, bem como os veiculos que
procedam a distribuicio a domicilio, deverdo
portar balanca apropriada para essa finalida-
de’’ (paragrafo unico do art. 1?).

‘“Verficada diferenca a menor entre o con-
teido e a quantidade liquida especificada ou
botijdo ou cilindro, o consumidor tera direito
a receber, no ato do pagamento, abatimento
proporcional ao preco do produto (art. 2°).

Deigual modo, é previsto que na hip6tese de
que ‘‘se constate, na pesagem do botijdo ou ci-
lindro que esteja sendo substituido, sobra de gés,
o consumidor sera ressarcido da importincia
correspondente, através de compensagio no ato
do pagamento do produto adquirido’’ (art. 3°).

Em defesa do consumidor, preceitua aleia
publicidade do peso € do preco de venda.
Assim, conforme o art. 42, ‘‘os botijées ou
cilindros deverdo conter especificacdo, em lu-
gar visivel, sobre o peso da embalagem e 0 pe-
so liquido do produto envasilhado’’ e o respec-
tivo pardgrafo tinico atribui aos Postos reven-
dedores de GLP o dever de “‘exibir em local vi-
sivel para o piiblico, a tabela de pregos de ven-
da ao consumidor, a qual devera ser mostrada,
quando solicitada, na entrega a domicilio’.
O consulente, a par da demostracio da im-
praticabilidade de aplicacdo eficaz do preten-
dido sistema de pesagem, assinala que a even-
tualidade de residuos remanescentes nos boti-
j6es ou cilindros usados é compensada, em be-
neficio dos consumidores, mediante crédito cu-
mulativo que é abatido do custo do servigo, para
efeito do cédlculo do preco de venda do produ-
to, a cargo da autoridade piiblica competente.
No mérito, cuida-se do exame da competén-
cia legislativa estadual para regular a matéria.
O atendimento a consulta torna necesséria,
como premissa, a apreciagio da reparticiio
constitucional de competéncia legislativa en-
tre a Unido e os Estados e, secundariamente,
mesmo abstraida esta preliminar de mérito, o
exame de razoalidade da lei em causa.

II
Evolugdo do federalismo brasileiro

A mistica da Federagio precedeu A Repiibli-
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ca, como aspiragdo de libertar as Provincias
fracas perante o centralismo do trono.

‘O ideal federativo é no Brasil tdo antigo
quanto a reivindicacfio de independéncia’’ en-
sina Manoel Gongalves Ferreira Fitho, pelo
que, adverte, ‘‘ndo ¢ de surpreender que os re-
publicanos houvessem levantado a bandeira fe-
deralista, mais fécil de levar do que a derru-
bada da monarquia, no Segundo Império, de
modo geral apreciada pelo povo” (Curso de
Direito Constitucional — 17* edicfio p. 47).

Rui Barbosa confessou, em péagina célebre:

““Eu era federalista, antes de ser republica-
no. Nao me fiz republicano, seniio quando a
evidéncia irrefrdgel dos acontecimentos me
conveceu que a Monarquia se encrustara irre-
dutivelmente na resiténcia 4 federaciio’ (Co-
mentdrios & Constituicio Federal Brasileira —
coligidos e ordenados por Homero Pires — 1°
volume, p. 60).

A Constituicdo de 1891, refletindo o mode-
lo norte-americano, consagrou o federalismo
dualista, reservando 4 Unido os poderes enu-
merados e atribuindo aos Estados-membros as
competéncias remanescentes. A descentraliza-
¢do, expressa na autonomia estadual, convi-
ve, em matérias especifica, com a reserva de
poderes que assegura a sobrevivéncia da
nacionalidade.

Ao Estado unitdrio do Império sucede-se o
regime federativo por centrifugacéio, conviven-
do a descentralizagfio politica com a unidade
nacional (ver Carlos Mério Velloso — Estado
Federal e Estados Federados na Constituicio
de 1988: do equilibrio federativo — in Revista
de Direito Administrativo — volume 187 — ja-
neiro — margo 1992).

Raul Machado Horta, em notével estudo
sobre as tendéncias do federalismo brasileiro
(Revista de Direito Piblico — vol. 9, p. 7/26)
tracou a linha progressiva da evolugdo consti-
tucional. A reac¢do ao centralismo monérqui-
co favoreceu a valorizacdo dos poderes rema-
nescentes outorgados aos Estados-membros,
exacerbando o conflito entre os dois polos
dos fatores reais de poder. A autonomia for-
mal dos Estados-membros encontraria anti-
doto na frequéncia da intervenc#io federal ¢
a concepgdo restritiva do auxilio federal ndo
corresponderia a realidade das crises regio-
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nais, exacerbadas pelos episédios de calami-
dade piiblica. :

Sensivel a tais reclamos de novas relacdes en-
tre os niveis federativos, a Constituiciio de 1934
inaugurou a tendéncia do federalismo coope-
rativo, que se apresenta, no plano do direito
comparado, como paradigma inovador da
construcéo constitucional.

A efémera vigénecia da Carta de 1984 n3o
consolidou 0 modelo que entfo se inaugurava
¢ o texto de 1977 traduz o retorno ao sentido
centralizador do Estado Nacional.

Assinala Raul Machado Horta que “‘a Cons-
tituicio de 1937 distinguiu-se pelo nominalis-
mo de suas regras ¢ sob tal aspecto ela repre-
senta no direito constitucional brasileiro, 0 mo-
delo da Constituicio nominal, termo que Karl
Loewnstein utiliza para designar os textos cons-
titucionais inaplicados cuja validez normati-
va se exaure na inobservéncia inveterada’’ (ob.
cit., p. 16).

No interrégno do chamado Estado Novo, a
autonomia estadual, proclamada no texto da
Carta outorgada (que néo chegou a alcancar
a legitimidade do plebiscito) se amesquinhava
no predominio efetivo do Executivo federal,
caracaterizado na presenca de interventores no-
meados e fiéis & vontade centralizadora.

A Constituigiio de 1946 procurou reavivar
as rafzes do federalismo cooperativo e a vali-
dade da autonomia dos Estados, a que, no en-
tanto, a retomada da tendéncia de fortaleci-
mento do poder central, na Carta de 1967,
emendada em 1969, votaria a um distaciamen-
to da pureza federativa.

Aponta Luiz Roberto Barroso o afastamen-
to, no modelo de 1969, de um ideal de federa-
¢do e o advento de ‘“‘um quase monopélio do
poder politico ¢ econdmico para a Unido’’,
com a ampliac#io dos poderes federais e a con-
seqiiente reducio da autonomia estadual’’ (Di-
reito Constitucional Brasileiro — O problema
da Federacdo — p. 51).

Raul Machado Horta ¢é enfitico em seu
diagnéstico sobre o cardter conjuntural entdio
dominante: ‘A Unifio tornou-se absolutista na
sua ambicéio de poder e, para servir ao auto-
ritarismo do governo central a Constitui¢iio
concelou a autonomia do Estado-membro’’
(Reconstrugdo do Federalismo Brasileiro — in



Revista de Informagdo Legislativa —n. 72 —
outubro-dezembro 1981, p. 28).

A década de 80 marca um progresso as fon-
tes originais do federalismo brasileiro, de mo-
do a que a forma hibrida, a um tempo federal
¢ unitéria, venha a ceder passo as raizes do pro-
cesso de descentralizagiio.

Anuncia o mestre mineiro que “‘a reconstru-
¢iio do federalismo brasileiro impde a elimi-
nago desse hibridismo para que das cinzas
déssa destrui¢io possam renascer as institui-
¢Oes de um federalismo renovado e vigoroso’’
(ob. e loc. cit.).

Adverte, porém, José Alfredo de Oliveira
Baracho que o0 modelo do federalismo coope-
rativo, colhido na experiéncia norte-americana,
nfo desconhece o crescimento da presenca da
administracdio federal, especialmente no pla-
no da economia e da assisténcia social, de mo-
do que “‘a ampliacdo da atividade reguladora
do Estado moderno, o nivel de poder central,
passa a ser aceita com certa trangiiilidade’’,
com ressalva, porém, das liberdades piiblicas
(Novos rumos do federalismo — Revista de Di-
reito Phiblico — vol. 65 — janeiro-margo 1983,
p. 21).

I
O regime federativo na Constituicdo de 1988

Na Constitui¢do de 1988 o péndulo da his-
tofia mais uma vez se dirige ao extremo opos-
to & ordem constitucional que desaparece. Na
busca de equilfbrio na Assembléia Constituin-
te, a0 autoritarismo presente no modelo exau-
rido sucede-se a valorizacfio das liberdades pii-
blicas, garantidas mediante novos instrumen-
tos institucionais (habeas data, mandado de
segurangca coletivo, acio de inconstitucionali-
dade por omissfio, mandado de injunc#io) a par
da revivescéncia da autonomia estadual, sobre-
tudo expressa na partilha tributdria mais fa-
vordvel ¢ a afirmacio marcante da personali-
dade do municipio.

Na distribuicfio de poderes, amplia-se a 4rea
da competéncia comum da Unifio, dos Esta-
dos e dos Municipios, em regime de coopera-
¢éio (art. 23 e paragrafo 1inico) e destacam-se

os temas de competéncia concorrente entre a
Unido ¢ os Estados, cabendo aquela o estabe-
lecimento de normas gerais (art. 24 ¢ § 1°).

A unidade nacional fica, porém, assegura-
da na reserva de dreas de competéncia priva-
tiva da lei federal em assuntos enumerados no
artigo 22. Neles, a legislacfio estadual somen-
te pode operar, quando a lei complementar fe-
deral autorizar de modo especifico o Estado-
membro a legislar, secundariamente, em ma-
téria de competéncia privativa da Uni#o (art.
22 e pardgrafo 1inico).

Iv

Competéncia federal privativa em
matéria de energia

Entre as matérias de competéncia privativa
da Unido estd a de legislar sobre energia (art.
22, n. IV). O vacébulo simples torna clara a
amplitude da interdicfio & lei estadual.

A sintese na diccio da competéncia exclu-
siva guarda o sentido da norma imediatamente
anterior, constante da alinea i do item XVII
do art. 8° da Emenda Constitucional n. 1, de
1969. Nesta, em termos enumerativos, a com-
peténcia para legislar sobre energia abrange a
energia “‘elétrica, térmica, nuclear ou qualgquer
outra’’).

Antes niio fora assim no particularismo das
Constituigdes precedentes. A de 1967 apenas
alude a ‘‘energia elétrica’ (art. 8%, n. XVII,
alinea i); tal como a de 1946 (art. 5°, n. XV,
alinea I), ao passo que as Constituicdes de
1934 e 1937 conferem 3 Unidio competéncia pri-
vativa tdio-somente para legislar sobre “‘ener-
gia hidroelétrica’ (art. 52, n. XIX, alfnea j na
Constituicfio de 1934) ¢ “‘energia hidréulica’’
(art. 16, item X1V, da Carta de 1937).

Em suma, no atual sistema constitucional, é
vedado ao Estado-membro legislar sobre qual-
quer forma de uso da energia salvo se a lei com-
plementar assim permitir, supletivamante.

v
Regime juridico do abastecimento nacional de
petrdleo
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A vigente Constituicio, em continuidade as
anteriores, prescreve ainda o monopdlio da
Unido na exploragio e refino do petréleo, de
que trata a Lei n° 2.004, de 3 de outubro de
1953, ressalva apenas a continuidade de refi-
narias privadas existentes (art. 177, n® I e Il
e art. 45 do ADCT) e a eventual participagdo
dos Estados no resultado da exploragao fede-
ral, com dispuser a lei (art. 20, § 1°).

Aos derivados do petréleo se estendem os
efeitos dos monopolio. Assim o Decreto-lei n?
538, de 7 de julho de 1938 inscreve, entre as
incumbéncias do Conselho Nacional de Petré-
leo (atualmente sucedido pelo Departamento
Nacional de Combustiveis, conforme o art. 222
do Decreto n. 99.244, de 10 de maio de 1990),
a de determinar os sub-produtos de destilagdo
do petréleo que se devam incluir no abasteci-
mento nacional de petréleo (art. 10, alinea 7),
o qual Decreto-lei n. 395, de 29 de abril de 1938
declara de utilidade publica, atribuindo com-
peténcia exclusiva ao Governo Federal para au-
torizar, regular e controlar a distribuigdo de
derivados do petréleo (art. 22, n? I).

O Decreto n? 4.071, de 12 de maio de 1930,
regulamentando a matéria, submete A delibe-
ragdo do CNP o regime do petréleo e seus de-
rivados, entre 0s quais o Decreto n. 28.670, de
25 de setembro de 1950 expressamente incluir
o gas liquefeito de petréleo (GLP).

Fundado nesta competéncia regulamentar,
o Conselho Nacional de Petrdleo regulou o sis-
tema nacional de abastecimento do GLP em
Resolugido n. 04/89, de 6 de junho de 1989 na
qual todo o procedimento de distribuicdo é or-
denado, inclusive quanto ao controle de qua-
lidade dos recipientes de transporte e consu-
mo do gis combustivel.

A disciplina do relacionamento entre forne-
cedores e consumidores ¢ novamente regula-
da, em suas etapas, em norma administrativa
federal, consubstanciada na Portaria n. 843,
de 31 de outubro de 1990, do Ministério de Es-
tado da Infraestrutura, que rege a autorizacio
para a atividade distribuidora do gas liquefei-
to do petréleo (GLP).

Paralelamente & competéncia privativa que,
como visto, alcanca a comercializagio do GLP,
como derivado do petr6leo, a Constituicdo
igualmente reserva privativamente a Unido a
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normatividade sobre a metrologia (art. 22, n°
V). ’

Em fungio desta competéncia, a Adminis-
tragao Federal, por intermédio do INMETRO
— Instituto Nacional de Metrologia, Norma-
tiza¢do e Qualidade Industrial, érgio do Mi-
nistério da Justica, prevé, exaustivamente, o
mecanismo de controle de botijoes e cilindros,
como veiculos de fornecimento do GLP.

VI
Inconstitucionalidade da lei estadual

De todo o exposto ressalta a evidéncia de que
todo o ciclo de abastecimento do gds liquefei-
to de petréleo, suas condi¢Ges de fornecimen-
to e as relacdes entre fornecedores ¢ consumi-
dores pertence A 4rea privativa de competén-
cia reservada 2 lei federal e sua regulamenta-
¢ao.

Nio ha lei complementar que tenha delega-
do qualquer parcela dessa atividade normati-
va 3 interveniéncia do legislador estadual, nem
a Orbita municipal.

Persiste, na matéria, a exclusividade da le-
gislacdo federal que trata, adequadamente, em
todas as fases, do procedimento distribuidor
do combustivel, inclusive no levantamento dos
custos operacionais que subsidia a fixagdo dos
pregos de consumo.

Nenhum residuo de competéncia convalida
a lei estadual quando — como no caso — pre-
tende impor normas de conduta as empresas
distribuidoras, a revelia da legislagdo federal.

A lei paranaense, motivadora da consulta,
padece, a nosso ver, de eiva de inconstitucio-
nalidade pretendendo adotar, a titulo de defe-
sa do consumidor, forma peculiar de pesagem
dos vasilhames em que se contém o gas lique-
feito de petréleo.

E certo que o Cédigo de Protegiio do Con-
sumidor (Lei n. 8.078, de 11 de setembro de
1990) prevé a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados para abaixar normas so-
bre distribui¢iio e consumo de produtos (art.
55).

O exercicio dessa permissdo fica, porém,
abstrita as “‘respectivas dreas de atuaciio admi-



nistrativa’’ ou seja, somente podera ser exer-
cida nos setores ou atividades submetidas a
competéncia do ente politico, conforme a re-
parti¢io constitucional de competéncias.

Exato, a esse propdsito, o aviso de Toshio
Mukai:

‘“Tudo o que a Lei estatuir, nos dispositivos
mencionados, os Estados e os Municipios p6-
dem (e devem) fazer. Entretanto, tais atribui-
¢Oes eles as haurem diretamente do texto cons-
titucional, ndo da lei ora comentada.”’ (Co-
mentdrios ao Cddigo de Prote¢do ao Consu-
midor — Editora Saraiva — 1991, p. 210).

A competéncia menor, emanada de lei es-
pecial, ndo pode ultrapassar os limites da com-
peténcia maior, fundada na reparti¢do consti-
tucional de poderes entre a Unio e os Estados.

Se a Constituicio Federal torna privativa ra-
tione materiae a regulacio de energia, ndo é
vélido ao Estado-membro invadir-lhe a seara
exclusiva, mormente quando a lei federal ndo
¢ omissa no controle da relacdo juridica entre
os fornecedores e os consumidores finais.

VIl
O principio de razoabilidade das leis

Nio fosse a inconstitucionalidade material
e formal da lei estadual em causa — que, de
logo, a elimina do mundo da legitimidade —
outro vicio estard a macular a sua validade.

Conforme a adverténcia de Gilmar Ferreira
Mendes, inspirada no direito alemdo, a viola-
¢do do principio da proporcionalidade repre-
senta tipica mamnifestacdo do excesso do poder
legislativo, na medida em que a norma edita-
da importe ‘‘contrariedade, incongruéncia e ir-
razoabilidade ou inadequacéio entre meios e
fins’’ (Controle de Constitucionalidade — As-
pectos jurtdicos e polfticos — Bdltora Saraiva

— 1990 — p. 43).

O excesso de poder legislativo (a que dedi-
camos estudo especial — Revista de Direito
Administrativo — vol. 59/350 e Desvio de po-
der legislativo — Carta Mensal da C.N.C. —
janeiro 1992 — p. 19/s) configura modalida-
de prépria de inconstitucionalidade, que a
Constitui¢io portuguesa acolhe em seu arti-

g0 18, n? 2 e a Carta Espanhola admite, fir-
mando o principio da interdigdo de arbitrarie-
dade dos poderes piblicos (art. 99, n? 3).

A esse propésito, Canotilho sublinha que,
embora e principio as leis se devam presumir
livres quando aos fins perseguidos, ‘‘é admis-
sivel a fundamentacdo de uma decisdo de in-
contitucionalidade com base no principio da
proporcionalidade, o que acaba em geral, num
juizo sobre a adequacdo e inadequagdo de
meios e fins”’ (Direito Constitucional — 5* edi-
¢do — 1991 — p. 1.028).

O parecer técnico do INMETRO, 6rgédo fe-
deral competente, que ilustra a consulta, reve-
1a a inviabilidade do mecanismo que a lei es-
tadual em exame pretende introduzir com a
obrigatoriedade de balancas nos veiculos de
transporte de botijdes e cilindros da GLP pa-
ra aferi¢iio 3 vista dos consumidores,

A instabilidade de tais instalagdes méveis de
controle de peso leva A falta de fidedignidade
das mensuracdes, impréprias para aferir os
eventuais residuos de combustivel.

Ademais, com esclarecido, a existéncia de
sobras em vasilhames usados é matéria de con-
trole, por amostragem, com o crédito dos res-
pectivos valores na determinacio do prego uni-
tirio de venda do produto, em beneficio dos
consumidores em geral.

De outra parte, a imposiciio de balancas em
todos os caminhdes de distribui¢io e a mio
de obra necessdria & medi¢lio individual de ca-
da recipiente, com o conseqiiente crédito aos
consumidores individuais, a par de riscos de
érro ou fraude, obviamente se reveste de one-
rosidade, agravando o custo do servico e, por
via de consegiiéncia, a fixagdo do preco mé-
dio do produto fornecido, que é matéria pri-
vativa da Unido.

A invasdo da competéncia prépria da Unifio
para regular a atividade comecial em aprego
também estard viciada para irrazoabilidade de
contelido da norma estadual impugnada.

VIII
Conclusdo

A luz dos fundamentos acima descritos, so-
mos de parecer que a Lei n® 10.248/93, do Es-
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tado do Paran4 viola a competéncia privativa
da Unido para legislar sobre a matéria, estan-
do, assim, contaminada de vicio substancial e
formal de inconstitucionalidade, possivel de ser

declarada na via processual especifica peran-
te 0 Supremo Tribunal Federal.

Caio Tdcito





