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! — Consulta

O Sr. Procurador-Geral do Estado. Dr. Wilson Vieira Loubet. em correspon-
déncia datada de 11.02.2000 (OF/PGE/GAB/N° 058/2000). solicita nossa opinido
sobre a possibilidade de mudanca do nome do Estado, algo que envolve o tema
juridico da competéncia legislativa estadual.

Recebemos copia do Parecer PGE/GAB n° 005/2000. em que se conclui ser
“juridicamente possivel a modificagdo da denominagdo do Estado para ‘Estado do
Pantanal’, devendo 1al modificagdo ser realizada mediante emenda a Constituicdo
Estadual, que poderd ter seu processo iniciado por remessa de projeto pelo Gover-
nador do Estado a Assembléia Legislativa ou por qualquer um dos parlamentares,
dispensando-se a convocagdo de plebisciio ou referendo, ja que a consulta popular,
neste caso, é questao meramente politica” (f. 19).

Ficou esclarecido que se tem a maior urgéncia em posicionar-se perante essa
questdo. em face do curto prazo de que dispde para enviar resposta ao Exmo. Sr.
Governador do Estado. o que nos leva a enfrentar o tema de modo abreviado. nao
sem antes dizer que no futuro. sendo isto necessario. o estudo poderd ser comple-
mentado.

*  Advogado Constitucionalista. Conselheiro Suplente da OAB/MS. Presidente da Comissao de Exame
de Ordem da OAB/MS. Professor Universitirio. Mestre ¢ Doutorando ¢m Dircito Constitucional.
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2 — Parecer

O que se pretende é obter resposta quanto a competéncia legislativa do Estado
de Mato Grosso do Sul para alterar, por ato préprio, via Emenda a Constituigédo
local, sua denominagio, passando a se chamar “ESTADO DO PANTANAL”"

Em obra que publicamos (“ Competéncias Legislativas dos Estados-membros” ,
Ed. RT, 1999), o tema foi escandido de forma ampla e detalhada, sendo estudadas
todas as faixas de competéncias legisiativas que podem ser desenvolvidas por ato
do Parlamento estadual, todas extraidas da Constituicao Federal, a saber: competén-
cia constituinte (art. 25 da parte permanente e art. 11 do ADCT), competéncia
residual (§ 1° do art. 25), competéncia concorrente (art. 24), competéncia delegada
(paréagrafo unico do art. 22), competéncias privativas e competéncias implicitas.

A resposta buscada demanda a andlise apenas das competéncias CONSTITUIN-
TE e RESIDUAL, além de outras questdes de natureza constitucional, tal como
segue.

E de sabenga comum que o legislador constituinte originario de 1988 trabalhou,
desde as primeiras discussées quanto a elaboragdo da nova Constituicdo Federal,
com a idéia — que era firme e que estava presente em todas as grandes discussdes
sobre 0 rumo que deveria tomar a Nagdo — de que o federalismo deveria ser
reformulado, principalmente quanto ao aspecto da distribuicdo de competéncias
legislativas, para que se fortalecessem os Estados-membros e os Municipios, des-
centralizando-se o exercicio do poder politico, que estava em maior niimero nas
maos da Umao.

Este compromisso foi assumido publicamente pelos politicos integrantes do
movimento da Alianga Democrética, divulgado em 7 de agosto de 1984, sendo que,
dentre as inimeras manifestacdes dos ideais politicos do momento, encontrava-se a
idéia do “ fortalecimento da Federagdo e efetiva autonomia politica e financeira dos
Estados e Municipios” (Paulo Bonavides e Paes de Andrade, *“ Histéria Constitucio-
nal do Brasil” , Ed. Paz e Terra, 3° ed., p. 802).

Estamos a ressaltar este aspecto histérico em razao da necessidade de ser dado
um tratamento amplo ao PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA AUTONOMIA DOS
ESTADOS-MEMBROS (art. 18 da CF/88), dado que nio se pode falar em entidade
que compde a federacao brasileira sem recordar que a autonomia é a sua principal
caracteristica, a ponto de os publicistas definirem os Estados-membros como “cor-

1 Nio olvidaremos, na elabora¢do deste parecer, do magistério dos doutos, que afirmam, em
unissona voz, que “a idéia de efetividade, conquanto de desenvolvimento relativamente recente,
traduz a mais notdvel preocupagdo do constitucionalismo nos dltimos tempos. Ligada ao fenémeno
da juridicizagdo da Constituicdo, e ao reconhecimento e incremento de sua for¢a normativa, a
efetividade merece capitulo obrigatdrio na interpretagdo constitucional. OS GRANDES AUTORES
DA ATUALIDADE REFEREM-SE A NECESSIDADE DE DAR PREFERENCIA, NOS PROBLE-
MAS CONSTITUCIONAIS, AOS PONTOS DE VISTA QUE LEVEM AS NORMAS A OBTER A
MAXIMA EFICACIA ANTE AS CIRCUNSTANCIAS DE CADA CASO” (Luis Roberto Barroso,
“Interpretagdo e Aplicagdo da Constitui¢do™ . Saraiva, 1996, p. 218, sem destaque no original).
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poragoes territoriais dotadas de autonomia constitucional dentro dos limites asse-
gurados pela Constituicao Federal, ao qual se assegura o direito a integridade
territorial, o poder de participar da formacdo do governo nacional e o exercicio
dos poderes residuais ou remanescentes” (Pinto Ferreira, *“ Comentdrios a Consti-
tui¢do Brasileira”, Ed. Saraiva, v. 2, p. 122).

A andlise correta do tema proposto implica em que se retenha na memoria esta
idéia central da discussdo do federalismo pela Assembléia Nacional Constituinte, no
sentido de que se pretendeu, efetivamente, dotar os Estados-membros de um soma-
tério maior de competéncias legislativas, permitindo-se que, por ato proprio, os
assuntos regionais ou de interesse marcadamente estaduais viessem a ser tratados
diretamente pela Assembléia Legislativa Estadual, sem interferéncia da ordem juri-
dica central.

Fato € que se extrai desta autonomia constitucional o poder politico pertencente
ao Estado-membro para deliberar sobre as questdes puramente locais, tendo e exer-
cendo o Poder Legislativo, Executivo e Judicidrio, sem outras limitag¢des, além das
que forem postas na Constituicdo Federal.

Convém ressaltar que o tema das competéncias legislativas é de grande impor-
tincia para a propria existéncia do federalismo enquanto forma de Estado, porquanto
ndo se concebe a idéia de um Estado Federal onde as entidades federadas nao
possuam a faculdade de criar atos normativos para incidir sobre a conduta daqueles
que se encontrem sob o seu territorio.

Alids, o cerne, o niicleo, a propria razdo de ser do Estado Federal reside na
reparticao constitucional de competéncias legislativas, onde diferentes niveis de
governo ou de centros decisorios sdo dotados do poder juridico, delegado pela
Constitui¢do, de emitir, criar ou editar as normas juridicas necessdrias para controlar
a conduta humana em determinado espago territorial, no nosso caso nos territérios
dos Estados-membros.

A circunstancia de os Estados-membros serem dotados da capacidade de inovar
o ordenamento juridico, mediante a emissdo de atos normativos, € demonstragdo
cabal da autonomia constitucional de que sao detentores, na medida em que passam
a regular seus assuntos internos ou de seu peculiar interesse independentemente da
vontade das outras entidades federadas.

Como temos por certo que a autonomia (poder de dar a si mesmo a lei reguladora
da prépria conduta ou poder de autodeterminagao exercitavel de modo independente
dentro de limites tragados pela lei estatal superior)’ é o elemento que melhor carac-
teriza a existéncia dos Estados-membros perante nosso regime juridico, ndo poderia

2 Este é o conceito de autonomia dado por Constantino Mortati, citado por Manoel Gongalves
Ferreira Filho (in *“ Comentdrios a Constitui¢do Brasileira de 1988, Ed. Saraiva, p. 199). Pinto
Ferreira (in *“ Comentdrios a Constitui¢do Brasileira”, Ed. Saraiva, p. 125), citando Mouskheli,
averba que autonomia constitucional é "o direito que tem uma comunidade juridica de se dar
livremente uma Constituigio ¢ o direito de modifici-la’. Os Estados-membros t€ém assim nio sé o
poder de elaborar as suas préprias Constitui¢des, como ainda o poder de modifica-las ou revisé-las.
Tém um poder constituinte origindrio de criacdo de suas Constituigdes ¢ um poder constituinie
derivado de mudanga dos seus textos constitucionais.”
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mesmo o constituinte nacional ter deixado de elencar expressamente as competéncias
que possuem os Estados-membros de editarem suas Constituigdes locais. pois € por
intermédio delas que se estruturam os érgdos e reparticdes publicas locais, além de
inimeras questdes do interesse peculiar dessas comunidades regionais. sempre ob-
servando os principios estabelecidos na Constituigo Federal.

Por outra retorica. elemento caracterizador do Estado-membro de um Estado
Federal ¢ a sua autonomia. sendo indisputivel. conforme se vé da formosa licdo de
Anna Candida da Cunha Ferraz (" Poder Constituinte do Estado-Membro™  Ed. RT.
p. 54). que "o primeiro contetido dessa autonomia, 6, assim, a4 aulo-organizagao,
ot seja, a capacidade de que é dotada a unidade federada de dar-se wuma organizagdo
que descanse sobre suas proprias leis, isto é, sobre leis que ndo extraiam seu valor
Juridico de nenfuuma outra autoridade. Vale dizer, o primeiro elemento da autonomia
estadual é a capacidade atribuida a unidade federada para dar-se wna Constituicdo
particular”.

Ora. parece fora de qualquer divida que auto-organizar o Estado-membro via
Constituicio Estadual signitica. acima de tudo. FIXAR O NOME OU A DENOMI-
NACAO DESTA UNIDADE FEDERADA, DADO QUE DIFICILMENTE SE EN-
CONTRARA TEMA MAIS INTIMAMENTE LIGADO A AUTONOMIA LOCAL DO
QUE ESTE.

Pertence ao Estado-membro a competéncia para deliberar legislativamente sobre
o tema de sua denominagio. somente a ele cabendo o poder-dever de tratar norma-
tivamente sobre este assunto. Andlise em contririo n&o estaria levando em conta a
efetiva reformulagido do federalismo pdtrio (com a distribuicao de um maior nlimero
de competéncias legislativas aos Estados-membros e Municipios). desviando-se.
ainda. do conceito a ser dado & competéncia constituinte estadual.

Seria mesmo muito estranho verificar o Congresso Nacional tratando de assunto
tao ligado ao interesse da comumdade local, sem nenhum relevo para a comunidade
dos demais Estados-membros e sem nenhuma vinculagio 1dgica com o interesse
nacional.

O que ocorreu com a Lei Complementar n® 31/77. que criou o nosso Estado.
foi apenas um ato formal de desmembramento territorial. tendo sido adotada a
denominagdo que prevaleceu naquele periodo, sem que isto implique na necessidade
de outra Lei Complementar Nacional deliberar sobre o assunto.

Quanto a este aspecto. entendemos que o tema foi suficientemente enfrentado
pelo Dr. Wilson Vieira Loubet. que destacou uma verdade que até hoje ninguém
teve a ousadia de refutar. qual seja: ndo existe hierarquia juridica entre a legislagio
nacional e a legislacdo estadual. ndo se devendo levar em conta a questdo da
hierarquia para solucionar eventual e aparente conflito de normas federais e esta-
duais. devendo-se. em boa verdade. apenas extrair do Texto Constitucional a regra
de competéncia legislativa.

Nio se deixe de reconhecer. também. que a Lei Complementar n® 31/77. na
parte em que tratou da denominagiio do novo Estado-membro desmembrado do Mato
Grosso, estia com sua eficacia SUSPENSA. dado que posteriormente surgiu a Cons-
titui¢@o do Estado de Mato Grosso do Sul (05.10.89) que passou a tratar deste assunto
(denominagiio do Estado) e de outros assuntos de natureza tipicamente constitucional.
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verificando-se aquit o mesmo fendmeno juridico que sempre ocorre quando. no
ambito da legislagao concorrente (art. 24 da CF/88). os Estados-membros editam
leis veiculadoras de normas gerais e de normas especiticas ou particularizantes, scndo
certo que aquelas (as normas gerais) ficam com sua eficdcia suspensa com o advento
da le1 federal sobre o mesmo assunto (§§ 3° e 4° do art. 24 da CF/88).

Além de ser muito claro que por intermédio da competéncia constituinte o
Estado-membro pode legislar ampla e ilimitadamente sobre a alteragio de sua de-
nominagdo (porque este € assunto que deve mesmo ser objeto da competéncia
constituinte estadual). outra competéncia extraida diretamente da Constituigio Fe-
deral vem reforgar este entendimento.

Trata-se da competéncia residual ou remanescente. E que. por for¢a da tradicio
do regime federativo. adotou-se entre nds. como regra geral. a técnica de distribuigio
das competéncias legislativas em que as competéncias da Unido sdo expressas ou
enumeradas (como forma de limitar a atuagiio da entidade que. tecnicamente. surge
da associagiio das demais entidades) e as dos Estados-membros sdo residuais ou
remanescentes.” isto é. todas as matérias nio previstas no elenco de competéncias
legislativas explicitas e implicitas das demais entidades federadas pertenceriio aos
Estados-membros.

Portanto. adotando regra cldssica do federalismo. a Constituigio Federal de 1988
reservou aos Estados-membros todas as competéncias legislativas que nio foram
outorgadas. explicita ou implicitamente, as outras entidades federadas.

De fato, preceitua o § 1° do art. 25 da Carta Magna que:

TATL 25, e
§ 17 Sao reservadus aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam
vedadas por csta Constinti¢dao™ .

Estamos diante da competéncia legislativa residual ou remanescente dos Esta-
dos-membros. o que equivale a reconhecer que, com fundamento de validade no
dispositivo constitucional retrocitado. essas ordens juridicas periféricas poderio
inovar a ordem juridica. mediante a expedi¢io de atos normativos infraconstitucio-
nais. desde que a matéria a ser objeto de legislagio ndo esteja no rol das competéncias
reservadas a Unido e aos Municipios. tanto explicita quanto implicitamente.

Com base na competéncia residual, as Casas Legislativas Estaduais passam a
estar dotadas da capacidade para criar todas as normas juridicas relativas a temas

3 Utilizamos os termos residuais ou remanescentes como sindnimos. por traduzirem o mesmo
conteddo. Referida questdo terminoldgica foi analisada pela Professora Fernanda Dius Menezes de
Almeida (Competéncias na Constituicao de 1988, Ed. Aidé. p. 88). quando criticas foram endere-
¢adas & doutrina do Professor José Afonso da Silva. que pretendeu diferenciar as competéncias
remanescentes das residuais. Parece-nos correto o entendimento da professora paulista. de vez que
as expressdes remanescentes ¢ residuais €m o mesmo sentido. que ¢ o de representar aquilo que
sobra em termos de competéncias. apos ter sido partilhada a competéncia dos demais entes fede-
rativos (Unido e Municipios).
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que ndo estejam previstos na faixa de competéncias legislativas da Unido e dos
Municipios. Isto é assim porque residual é adjetivo referente a residuo, palavra
derivada do latim “residuus”, que significa o que sobra, o que resta ou subsiste de
algo.*

Segue-se do considerado que a “ Unido cabem apenas os poderes que, explicita
ou implicitamente, a Constitui¢cdo lhe reservou; aos Estados, tudo o mais. Diga-se
melhor. Aos Estados cabem todos os demais poderes, exceto aqueles que a Consti-
tuicdo Federal confere, explicita ou implicitamente, a Unido e aos Municipios. Desse
modo, a verdadeira significagdo do preceito em exame estd em afirmar que tudo o
que remanesce, extraida a competéncia da Unido e a dos Municipios, é da compe-
téncia dos Estados. Unido e Municipios, portanto, ndo tém mais do que os poderes
que lhes sdo, explicita ou implicitamente, atribuidos™ .’

Diante do que ja sustentamos, podemos agora inferir, sem sinal de ddvida, que
a faixa de competéncias legislativas dos Estados-membros acaba sendo demarcada
por exclusdo, mediante verdadeiro critério negativo de estabelecimento de compe-
téncias, porquanto, COMO REGRA GERAL, poderdo tais entidades legislar apenas
sobre as matérias que ndo tiverem sido distribuidas, explicita ou implicitamente,
pelo legislador constituinte, para Unido e Municipios, além de terem que ser respei-
tadas as vedagdes constitucionais limitadoras da atuacio das pessoas politicas.

Eis ai, portanto, mais um forte motivo para referendar juridicamente a apresen-
tacido de Projeto de Emenda a Constitui¢do Estadual para alterar o nome do Estado
de Mato Grosso do Sul.

Nio havendo na Constituicio Federal, como de fato nao h4, absolutamente
nenhuma referéncia a competéncia para alteracio de nome das unidades federadas,
fica claro que este tema pertence a cada uma das entidades citadas no seu art. 1§
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal). INEXISTINDO PREVISAO SOBRE
A COMPETENCIA LEGISLATIVA QUANTO A ESTE ASSUNTO, CLARO DEVE
RESTAR QUE SOMENTE O ESTADO-MEMBRO, VIA COMPETENCIA RESI-
DUAL, E QUE PODERA DELIBERAR SOBRE ESTE TEMA TAO CLARAMENTE
LIGADO AO INTERESSE DA COMUNIDADE ESTADUAL OU REGIONAL, SEM
NENHUMA VINCULACAO COM O INTERESSE DE UMA SO COMUNIDADE
MUNICIPAL OU NACIONAL.

Competéncia dessa natureza nem poderia ser objeto de delegacio. Quanto a isto
prevalece a caracteristica da INDELEGABILIDADE das competéncias legislativas,
que redunda na conclusdo de que o titular da competéncia legislativa nio pode
transferi-la, no todo ou em parte, a outrem. A impossibilidade da transferéncia da
fun¢ado legislativa é no¢io que se extrai de regras e principios juridicos previstos
constitucionalmente, tais como o da separacio de poderes, o da representacio poli-

4 Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, Novo Diciondrio Aurélio da Lingua Portuguesa, Ed.
Nova Fronteira, p. 1.493.

5 Manoel Gongalves Ferreira Fitho, Comentdrios a Consritui¢do Brasileira de 1988, Ed. Saraiva,
p- 204, v. | (sem destaque no original).
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tica, o da supremacia da Constitui¢do e o do devido processo legal.® A despeito
disso, porém, e como unica excegado, a Constituigdo Federal de 1988 traz regra
explicita em que se permite a delegacio da funcdo legislativa da Unido para os
Estados-membros, quando admite, no pardgrafo tdnico do art. 22, que lei comple-
mentar poderd autorizar os Estados-membros a legislar sobre matérias de competén-
cia privativa da Unifo. O contrdrio jamais poderia ocorrer (por auséncia da neces-
sdria previsdo explicita), ou seja, o Estado-membro ndo poderia transferir compe-
téncia legislativa que lhe pertence a Unido Federal, algo invidvel juridicamente.

Interpretagdo como a exposta é mais consentanea com o regime federativo. Os
Estados-membros ndo podem ser diminuidos ou ter um tratamento inferior ao que
€ dispensado as competéncias das demais entidades federadas. Federagio, como
sabemos, € unido de coletividades auténomas. Para conferir autonomia aos Estados-
membros, necessdrio serd que se concedam as autoridades estaduais todas as com-
peténcias necessdrias para a autogestdo de seus negdcios e questdes internas, sendo
certo que uma das questdes mais peculiares e inerentes a esta autonomia diz respeito
exatamente a sua denominagao.

3 — Conclusdo

Como restou exposto, entendemos ser vidvel juridicamente a apresentagiio de
Projeto de Emenda & Constituicio Estadual visando alterar o nome’ do Estado de

6 Luis Roberto Barroso. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. Ed. Aidé. p.
385. Sobre o principio da indelegabilidade e seus fundamentos tedricos devem ser lidas as bem
fundamentadas obras de Carlos Roberto de Siqueira Castro (O Congresso e as Delegagdes Legis-
lativas. Ed. Forense, 1986) e de Anna Candida da Cunha Ferraz (Conflito entre Poderes — O Poder
Congressual de Sustar Atos Normativos do Poder Executivo. Ed. RT. 1994). Celso Antonio
Bandeira de Mello. que também é citado por Roque Antonio Carrazza (Curso de Direito Consti-
tucional Tributdrio, Ed. Malheiros, p. 316). fornece-nos esta preciosa ligao: ** E principio comezinho
do direito constitucional o de que nesta seara, e maiormente no ambito do direito constitucional. a
autonomia da vontade — peculiar ao interesse privado — cede passo inteiramente & nogio de dever.
As competéncias publicas outorgadas pela Constituigio ndo sio bens disponiveis. nio podem ser
transacionadas, gratuita ou onerosamente, pelas pessoas juridicas pablicas nelas investidas. E sabido
¢ ressabido que sua disposi¢do escapa ao alvedrio de quem as possui. Por isso nio hd como
intercambid-las. Sdo comandos impositivos para as entidades que as reccberam. Em nada se
assemelham a bens juridicos intransmissiveis” (““Abastecimento de dgua — Servigo piiblico —
Regime juridico — Tarifas” . in RDP 55-56/100).

7 Para destacar como a questdo do NOME esta vinculada ao interesse local, estadual ou regional,
vinculando-o & pessoa no sentido de individualizd-la, vale citar ligio do mestre Washington de
Barros Monteiro, “in verbis™: “Um dos mais importantes atributos da pessoa natural, ac lado da
capacidade civil e do estado, é 0 nome. O homem recebe-o ao nascer e conserva-o até a morte. Um
€ outro se encontram eterna e indissoluvelmente ligados. Em todos os acontecimentos da vida
individual, familiar e social. em todos os atos juridicos, em todos os momentos. o homem tem de
apresentar-se com o nome que lhe foi atribuido e com que foi registrado. (...) No sugestivo dizer
de Josserand, o nome ¢ como uma etiqueta colocada sobre cada um de nos. ele dé a chave da pessoa
toda inteira. Pode ser definido como o sinal exterior pelo qual se designa, se identifica e se reconhece
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Mato Grosso do Sul. Quanto a necessidade ou nio de plebiscito, em termos juridicos
0 que se tem € que 0 mesmo ndo € obrigatério. dado que isto ndo € exigido pelas
Constituigdes Federal e Estadual®.

Submetido este estudo a analise do estudioso Leonardo Avelino Duarte (mes-
trando em Direito Constitucional na PUC/SP). este. além de concordar com o seu
inteiro teor. lembrou-me da seguinte li¢do doutrindria: “A técnica constitucional
brasileira ndo considera matéria da Constitui¢do Federal a designagdo nominal de
cada Estado integrante da Repiiblica Federativa do Brasil, que passa a constituir
objeto dos poderes reservados, para ser exercido na elaboragdao das Constitui¢oes
dos Estados™ (Raul Machado Horta. * Direito Constitucional™, Ed. Del Rey, 2* ed..
1999. p. 335). 0 que s6 vem a demonstrar o acerto da posigio sustentada.

a pessoa no seto da familia e da comunidade. E a expressio mais caracteristica da personalidade.
o elemento inaliendvel e imprescritivel da individualidade da pessoa. Nio s¢ concebe na vida social,
ser humano que nio traga um nome”™ (~Curso de Direito Civil”, Ed. Saraiva, v. 1. p. 88).

& Vale recordar que o plebiscito. quando é obrigatério. vem destacado na Constituigao Federal
(vide art. 18. §§ 3% ¢ 4°).
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