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1. Consideracdes propedéuticas

E incontroverso o fato de que a cada nova Constituigio promulgada
ter-se-4 um Estado distinto daquele existente quando da vigéncia do Docu-
mento Supremo anterior. Assim, o Estado decorrente do Texto Fundamen-
tal de 1988 ¢ diverso do verificado sob a égide da Carta de 1967, diferindo
ambos daquele criado pelo Estatuto Bésico de 1946, e assim por diante.
Destarte, 6bvio se apresenta que a cada nova Lei Suprema tem-se positi-
vado um novo Estado.

Logo, o Estado que exsurgiu com o advento da Constituigio da Repi-
blica de 1988 evidencia uma séri¢ de inovacGes e particularidades em rela-
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¢iio aqueles que o precederam, especialmente no que toca com a sua orga-
nizagio politico-administrativa,

Isso considerado, denota-se que, ja no caput do art. 1.° da Lex Legum
de 1988, dispds o legislador constituinte acerca das notas bésicas do atual
Estado brasileiro, ou seja, fez consignar que o Brasil é uma repiiblica fede-
rativa formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Dis-
trito Federal.

Dessa forma, ficam iniludivelmente tragados os tipos de Estado e de
governo acolhidos em nosso sistema positivo constitucional, quais sejam:
Estado federal, cuja forma de governo é a republicana.

Mas também se percebe, seguramente, no referido preceito, que o cons-
tituinte elegeu quatro entidades estatais como componentes da federa-
¢io brasileira: Unido, Estados-Membros, Distrito Federal ¢ Municipios.

Diversamente do Texto Magno anterior, que nada previa expressa-
menie acerca de os Municipios e o Distrito Federal integrarem a federagao
pétria, o atual o faz, e, diga-se, de modo inquestiondvel.

Patente, por conseguinte, a relevincia do citado dispositivo constitu-
cional para a caracterizacfo dos tragos fundamentais da estruturagio do Es-
tado brasileiro.

Ora bem, fixados tais pontos, dos guais nio se poderia olvidar nesta
oportunidade, cumpre, pois, que efetivamente se passe ao objeto do pre-
sentg, o Distrito Federal,

-

Alias, convém registrar que ¢ extremamente escassa a literatura juri-
dica especifica a respeito.

2. O Distrito Federal nos diversos sistemas constitucionais pdtrios

E de induvidosa importancia a todo estudo que se proceda acerca de
qualquer instituto da Ciéncia do Direito, que se investigue a sua evolugiio
histérico-juridica. Nesse sentido, a propésito, sdo as inexcediveis pondera-
¢oes de THEODOR STERNBERG ('): “El que quiera hacer Derecho sin
Historia, no es un jurista, ni siquiera un utopista; no traera a la vida
espirito de ordenacién social consciente, sino mero disorden y destruccién.”

De se ver entdio, mesmo que “pela rama”, como se apresenta o Distrito
Federal nos diversos textos constitucionais em que foi positivado (%), Antes,
porém, importa verificar a sua procedéncia.

(1) THEODOR STERNBERG, Infroduccion a la ciencia del derecho, trad. José
Rovira y Ermengol, 2* ed., Barcelona, Labor, 1030, p. 32, apud MARJA HELENA
DINIZ, Normas constitucionais e seus efeitos, 8o Paulo, Saraive, 1989, p. 1.

(2) Sobre a histéria do DF, leia-se o excelente trabalho de AFONSO ARINOS
DE MELO FRANCO, em sen Estudos de Direfto Consittucional, Rlo de Janeiro,
Revista Forense, 1957, pp. 114 e segs.
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a) Etiologia do Distrito Federal

Pode-se dizer, quanto a sua origem e alheando-se um pouco do rigoris-
mo técnico ante o inicialmente considerado, que o Distrito Federal sucedeu
o Municipio Neutro, com este se constituindo, & sua época, a sede da Corte
¢ a capital do Império.

Consoante o escélio de MICHEL TEMER (%), na vigéncia da Consti-
tuigdo Imperial, era o referido Municipio Neutro “sede do governo nacio-
nal”. Mais: *Atribuia-se-lhe organizagao especial, diferentemente dos demais
Municipios que tinham organizagio geral. Ndo pertencia ao territério de
nenhuma Provincia.” E prossegue o citado jurista: “Por isso que o art. 10
do Decreto 1, de 15-11-1889, que proclamou a Repiblica ¢ instituiv a Fe-
deragdo, estabeleceu que o territdrio do ‘Municipio Neutro’ ficava proviso-
riamente sob a administragio imediata do governo provisério da Reptiblica
e a cidade do Rio de Janeiro constituida, também provisoriamente, sede
do Poder Federal.”

bY O Distrito Federal como plasmado nas Constituicdes Republicanas

A primeira Lei Fundamental Republicana, de 1891, estabeleceu que o
antigo Municipio Neutro passava a constituir o Distrito Federal, que con-
tinuava a ser a capital da Unido, enquanto ndo procedida a demarcagio
de uma é4rea no planalto central da Republica, de 14.400 km?, destinada
a futura Capital federal; ocorrida a mudanga da mesma para esse local,
passaria o entio Distrito Federal (Rio de Janeiro) a ser um Estado federado
(cf. arts. 2.%, 3° e 4°, CF de 1891, com Emenda de 1926). E ainda de se
referir que, a exemplo do que se passava com os Estados, era o Distrito Fe-
deral representado tanto na Cimara dos Deputados como no Senado Fe-
deral (arts. 28 e 30). Sem divida foi por essa participagio nas decisdes do
Governo Federal que RUI BARBOSA (*) qualificou-o como “um semi-Esta-
de, um quase-Estado”.

Sob a égide da Carta Politica de 1934, o Distrito Federal, que conti-
nuava 4 possuir representacio em ambas as Casas Legislativas do Congres-
so Nacional, tal como os Estados-Membros (arts. 23, § 1., ¢ 89, § 1.7, era
administrado por um Prefeito de nomeagéo pelo Presidente da Republica,
mediante aprovagdo do Senado Federal, e demissivel ad nutum, além do
que cram suas fungdes deliberativas atribuidas a uma Clmara Municipal.
Quanto as fontes de sua receita, competiam-lhe as mesmas outorgadas aos
Estados e Municipios (cf. art. 15 ¢.c. art. 56, § 2.9). No entanto, como ji
se verificava na ordem constitucional precedente, nao lhe era conferida ca-

(3) MICHEL TEMER, Elementos de Direito Constitucional, 5% ed. ampl, ¢ rev,
de acordo com a ConstituicAo Federal de 1988, Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1989, p. 101.

4 RUI BARBOSA, Comentdrios & Constituicdo Federal Brasileirg, col. e ord.
Homero Pires, Sio Paulo, Saraiva & Cia., 1934, tomo V, p. 32.
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pacidade para auto-organizagiio, uma vez que competia privativamente ao
Poder Legislativo federal dispor sobre sua organizagdo, bem assim dos ser-
vigos nele reservados 4 Unido (art. 39, 8, ¢). Contudo, excetuada essa limi-
tagéo, importa observar que o Distrito Federal, em outros dispositivos cons-
titucionais, sempre foi tratado conjuntamente com as demais entidades do-
tadas de capacidade politica — Unifio, Estados ¢ Municipios —, sendo
que, de modo especial, sempre de forma assemelhada aos Estados, consoan-
te se denota do preceituado nos arts, 17, 19, 90, b, 152, parédgrafo tnico,
156 ¢ 157 da Lei Méxima de 1934,

E de se mencionar ainda que o art. 4.° das Disposi¢des Transitérias
dessa Constituigio também fazia expressa mengfio 2 transferéncia da Capi-
tal da Unido para um ponto central do territério brasileiro, tal qual se vis-
lumbrava no Cédigo Supremo de 1891.

Levando em conta a forma como positivado o Distrito Federal na
Constituigdo da Repablica dos Estados Unidos do Brasil, de 1934, MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO leciona que o referido ente estatal res-
tou ainda mais préximo da situagdo dos Estados-Membros, dando satisfagiio
ao chamado “movimento autonomista” (5).

Outorgada a Carta Magna de 1937, experimentou ¢ Distrito Federal
um acentuado retrocesso, em face da demasiada centralizag@io conferida ao
Governo Federal. Destarte, dispunha o art. 7.° daquele Texto imposto que
o Distrito Federal constitufa sede do Governo da Repdblica e que seria
administrado pela Unido. Mais ainda, ante o disposto naquela Lei Maior e
a peculiar situagiio vivida em tal periodo constitucional, deixou o Distrito
Federal de possuir representagdo junto ao Legislativo federal, bem assim
de contar com 6rgdo deliberativo préprio, particularidades essas que somen-
te foram reconquistadas nos altimos tempos da vigéncia da Carta de 1937,
com a edi¢do da Lei Constitucional n.° 9, de 1945, que alterou a redagfo de
diversos de seus dispositivos.

Acerca desse perfodo, significativas sfo as palavras de AFONSO ARI-
NOS DE MELO FRANCO (*): “Nunca a situagio politica do Distrito Fe-
deral desceu tanto como no regime da Carta outorgada de 1937.” J4 em
outra oportunidade, assegura o jurista que: “Na escraviddo dos Municipios
do Pais, o mais escravo era a sua capital, sem qualquer atengdo as suas
seculares tradigdes politicas.” Evidente, portanto, o retrocesso experimen-
tado,

Porém, com a promulgacio do Estatuto Supremo de 1946, pbde o
Distrito Federal perceber novamente a posigio altaneira anteriormente
assegurada. No entanto, sob o império dessa Lex Fundamentalis, o Distrito
se deparou com trés fases distintas. Assim, de acordo com o texto original

(6) MANOFL GONCALVES FERREIRA FILHO, Curso de Direftc Constitucional,
17% ed, rev. e atual. Sfio Paulo, Saraiva, 1989, p. 58,

(6) Ob. cit., pp. 138 e 140,
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da Lei Magna de 1946, o Distrito Federal, capital da Unido, era adminis-
trado por um prefeito, cuja nomeagdo, mediante aprovagio do Senado, e
demissdo incumbiam privativamente ao Presidente da Repiblica, e dispunha
de uma Camara de Vereadores, com funges legislativas, eleita pelo povo,
que também elegia Deputados federais ¢ Senadores.

Com a promulgagio da Emenda Constitucional n.° 2, de 3 de julho
de 1956, foi inaugurada uma nova fase para o Distrito Federal, posto que,
a partir dai, também lhe foi permitido eleger, por sufrdgio direto, o Pre-
feito, assim como, aproximando-o ainda mais dos Estados, lhe foram come-
tidas as mesmas hipéteses de intervencdo federal previstas para estes ().

Todavia, essa memordvel fase do Distrito ndo persistiu por muito,
eis que, com a Emenda n.° 3, de 8 de junho de 1961, e, portanto, ja com
o DF instalado no planalto central, foi restabelecido o sfafus que que
imperava precedentemente & edigdo da Emenda n.° 2, de 1956, ou seja,
voltou o seu Prefeito a ser nomeado e demitido pelo Presidente da Repd-
blica ¢ sua Camara de Vereadores, apesar de ainda eleita pelo povo, a ter
as respectivas fungbes tragadas por lei federal, com a elei¢io de seus mem-
bros, bem como dos representantes junto ac Senado Federal ¢ a Chmara
dos Deputados, dependendo de data que seria fixada pelo Congresso Nacio-
nal, sendo que, até tal oportunidade, incumbiria ao referido Congresso as
fungoes legislativas em todos os assuntos da competéncia do DF. Acontece
que o Legislativo da Unifio acabou por ndo fixar aquela data, ficando o
Distrito, em conseqiiéncia, sem qualquer representacao.

Por fim, no Cédigo Fundamental de 1967, com a redagdo imposta pela
EC n? 1, de 1969, foi o Distrito Federal aproximado & condigiio dos Ter-
ritérios, meras autarquias territoriais da Unido. Sob a vigéncia da sobredita
Constituigiio Nacional, continuou o DF a ser administrado por um agente
nomeado pelo Presidente da Repiblica, com a tdo-sé diferenga de que
agora se tratava de um Governador e ndo mais um Prefeito. As fungdes
legislativas do Distrito Federal, por sua vez, eram exercidas pelo Senado
Federal, 6rgdo ao qual cabia a discusséio e votagiio de projetos de lei sobre
“matériag tributirias e orcamentdrias, servigos piblicos e pessoal da Admi-
nistragao do Distrito Federal”. Cite-se, relativamente ao fato de o DF eleger
Senadores ¢ Deputados Federais, que isto se tornou novamente possivel tao-
somente em 1985, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n.® 25.

Esta €, portanto, a sintese do tratamento conferido ao Distrito Federal
nos diversos sistemas constitucionais positivos antecessores aquele insta-
lado em 1988,

Pois bem, desse escorgo parece Gbvia a tendéncia de, na taioria das
vezes, se instituir o Distrito Federal dotado de Chefe do Executivo, ora

() Note-se, entretanto, que além de lhe serem atribuidas as mesmas hipéteses de
intervenciic federal estabelecidas aos Estados federados, mantiveram-se-lhe aquelas
por estes aplicidvels aos Municipios.
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eleito, ora nomeado, e de 6rgao deliberativo ou legislativo préprio, bem
assim de representagio parlamentar junto 3 Cémara dos Députados e ao
Senado Federal.

3. Breves consideragdes acerca do instituto da Federacdo

E assente o entendimento doutrindrio de que a Federagdo, enquanto
forma de Estado, se caracteriza pela descentralizaciio politica entre as diver-
sas pessoas juridicas de direito piiblico em determinado ordenamento juri-
dico, decorrente de expressa previsdo constitucional (*). Nesse passo, pois,
cada uma dessas entidades estatais deverd ser, necessariamente, dotada de
capacidade politica.

Mas, ao lado daquela nota tipificadora da forma de Estado federal,
devem, ainda, concorrer: @) a expressa previsao da reparticdo de compe-
téncias, no texto constitucional, das diversas pessoas de dircito piblico;
b) a existéncia de uma Casa Legislativa (Senado Federal), composta por
representantes das diversas ordens juridicas parciais (Estados-Membros),
possibilitando que a vontade destas repercuta junio & vontade criadora da
ordem juridica global ou nacional (Unido); e ¢) possibilidade das ordens
juridicas parciais se autoconstituirem através de Constituigdes locais pré-
prias. Entretanto, ladeando esses tragos essenciais, necessirio é que se veri-
fique, visando a mantenga da forma de Estado federal, os seguintes caracte-
risticos: @) rigidez constitucional que garanta a imutabilidade da aludida
forma estatal; e b) a existéncia de um drgdo constitucional incumbido do
controle de constitucionalidade das leis (7).

Ressalte-se, todavia, que esta ndo é a dnica proposicdo acerca do
modelo federal de Estado, uma vez que outras existem. Para o constitu-
cionalista norte-americano BERNARD SCHWARTZ, por exemplo, sdo
caracteristicas principais de uma federagfio: “I) a unido de certo ndmero
de entidades politicas autdnomas (os Estados) para finalidades comuns;
II) a divisdo de poderes legislativos entre 0 Governo federal e os Estados
componentes, divisdo regida pelo principic de que o primeiro é um ‘Gover-
no de poderes enumerados’, enquanto os tltimos sio Governos de ‘poderes
residuais’; II1) a operagdio direta, na maior parte, de cada um desses cen-
tros de Governo, dentro de sua esfera especifica, sobre todas as pessoas
e propriedades compreendidas nos seus limites territoriais; IV) a provisio
de cada centro com o completo aparelho de execugio da lei, quer por parte
do Executivo, quer do Judicidrio; V) a supremacia do Governo federal,

(8) BSegundo encara CELS0O RIBEIRO BASTOS, “Pederagic” In Comentdrios &
ConstituicGo do Brasil, 850 Paulo, Saralva, 1988, v. 1, p. 215, “a Federacfio nada
mais & do que a iransplantagio para o plano geografico da tripartigho de poderes,
no plano horizontal, de Mantesguieu”.

(8) Acerca do assunto veja-se MICHEL, TEMER, ob. cit, pp. 56 e segs.
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dentro de sua esfera especifica, sobre qualquer ponto discutivel do poder
estadual”” (1.

No entanto, qualquer diferenciagio no caracterizar a Federagio
ndo ¢ de causar estranheza ao leitor, eis que, como bem aponta ROQUE
CARRAZZA (1), “cada Federagio tem uma fisionomia prépria: a que lhe
imprime o ordenamento juridico local”. Dai, pois, inexistir uma caracteri-
zagdo doutrindria que sirva a todos os modelos federativos conforme posi-
tivados nos respectivos ordenamentos constitucionais. Cada modelo, assim,
assume delineamento especifico, que acaba por distingui-lo dos demais.

4. O Distrito Federal no regime federativo erigido pela Constituigio
de 1988

Consoante inicialmente visto, quis o legislador constituinte de 1988,
de acordo com o contido no art. 1.° da CF, que o Distrito Federal inte-
grasse a Federagdo brasileira, posto que o incluiu, ao lado da Unifo, Esta-
dos ¢ Municipios, como um de seus componentes. Tal volunias legislatoris,
importa notar, foi ratificada no caput do art. 18, ao cuidar-se da organiza-
¢do politico-administrativa do Estado brasileiro; o referido dispositivo
encontra-se assim redigido:

“Art. 18 — A organizagio politico-administrativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo.”

Inafastdvel, portanto, ante o insculpido em ambos preceptivos consti-
tucionais (arts. 1.0 e 18), a categorizagdo do Distrito Federal como entidade
estatal efetivamente integrante da Federagio brasileira.

De se obscrvar, em relagdo a tais dispositivos e & vista da forma inso-
fismavel com que estatuidos, que se torna invidvel qualquer tentativa de
interpretd-los de forma diversa. Com efeito, néo deu ensanchas o consti-
tuinte, pela auséncia de referéncia aos Territérios, para qualquer afirmati-
va de que estariam eles s6 a indicar a base territorial do pais, isto ¢, a es-
trutura fisica da Federagdo, como verificado no sistema constitucional ante-
cedente.

Nesse sentido, sob o aspecto formal, é impadecente de ddvida o fato
do Distrito Federal se constituir em unidade federada. Alids, a corroborar
tal entendimento estd o art. 132, uma vez que expressamente a ele assim
designa.

(10) BERNARD SCHWARTZ, Direifo Constitucional Americano, trad. dz Carlos
Nayfeld, Rio de Janeiro, Forense, 1966, p. 49.

(11) ROQUE CARRAZZA, Principio federativo e tributagdo, RDP T1; 173, jul/set.
1984,
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Todavia, é de se indagar se materialmente o Distrito Federal seria par-
te integrante da Federagdo pétria. Ora, considerando-se que € da esséncia
de qualquer modelo de federagio a coexisténcia de dois tipos de ordens
jurfdicas, a Unido e os Estados federados, certo é que somente com o desa-
parecimento de uma delas extinguir-se-ia a Federagfio; em caso contrério,
ndo. Sobre o assunto, vale assinalar, magistrais sio as ponderagBes de
MICHEL TEMER: “Ser parte componente, integrante de um todo, é com-
por a sua substincia, o que quer significar que desaparecidas as partes
componentes, desaparece o todo. A Federagiio € formada por compartimen-
tos que possuem capacidade politica (os Estados). O desaparecimento de
tais partes integrantes dela, ou seja, a incapacitagio politica, implica, neces-
sariamente, no desaparecimento da Federa¢do, porque ¢ de sua substincia
a composi¢do por segmentos dotados de capacidade de dispor regras sobre
neg6eios seus por meio de autoridades préprias. Por 6bvio, extintas as par-
tes que fornecem a sua substincia, extinguir-se-§ o todo federal. O Estado
perderd, no caso, o seu substrato federal, passando a unitério.” (%) Isso
considerado, certamente fard com que se responda & indagacio colocada,
asseverando-se que, materialmente, nio é o Distrito Federal ente imprescin-
divel & subsisténcia da Federagdo, pois, ausente o mesmo, certo é que ela
persistird.

Em suma: apesar de o DF nio ser, no sentido material, entidade neces-
séria & Federagdo, foi ele, sob o aspecto formal, nela inserido, consoante
a dicclio dos arts. 1.° ¢ 18 da Lei Béasica de 1988. Portanto, constituj-se
em entidade estatal integrante do modelo federativo brasileiro.

5. Organizacio Constituciona! do Distrito Federal

A estrutura juri’diéo-constitucional do Distrito Federal é fornecida
essencialmente pelo Capitulo V, Se¢éo I, do Titulo ITT do novel Diploma
Médximo.

De acordo com o estampado no art. 32, fcil & de se notar que ao DF
foram atribuidos tanto um Poder Legislativo como um Poder Judicidrio.

Deveras, € a fungio legiferante conferida & Camara Legislativa do Dis-
trito Federal, composta ‘por Deputados Distritais eleitos pelos cidadaos lo-
cais. O referido 6rgio legislativo, além de atuar sobre as matérias outor-
gadas ao DF pela Constituigio da Repiiblica, possui competéncia haurida
dessa mesma Carta para elaborar a lef orgdnica do ente federado ora em
estudo, a qual deverd ser votada em dois turnos, com intersticio minimo
de 10 dias, e aprovada por dois tergos dos membros do mencionado 6rgdo,
que a promulgard, obedecidos os principios da Lex Major de 1988. Cite-se
ainda que aos Deputados Distritais ¢ 2 CAmara Legislativa aplica-se o mes-
mo tratamento constitucional que o dispensado aos Deputados Estaduais e

{12) Ob. cit, p. 99.
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3s Assembléias Legislativas pelo art. 27, e que diz respeito ao nfimero de
deputados, duragdo do mandato, aplicagio dos principios constitucionais
sobre sistema eleitoral, inviolabilidade, imunidades, remuneragéo, perda do
mandato, licenga, impedimentos e incorporagdo as Forgas Armadas, bem
como competéncia do Legislativo para dispor acerca do seu regimento in-
terno, policia, organizagio administrativa de sua secretaria e¢ provimento
dos respectivos cargos.

T4 o Poder Executivo, cuja fungdo precipua é a administrativa, terd
como chefe um Governador, o qual contard com um Vice-Governador, am-
bos eleitos simultaneamente pelo sufrdgio direto e com mandato de igual
duragdo ao dos Governadores de Estado. Inegdvel, em conseqgiiéncia, o fato
de o Distrito Federal ser administrado por autoridades préprias, posto que
seus mandatos sdo obtidos da coletividade local e em nome desta séo exer-
cidos.

No que pertine ao Poder Judicidrio, possui o Distrito Federal, como
¢ de praxe, 6rgdos de justica dos dois graus de jurisdigdo, ou seja, o pri-
meiro, exercido pelos Juizes de Direito, enquanto o segundo, pelo Tribunal
de Justica do Distrito Federal. Todavia, impende frisar que o seu Poder Ju-
dicidrio € organizado e mantido pela Unido, ex vi do art. 21, XIII. Alids,
essa particularidade também atinge o Ministério Publico e a Defensoria Pi-
blica do Distrito Federal (*3). Por fim, vale anotar que, nada obstando a
Unido estatuir sobre a organizacio judicidtia do DF, é o Tudicidrio 6rgéo
local ¢ ndo da Justiga Federal, isto €, ndo é érgdo da justica especial, mas
sim da comum.

Demais, foi contemplado com uma Corte de Contas, o Tribunal de
Contas do Distrito Federal, 6rgao de auxilio do Legislativo local na fisca-
lizagdo contabil, financeira ¢ or¢camentéria dos dinheiros, bens ¢ valores pi-
blicos (art. 75).

Quanto as suas competéncias, tem-se que a Constituiciio, em seu art.
32, § 1°, ao Distrito Federal reservou as mesmas deferidas acs Estados e
Municipios, como adiante se vera de forma mais detida,

Convém ressaltar que ndo mais € o Distrito Federal a capital da Unido,
pois, conforme o art. 18, § 1.°, “Brasilia é a capital federal”. No entanto,
como se sabe, a cidade de Brasilia é uma das regides subdivididas para
fins administrativos, do que resulta permanecer ainda a capital federal
contida no DF. Cumpre, por oportuno, anotar que o Distrito Federal
somente pode ser subdividido em regides administrativas, j4 que vedada
constitucionalmente a sua divisdo em Municipios (art. 32, caput).

(13) Disple o art. 21 que: “Compete & Uniflo: (...) XIIT — organizar e manter
o Poder Judicidrio, o Ministério Piblico e a Defensoria Piblica do Distrito Federal
e dos Territdrios.” Cite-se que & competéncia para sobre tal legislar & atribuida
aop Congresso Naclonal, conforme o estabelecido pelo art. 48, IX, 2* parte, da CF.
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Pois bem, a vista de como tratado na atual Carta Suprema, ineludivel
¢ a autonomia politica conferida ao DF, eis que este, através de autorida-
des préprias, legisla sobre seus negécios (**). Assinale-se que, por forca de
permissivo constitucional, pode o Distrito Federal se auto-organizar (%) atra-
vés de carta propria, a sua lei orgdnica, que, em sentido material, outra
coisa ndo é que uma Constituigdo (*%); é por meio dela que o DF dispord
acerca de suas regras bdsicas, de seus poderes estatais, de sua organizag#o,
das fungdes de suas autoridades (Governador, Vice-Governador e Depu-
tados Distritais) ete.,

Dessa conformagio constitucional atribufda ac Distrito Federal, trans-
parentemente se vé que detém ele capacidade de autogoverno, auto-adminis-
fracdo e auio-organizagdo. Esta Gltima, porém, nio pode ser admitida como
plena, pois & Unido compete legislar sobre a organizagio judicidria do DF,
bem assim relativamente ao seu Ministério Piblico ¢ & sua Defensoria
Piblica. Contudo, esse fato ndo compromete a sua autonomia politica, que,
repita-se, The ¢ constitucionalmente garantida.

Em resumo, a par de titularizar competéncias préprias, é o Distrito
Federal dotado de capacidade legislativa, capacidade administrativa e, como
adiante se verificard, autonomia financeira, caracteristicas essas que obvia-
mente implicam na sua autonomia politica.

6. Intervengdo da Unio no Distrito Federal

O art. 34 dispde que: “A Unido ndo intervird nos Estados nem no
Distrito Federal, exceto para: T — manter a integridade nacional; I —

(14) MICHEL TEMER, ob. cit., p. 104, preleclona que aufonomia politica "é a
capacidade conferida a certos entes para a) legislarem sobre; b negéeios seus;
¢) por meio de autoridades prépriss. ® nesss tripode que se assenta a sutonomia”,
CELSC BASTOS, Curso de Direito Constitucional, 11* ed., Sfo Paulo, Saraiva,
1989, p. 270, leciona, por sua vez, qus auionomie “vem & ser o governo mediante
autoridades préprias de matérias especificas, Irrestringfveis, a n#o ser por ato de
for¢a constituclonal”. Por fim, OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO,
Principios Gerais de Direilo Administrativo, Rio de Janeiro, Forense, 1969, v. 2,
pp. 180-1, registra que “a palavra autonomia procede do grego, autos (préprio)
e nomos (lel), o que quer dizer, por conseguinte, que se rege a sl préprio, e da
leis & si mesmo”,

(15) Segunde MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, ob. cit., p. 59, ¢ DF
goza de autonomia de auto-organizacdo, “restrita, embora, & organizacio adminis-
trativa, considerando-se a ¢ompeténcia da Unifio para legislar sobre a organizaghio
judicidria, do Ministério Piblico e da Defensorla Piiblica, nos termos do art. 32,
XVII. Acrescente-se, contudo, que a competéncia da Unifo cinge~-se a normas
gerais, conforme decorre d¢ disposto na letra b do inciso II do § 1¢ do art. 61"

(18) E de se frisar que tal lei orgdnica s6 pode ser considerada uma Constituicdo
no sentido material, pois, se formalmente considerada, desta se distingue a comegar
pele nomen iuris adotado pelo legislador constituinte, que de forma alguma pode
ser tomado como mero rétulo, assim como pels. ausénela dos atributos especificos
do poder constituinte derivado e do gquorum para a sua aprovacho, que & de 2/3
e nio de 3/5, como o exigido para as Constituices estaduais.
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repelir invaséio estrangeira ou de uma unidade da Federagio em outra;
ITT — pbr termo a grave comprometimentio da ordem piblica; IV — ga-
rantir o livre cxercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federagéo;
V — reorganizar as finangas da unidade da Federagdo que: a) suspender
o pagamento da dfvida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo
motivo de Jorca maior; b) deixar de entregar aos Municipios receitas tribu-
tarias fixadas nesta Constituicio, dentro dos prazos estabelecidos na lei;
VI — prover a execucdo de lei federal, ordem ou decisdo judicial; VII —
assegurar a observancia dos principios constitucionais: a) forma republica-
na, sistema representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa hu-
mana; ¢) autonomia municipal; d) prestacio de contas da administracio pé-
blica, direta e indireta.”

De logo se denota do dispositivo constitucional em aprego, no que
pertine 3 intervenciio pela Unifio, que tanto os Estados-Membros da Fede-
racio como o Distrito Federal sdo alvo de igual tratamento, em nada se
distinguindo.

Mais ainda. Através do art. 34 tem-se reafirmada a autonomia assegu-
rada ao DF e aos Estados pelo art. 18, uma vez que expressamente consa-
gra o principio da nio-infervencdo. Alids, nem poderia ser de outra forma,
j4 gque 2 intervenciio é a antitese da autonomia.

Sobte o tema, ROQUE CARRAZZA, com pena de mestre, j4 anotou
que: “A intervengio federal nos Estados” e no Distrito Federal, acresga-se,
“é medida excepcionalissima, que hd de ser aplicada com mao avara, para
que nio reste vulnerado o principio federativo. Apenas quando se confi-
gura uma das situacBes elencadas, de modo taxativo (numerus clausus), na
Constituicio da Repdblica, é que surgird, em tese, a possibilidade de a
Unido intervir.” Pontifica, adiante, o jurista que: “O exame, ainda que per-
functério, dos artigos pertinentes da Lei Suprema, revela que somente fatos
de gravidade indisfargdvel, aptos a pdr em risco a prépria integridade da
Federacdo, é que podem render ensejo a esta providéncia” (17).

7. Competéncigs atribuidas ao Distrito Federal

Quanto as competéncias outorgadas ao DF, importa verificar tanto as
legislativas como as fributdrias.

a) Competéncias legislativas

De acordo com o expressado no art. 32, § 1.°, “ao Distrito Federal sdo
atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municfpios”,

Em sendo assim, como basicamente sfo deferidas aos Estados-Membros
as competéncias ndo vedadas explicita ou implicitamenie pela Lei Funda-
mental, bem assim aos Municipios aquelas que disserem respeito aos assun-

A7 ROQUE CARRAZZA, ob, cit, p. 185, nota 26.
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tos de interesse local, tonsoante, respectivamente, os arts. 25, § 1.°, e 30, I,
pode-se dizer que o Distrito Federal titulariza compeiéncias residuais ou
remanescentes (no caso, todas aquelas néo reservadas & Unido), expressas,
que consistem em tuda o que disser respeito ao interesse local, ou, em outras
palavras, ao seu peculiar interesse, ¢ enumeradas, que se encontram elen-
cadas nos incisos IIT a IX do art. 30.

Contudo, ao Distrito Federal nfio sdo atribuidas tic-apenas as mesmas
competéncias outorgadas aos Estados e Municipios. Titulariza ele também
outros modais de competéncias: comum, concorrente e suplementar,

As competéncias comuns s@o aquelas que exercita cumulativamente
com os demais entes federados, ou seja, a Unifio, os Estados e os Munici-
pios. Dita espécie de competéncia tem seus casos arrolados nos incisos do
art. 23, sendo que esta, na sua maioria, como assevera MICHEL TE-
MER (**), abrange “competéncias de natureza programética” e que “po
dem cingirse a atos concretos da Administragao” (19).

Competéncias concorrentes, por seu turno, sdo aquelas enumeradas no
art. 24 ¢ cuja legislagio compete, como constitucionalmente previsto, con-
correntemente, 4 Uniéio, aos Estados ¢ ao Distrito Federal. Note-se que essa
espécie de competéneia, diferentemente da comum, & restrita 3 atividade le-
giferante, isto €, & edigdo de leis do elencado nos incisos do citado dispo-
sitivo constitucional, Ressaltese que dentre esse tipo de competéncia in-
cluem-se matérias de relevo, como, por exemplo, aquelas atinentes ao Di-
reito Tributirio, Financeiro, Previdencidrio, Econdmico e Urbanistico.

Por fim, a competéncia suplementar deflui da concorrente, uma vez
que, nos termos do art. 24, § 1.°, “no Ambito da legislagio concorrente, a
competéncia da Unifio limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”, sendo que,
segundo o § 2.° do mesmo preceptivo, “a competéncia da Unido para legis-
lar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.”
Dai, portanto, a referida competéncia suplementar. Mas, como ao DF ca-
bem as mesmas competéncias reservadas aos Estados, segundo o j4 visto,
licito é concluir-se que a ele também se aplica a faculdade de legislar su-
plementarmente, nos termos do art. 24, § 2.°, da Constituico da Repiblica.
Alids, como a ele teambém sdo atribuidas as competéncias conferidas aos
Municipios, também poders suplementar a legislacio federal, no que cou-

(13} MICHEL TEMER, ob. cit., p. 86.

(19) Bobre essz espécie de competéncia, TOSHIO MUKAI, In Administracdo
piblica na Constituigo de 1988, Séio Paulo, p. 11, observa: “Nfio atlnamos com
este tipo de competénels, pelo menos no gque toca 3 sus utilidade e eficicia, A
nosso ver servird para confusbes na matéria. Fol absoluta e completamente
infeliz o legislador constitucional ao prescrever este tipo de competéncia, mormente
quando (...) hA matériak que sfo da competéncia comum e concorrente ao mesmo
tempo. Ora, uma coiss nfio pode ser ao mesmo tempo duas coisas, & nfo ser no
plano das idélas...”
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ber, de acordo com o permissivo insculpido no art. 30, inciso II, do Texto
Maior.

Sintetizando: possui o Distrito Federal competéncias residual, expressa
e enumerada, bem assim comum, concorrente e suplementar.

b) Competéncias tributdrias

De se ver, agora, como tragada constitucionalmente a competéncia tri-
butédria da pessoa juridica de direito piblico em pauta.

Preliminarmente, com fundamento no art. 145, tem-se que o Distrito
Federal, ao lado da Unido, Estados e Municipios, goza de capacidade tri-
butdria, eis que contemplado com a faculdade de instituigdo de tributos.
Assim sendo, poderd estabelecer: “I — impostos; Il — taxas, em razéo
do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial,
de servicos piiblicos especificos ¢ divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicdo; III — contribuigdo de melhoria, decorrente de
cbras piiblicas.”

Relativamente & competéncia do DF para instituir impostos, de acordo
com o art, 155, poderé criar, como os Estados, impostos: @) sobre transmis-
sdo causa mortis ¢ doagéo, de quaisquer bens ou direitos; b) operagbes rela-
tivas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagSes entre Estados e o DF
e de comunicacio, ainda que as operagles e as prestagbes se imiciem no
exterior; e ) propriedade de veiculos automotores. Como ao Distrito Federal
também cabem os impostos municipais, ex vi do art. 147, in fine, poderé ins-
tituir os referentes a: @) propriedade predial e territorial urbana; b) trans-
missdo inter vives, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por
natureza ou acessio fisica, ¢ de direitos reais sobre imdéveis, exceto os de
garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢@o; ¢) vendas a varejo
de combustiveis liquidos e gasosos, excetuado o Sleo diesel; e d) servigos
de qualquer natureza nfio compreendidos no art. 155, I, b, da Constituigdo
Federal.

Incontrovertivel, em conseqiiéncia, a competéncia tributdria conferida
ao Distrito Federal, da qual decorre, por 6bvio, a sua aufonomia financeira,
com esta reforgando sua autonomia politica.

Do exposto, claro fica a largueza de competéncias atribuidas ao DF.
8. Natureza juridica do Distrito Federal

O Distrito Federal, ente estatal com assento constitucional, é categori-
zado pelo Cédigo Civil, juntamente com a Unido, os Estados ¢ os Munici-
pios, como pessoa juridica de direito publico interno (*°).

'(20) Estabelece o Codigo Clvil: “Art. 14 — Sfo pessoas juridicas de direito piblico
interno: I — g Unifio; II — cada um dos seus BEstados e o Distrito Federal;
IO — cada um dos Municipios legalmente constitufdos.”
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Sem embargo do j4 vetusto balizamento legal fornecido pelo Estatuto
Civil de 1917, certo é que inexiste um consenso entre os doutos sobte
a conceituagio do Distrito.

Assim é que RUI BARBOSA, como j4 apontado alhures, qualificava-o
como “um semi-Estado, um quase-Estado”. Isso, esclarega-se, ao tempo
da primeira Carta Republicana,

CASTRO NUNES, por sua vez, j4 antes de 1940, entendia tratar-se
de uma “autarquia federal” (*'), no que foi acompanhado posteriormente
por JOSE AFONSO DA SILVA, que, durante a vigéncia da Constituigio
de 1967, com a EC n.° 1/69, a tal definicio ainda aditava que o DF nio
se constituia em Estado e tampouco em Municipio, mas sim possufa uma
“posigdo peculiar” (*3),

Discorrendo também sobre o assunto, HELY LOPES MEIRELLES
conceituou-o0, num primeiro momento, como “municipio andmalo”, para,
depois, sob a ordem c¢onstitucional precedente a atual, asseverar tratar-se
de um “Estado-Membro andmalo, entidade estatal portanto, ¢ ndo apenas
autarquia territorial, como o sio os Territérios Federais. (...) Entretanto,
o Distrito Federal niio é Estado, nem Municipio, constituindo uma entidade
estatal anbmala’ (3%),

Entrementes, as conceituagdes do DF nfio se cingem somente a essas,
posto que mais hd, como aquela que reza ser ele “mais que um Municipio,
e menos que um Estadp”, defendida, entre outros, por juristas da nomeada
de DIOGO FIGUEIREDQO MOREIRA NETO, JOSE PAULO SEPULVE-
DA PERTENCE, LUYZ RAPHAEL MAYER e PEDRO CALMON (*).

(21) CASTRO NUNES, In O Distrito Federal como autarquia local e o3 servicos
a cargo da Unifio, Revisia Direito, 1:73, 1940, apud JOSE CRETELLA JUNIOR,
Distritoc Pedersl, in Enciclopédia Saraiva do Direito, Sfio Paulo, Saraiva, 1877,
v. 29, pp. 321-3.

(22) JOBE AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, Sho
Paulo, Revista dos Tribunais, 1076, v. 1, pp. 191-2.

(28) HELY LOPES , Direito Administrativo Brasileiro, 112 ed. atual,
SEo Paulo, Revista dos ! nais, 1985, pp. 673-9.

(24) Os trés primeiros citados por EMMANUEL FRANCISCO MENDES LYRIO,
Distrito Federal: pessoa !politica e o exXercicio de suas funcSes administrativa,
legislativa e judicidria, Revista de Informagdo Legislativa, (20) 77:258-60, jan.
mar. 1983; o Ultimo por HRBER AMERICANO SILVA, Direito Constitucional,
Béo Paulo, Javoll, 1967, v. 1, p. 201,
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Similar, ainda, é o prelecionado pelo saudoso mestre PONTES DE MIRAN-
DA: “é entidade municipal, préxima da entidade do Estado-Membro” (*).

Outra definigdo sobremaneira difundida e por muitos acolhida, entre
os quais por EMMANUEL LYRIO (*%), é a que apregoa ser o Distrito
Federal uma “pessoa juridica sui generis ou peculiar”.

Por fim, importa referir a substanciosa ligdo de CARLOS AYRES
BRITTO (*7), que, “em primoroso trabalho apresentado como conclusio
de disciplina de mestrado pela PUC-SP”, conforme afirma MICHEL TE-
MER, atribuiu ao Disirito Federal a “natureza de pessoa juridica e territo-
rial”. Mais ainda, insurge-se AYRES BRITTQO “contra a categorizagdo do
DF como autarquia, pois sdo tais e tantas as peculiaridades de seu regime
juridico que apenas se o identificard mediante a rotulagio que o consti-
tuinte utilizou: Distrito Federal. E com esta afirmagdo, continua o jurista,
de aparente tautologia, descartamos, por nos parecerem atécnicas, as asser-
¢oes de quase Estado, mais que Municipios, um Municipio sui generis e
expressdes assemelhadas, com as quais parte da doutrina vem categorizando
o Distrito Federal”.

Ora, bem, através dessas poucas proposigdes acerca de definigio do
DF, as quais, vale lembrar, foram emitidas na vigéncia dos diversos Textos
Fundamentais que antecederam o presente, nitida fica a controvérsia sobre
o assunto existente na seara doutrindria.

J4 sob o regime constitucional inaugurado em 1988, tdo apenas trés
constitucionalistas manifestaram-se, até esta oportunidade, sobre a natureza
juridica do Distrito Federal: MICHEL TEMER, CELSO BASTOS e JOSE
AFONSQO DA SILVA.

O primeiro ensinando que a entidade estatal em questio € *‘pessoa
jurfdica de direito publico, com capacidade legislativa, administrativa e
judiciaria. E, hoje, como a Unido, Estados e Municipios, autbnomo poli-
ticamente” (*%).

O segundo, & sua vez, averbando que: “Com a atual Constituigao
o Distrito Federal alcanga o stetus de pessoa politica, uma vez que ganhou

(25) PONTES DE MIRANDA, Comentdrios @ ConstituicGo de 1967 com a Emenda
no 1, de 1969, 2* ed. rev., Sho Paulo, Revista dos Tribunais, 1970, t. 1, p. 503.

(26) EMMANUEL FRANCISCO MENDES LYRIO, ob. cit, p. 260.

@7 Cit. por MICHEL. TEMER, Elementos..., 3% ed, 2 tir., Sa&o Paulo, Revista
dos Tribunais, 1985, pp. 106-17.

(28) MICHEL TEMER, ob. cit, nota 3, p. 102.
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competéncias legislativas, a serem desempenhadas pela Cémara Legislativa,
que deverd criar, inclusive, a prépria lei orgnica do Distrito” (**).

Por fim, o 1ltimo, entendendo bastar “concebé-lo como uma unidade
federada com autonomia parcialmente tutelada™ ().

Dessas trés categarizagles trazidas a lume, forgoso é notar, sem embar-
go das diferentes redagBes, que muitos sdo os pontos de contato existentes.

Assim, sobreleva reparar que, explicita ou implicitamente, estdo pre-
sentes as seguintes notas caracterizadoras da esséncia, da natureza do Dis-
trito Federal: o ser pessoa juridica de direito publico; o ser dotado de
autonomia politico-constitucional; e o ser integrante da Federagdo.

No entanto, com a devida vénia dos doutos juristas citados, quer
parecer que ausente estd uma nofa estritamente peculiar ao aludido ente
estatal, ou seja, a sua especial condigdo de abrigar a Capital da Unido, a
Capital Federal, que, em face do ji examinado, é a cidade de Brasilia,
regido administrativa do Distrito Federal, que, apesar de ndo se constituir »m
Municipio, possui assento na Constitui¢do.

Nesse passo, pois, parece proceder a conclusao de que o Distrito
Federal ¢ de ser entendido como pessoa juridica de direito ptblico dotada
de autonomia politico:constitucional e integrante da Federagdo brasileira,
além de abrigar a Capital Federal.

Todavia, como o conceito de pessoa politica acaba por abarcar os
tragos decorrentes da autonomia, possivel é sintetizar ainda mais tal defi-
ni¢éo, Daf se poder dizer que o Distrito Federal é pessoa politica compo-
nente da Federagio brasileira, que encerra a Capital Federal. Assim, por-
tanto, se entende a sua natureza juridica ante o perfil tracado pela Lei
Mater de 1988.

9. Conclusdes

Em face de todo o expendido, possfvel é concluirse o seguinte:

1. Dentre as inovagbes e¢ particularidades evidenciadas no Estado
derivado da Constituigdo de 1988, estd a expressa integracéio, ao lado da
Unido e dos Estados-Membros, do Distrito Federal ¢ dos Municipios na
Federagéo brasileira.

(29) CELSO BASTOS, ob. cit. nota 14, p, 281,

(30) JOSE AFONSO DA BILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, 5% ed.
rev. ¢ ampl. de acordo com a nova Constituicho, 8o Paulo, Revista dos Tribunais,
1989, p. 545.
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2. 0O Distrito Federal, sucessor do Municipio Neutro e sede dos
Governos Federais, na grande maioria das Cartas Republicanas que a atual
precederam, sempre foi instituido de forma & contar com um chefe do
Executivo, ora eleito, ora nomeado pelo Presidente da Repiblica, ¢ de
um érgho deliberativo ou legislativo préprio, bem assim de representag@o
junto ao Senado Federal e 4 Camara dos Deputados.

3. Cada ordenamento constitucional empresta feigbes préprias ao
modelo federativo que adota, distinguindoo dos demais, tazdo esta pela
qual inexiste uma caracterizago doutrindria que a todos acolha de forma
integral.

4. Apesar dc o Distrito Federal ndo scr, sob o aspecto material,
entidade necessaria 4 Federagfio, certo ¢ que foi ele, formalmente, nela
inserido, consoante © estatuido pelos arts. 1.° e 18 da atuai Magna Carta.
Por conseguinte, constitui-se cle em ente estatal cfetivamente integrantc ao

modelo federativo brasileiro.

5. Além de titularizar competéncias préprias, ¢ o DF detentor de
capacidade legislativa, capacidade administrativa e autonomia financeira,

caracieristicas essas que implicam na aufonomia que lhe é constitucional-
mente assegurada,

6. A possibilidade de intervencio federal no Distrito Federal &, antes
de mais nada, fato que realga a sua autonomia, j4 que o constituinte, permi-
tindo a adogio da medida extrema 130 apenas em casos excepcionalissimos
€ expressamente previstos, consagrou o principio da nic-intervencao.

7. Ao Distrito Federal sao atribuidas as mcsmas competéncias defe-
ridas aos Estados ¢ Municipios; dai, pois, titularizar competéncias residuats,
expressas e enumeradas. Mais ainda, também lhe foram outorgadas com-
peténcias comuns, concorrentes ¢ suplementares.

8. O Distrito Federal se constitui, essencialmenic, cm pessog politica

componente da Federagio brasileira, que encerra a Capital da Unido, Esta,
em conseqiiéncia, a sua naturcza juridica.
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