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COLABORAGAC

O Presidente da Reptblica
nao pode nomear e demitir
Governador de Estado

Senador PaurLo BROSSARD

Invocando o disposto no art. 4% da Lei Complementar n® 20, de
19 de julho de 1974, combinado com o art. 6° da Lei Complementar
n? 31, de 11 de outubro de 1977, o Presidente da Republica submeteu a
consideracdo do Senado Federal o nome do Senhor Marcelo Miranda
Soares para exercer o cargg de Governador do Estado de Mato Grosso
do Sul.

O art. 47 da Lei Complementar n® 20, de 1974, preceitua que:

“durante o prazo estabelecido na Lei Complementar, nos termos
do art. 39, item II (“Art. 3¢ — A Lei Complementar dispora
sobre: II — a extensdo e duracdo dos poderes do Governador,
nomeado na forma do art. 49 desta Lei Complementar”), o
Presidente da Repiiblica nomeara o Governador do novo Estado,
depots de aprovada a escolha pelo Senado Federal, dentre cida-
diios maiores de trinta e cinco anos, de reputacgao ilibada”.
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Sao estes os seus paragrafos:

§ 1° — O Governador nomeado na forma do caput deste arti-
go sera demissivel ad nutum, e, em casos de impedimento, o
Presidente da Republica designar-lhe-4 substituto.

§ 20 — O Governador tomara posse perante o Ministro de
Estado da Justiga.

O art. 69 da Lei Complementar n® 31, de 1977, prescreve:

“Para o periodo gue se encerrara com o do mandato dos Gover-
nadores dos Estados eleitos a 19 de setembro de 1978, o Pre-
sidente da Republica nomeara o Governador do Estado de Mato
Grosso do Sul, na forma do disposto no art. 42 da Lei Comple-
mentar n? 20, de 1° de julho de 1974,

Pardgrafo 1inico — O Governador do Estado de Mato Grosso
do Sul sera nomeado até 31 de marco de 1978 e tomara posse no
dia 19 de janeiro de 1979, perante o Ministro de Estado da

Justica.”
I

Estes os textos invocados pelo Presidente da Republica em sua
Mensagem ao Senado Federal, Mensagem n? 171, de 15 de junho. Exclu-
sivamente estes.

A norma fundamental é a do art. 62 da Lei Complementar n? 31.
Ele dispde que a nomeagéo do Governador se fard na forma do disposto
no art. 4¢ da Lei Complementar n? 20. Em que consiste ela: a nomeacéo
recaird em pessoas de reputacgdo ilibada, dentre cidadios maiores de
35 anos, e cuja escolha tiver sido aprovada pelo Senado. Esta a forma
disposta no art. 4 da Lei Complementar n? 20. Note-se que 0 art. 69
da Lei Coraplumentar n® 31 alude apenas e exclusivamente ao disposto
no art. 49; néo se prende ao artigo e paragrafos. Fica no artigo. Apenas
e exclusivamente & forma a ser observada quanto 4 nomeacdo, constante
do art. 49, é que se refere, e ostensivamente se prende, o art. 62 da Lei
Complementar n® 31. Tanto assim que seu parigrafo Unico declara que
o nomeado tomari posse “perante o Ministro de Estado da Justica”,
clausula que seria sem sentido se a Mensagem alcancgasse os paragrafos
do art. 4° da Lei Complementar n® 20, dado que exatamente nesse
sentide disponha o § 29 do art. 49 da Lei Complementar no 20.

De modo que a nomeacdo do Governador haveria de ser feita na
“forma do disposto no art. 4° da Lei Complementar n® 20” para o
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periodo inicial que, por motivo de 6bvia racionalidade, se encerraria
com o mandato dos Governadores a serem “eleitos” a 19 de setembro
de 1978. Ocorre que o paragrafo unico do art. 2 circunscreve o alcance
do artigo de maneira inequivoca como regra particular e especifica —
“o Governador do Estado de Mato Grosso do Sul sera nomeado até
3l de mar¢o de 1978 e tomard posse no dia 19 de janeiro de 1979,
perante o Ministro de Estado da Justica”,

A regra, incisivamente iclara, do parigrafo do art. 60 da Lei Com-
plementar n¢ 31, segundo a qual o Governador nomeado “na forma do
disposto no art. 49 da LeilCompiementar n® 20” (maior de 35 anos,
reputagédo ilibada, aprovacdo pelo Senado) “serd nomeado até 31 de
marco de 1978 e tomara posse no dia 19 de janeiro de 1979, pretende-se
agora, recorrendo-se ao preceituado no § 19 do art. 49 da Lei Comple-
mentar n® 20, paragrafo que a Lei Complementar n® 31 ignorou, ao
ligar-se unicamente a forma de nomeacdo disposta “no art. 49 da Lei
Complementar n® 20", pretende-se agora que o Governador seja no-
meado e venha a tomar posse no cargo em junho ou julho de 1979...

Dir-se-2 que, ao aludir 4 “forma do disposto no art. 49 da Lei
Complementar n? 207, a Lei Complementar n?® 31 em seu art. 69 se
referiu ao artigo e seus parigrafos e ndo apenas ao artigo e desse modo
0 poder de nomear e demitir o Governador nomeado, previsto no § 19
do art. 49 da Lei Complementar n? 20, estaria incorporado pela Lei
Complementar n® 31,

Nao me parece certo este entendimento, mas na sua apreciagao
nac me demoro porgue me parece que ai nic se encontra ¢ nucleo da
questdo e centro de sua solugfo.

III

Permissa venia, em grave equivoco incide o Chefe do Governo ao
pretender nomear 0 Governador do Estado, como se deduz da Mensagem
de 15 de junho.

A questdo nao se coloca e nac se situa entre paragrafos de Leis
Complementares mas entre o que estas dispéem e o que dispoe a Carta
Outorgada, que elas complementariam.

Perdoem-me se eu disser, nesta breve exposi¢do, que, se a lei é
Complementar, ela ha apenas e unicamente de completar ou comple-
mentar a norma constitucional. Como se aprende na Escola, a lei com-
plementar completa a norma constitucional, que nao for auto-executa-
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vel, self executing, ou nao bastante em si. Mas se completa, se a comple-
menta, se a tira do sono em que jazia, para repetir a sugestiva expressao
do velho COOLEY, exatamente por nio ser auto-executdvel, ndo ha de
contrari4-la, nem poderia fazé-lo.

Agsim, toda questdo reside, no meu sentir, em verificar qual a
norma aplicavel & espécie e, se mais de uma fosse, qual a que deveria
prevalecer em havendo antagonismo entre elas.

v

H& um dado material, um fato histérico e um fatoe juridico, que
nio pode ser ignorado e que, de outro lado, fornece a base incontornavel
e tranqiiila para a solugao do problema, que se torna simples e trans-
parente. No entanto, o Estado de Mato Grosso do Sul se constituiu
juridicamente, com a promuligacio de sua Constituigdo, Promulgada a
Constituicdo, o Estado ficou regularmente constituido. Depois de criado
pela Lei Complementar n? 31, de 11 de outubro de 1977, e, nos seus
termos, praticados os atos condizentes com a sua criagio, a fase da sua
criagcdo e instalacdo se ultimou com a sua Constitui¢do. Hoje, o Estado
de Mato Grosso do Sul é um Estado como outro qualquer, juridicamente
igual aos demais, como os demais detentor de sua autonomia, portador
de sua competéncia indevassavel por parte de qualquer entidade, fora
dos casos expressamente mencionados no texto da Lei Maior,

Na medida em que a Lei Complementar contrariar a norma com-
plementada, deixara de haver complementacdo para haver revogacio,
se a norma constitucional pudesse ser revogada pela norma comple-
mentar.

v

Constituido o Estado, desde que promulgada sua Constitui¢do, sua
vida passa a ser regida por ela. Nos termos da Carta, como das Consti-
tuicdes anteriores, o Estado tem o seu Poder Judiciario, o seu Poder
Legislativo, o seu Poder Executivo. Sobre cada um deles a Carta Outor-
gada dispds o suficiente para marcar-lhes a existéncia e o0 modo de
constituicdo. A Carta vigente nio destoou do modelo tradicional, fixado
pelas Constituicoes da Republica,

Vagou o cargo de Governador do Estado, cargo provido pelo Governo
Federal antes da constituicao juridica do Estado do Mato Grosso do Sul?

Que diz a lei e qual a lei que diz como se resolve a questéo?
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VI
A Constituicio do Estado doc Mato Grosso do Sul reza que:

“o Governador e o Vice-Governador serao eleitos € terdo man-
dato de conformidade com o disposto na Constituicao da Repu-
blica” (pardgrafo Wnico do art. 52).

Como dispde a Constituicdc da Republica? E ver o art. 13, cujo
pardgrafo segundo, com a redacdo dada pelo pacote de abril, é deste
r:

e “g eleigiio do Governador e do Vice-Governador do Estado, para
mandato de quatro anos, far-se-a pelo sufragio de um colégio
eleitoral, em sessio publica e mediante votagio nominal, obe-
decidas as seguintes normas: ..."

Assim, h4 norma constitucional expressa a disciplinar a matéria,
e nao vejo como se possa pretender aplicar ac caso preceito de lel
complementar que, quanda fosse aplicivel pelos seus termos, estaria
em conflito aberto com a norma constitucional, com a qual é manifeste
a incompatibilidade. Sio duas regras inconcilidveis. Uma diz que o
Governador seré nomeado pelo Presidente da Republica depois de apro-
vado ¢ nome pelo Senado, e pelo Presidente da Republica podera ser
livremente demitido. A outra dispde que o Governador seri eleito por
um eolégio eleitoral e, obviamente, s6 serga afastado do cargo pelos
poderes locais em caso de impeachment ou pela Justica em caso de
condenacao criminal.

Qual das duas normas, repito, ha de ao caso ter aplicagao? 4 com-
plementar ou q constitucional? A prevaléncia desta é incontestavel e a
seriedade do Senado me ndo permite sequer me proponha a demonstrar
esta trivialidade.

Parece-me evidente que em havendo nerma constitucional expresss,
como ha, a guestido estd automatica e inexoravelmente resolvida.

VIX

Atente-se agora para outro aspecto do problema. £ sabidr 7 e »mtre
nds, os poderes federais sdo 0s numerados, enquanto que ¢ Estados
competem os residuais, Tudo quanto néo for federal ou mu .ipal, por
exclusdo, & estadual -

R. Ink, legis). Brasilio a. 16 n. 64 out./dex. 1979 1



E igualmente sabido que os poderes conferidos 4 Unido, nomeada-
mente a ela outorgados, hio de ser exercidos por seus Poderes: o Exe-
cutivo, o Legislativo, o Judiciario.

No caso, o Executivo pretende exercé-lo. Ora, em passo algum da
Carta de 869 é outorgado ao Presidente da Republica o poder de nomear
e de demitir Governador de Estado. Explicita ou implicitamente inexiste
essa competéncia. Alids, na teoria dos poderes implicitos, deduzida por
MARSHALL, em Mc Culloch v. Maryland, é incontroverso que o poder
implicito supde um poder expresso, que, por si s6, ndo poderia exercitar-
se, e que entre ambos hajo uma relagdo de causalidade e mecessidade;
¢é igualmente incontroverso que, em caso algum, se admitird poder im-
plicito contra poder expresso e nesse sentido existe decisio do Supremo
Tribunal Federal, de gque foil relator o saudoso e eminente Ministro
RIBEIRO DA COSTA, com voto do Ministro LUIS GALLOTTI (Revisia
de Direito Administrativo, v. 36, p. 62; v. FELIPE TENA RAMIREZ,
Derecho Constitucional Mexicano, 1963, n? 38, p. 107).

Ora, nao s6 inexiste poder expresso que autorize o Presidente da
Republica a2 nomear e demitir governadores, seja em caraler perma-
nente, sejia em caraier temporario, hipdtese em que a norma deveria
figurar entre as “disposi¢es transitorias”, como ha norma constitucio-
nal expressa no sentido de excluir esse poder, ao dispor como deve ser
provido o cargo de Governador dos Estados — eleigdo pelo colégio
eleitoral.

Outrossim, é regra assente em maiéria de hermenéutica que deve
ser repelida a exegese que leve ao absurdo e ao absurdo leva a inter-
pretagio que permitisse ao Presidente da Republica nomear e desnomear
o0 Governador do Mato Grosso do Sul. Com efeito, se prevalecesse a
pretensdo governamental, haveria duas espécies de Estados — os Estados
cujos Governadores seriam eleitos pelo colégio eleitoral previsto na Cons-
tituicio e segundo o modelo concebido pelo pacote, e cujos Governadores
nio sao demissiveis ad nutum pelo Presidente da Republica, e o Estado
cujo Governador seria nomeado pelo Presidente e por ele demissivel.

Qual a norma constitucional que permite essa dualidade de Estados,
Estados regularmente constituidos, Estados no gozo de sua autonomia,
Estados dotados das suas respectivas Constituicoes?

VIII

A questdo nao é de natureza meramente académica. Se o Gover-
nador do Estado do Mato Grosso do Sul pode ser nomeado pelo Pre-
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sidente da Repiublica e por ele demitido, o cariter federal de sua auto-
ridade é inegédvel, Seri uma autoridade federal, que do poder federal
recebe sua designacao, permanecendo no carge enquanto gozar de con-
fianga do governo federal. Serd uma auforidade federal exercendo um
cargo estadual. Esta situacfo ndo é ignorada; cuidar-se-ia de uma
intervencgdo federal. Mas os; casos de intervencao federal sio os explici-
tamente e exaustivamente nomeados no art. 10 e sua forma de execugao
¢ circunstanciadamente regulada nos arts, 11 e 12 da Carta Outorgada.
Os casos sdo taxativos, ndo podem ser ampliados.

Tratar-se-ia assim de uma nova e imprevista intervencdo federal
no Estado de Mato Grosso do Sul que estaria sendo efetivada e o
Governador daquele Estado nio passaria de interventor federal.

QO fato, inequivocamente certo, é que o Poder Executivo mato-gros-
sense do Sul seria exercido por pessoa nomeada pelo Presidentie da
Republica e por ele demissivel. Sua investidura seria federal e sua
permanéncia no cargo dependente exclusivamente do Governo Federal.

IX

Quem responde, em termos de responsabilidade civil, pelos atos
danosos praticados pelo Governador nomeado pelo Presidente da Repu-
blica e aprovado pelo Senado Federal, mantido no cargo enquanto gozar
da confianga de quem o nomeou? Obviamente, a responsabilidade é da
Unido, uma vez que, evidentemente, ao caso ndo teria aplica¢ido a juris-
prudéncia relativa ao periodo de 1930-34 e 1937-47, a que se refere
PONTES DE MIRANDA (Comentdrios ¢ Constituicgo, 1970, v. II, pp.
268 a 270), nos quais os Estados estavam juridicamente desconstituidos
¢ nenhum deles dotado de Constituicao.

A responsabilidade nad poderia ser senao da Unido. Neste sentido
& a jurisprudéncia; a doutrina é neste sentido.

Com efeito, ainda ndo caiu no esquecimento a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, firmada em memoraveis acorddos de que
foram relatores os Ministros GEMINIANG DA FRANCA, VIVEIROS DE
CASTRO, EDMUNDO LINS, CARDOSO RIBEIRO e SORIANO DE
SOUZA, Apelacido Civel n® 4.553 (Arquivo Judicidrio, n? 8, p. 485), Con-
flito de Jurisdicdo n? 612 (Revista do Supremo Tribunal Federal, v. 60,
p- 29), Apelacao Civel n? 5.140 (Revista de Direito, v. 83, p. 126, Pan-
dectas Brasileiras, v. I, p. 225, v. III, p. 13), Apelacdo Civel n? 5.712
(Revista de Jurisprudéncia Brasileira, v. 5, pp. 477 a 497).
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Também a doutrina, nacional e estrangeira, CLOVIS BEVILACQUA,
J. X. CARVALHC DE MENDONCA, AQUILES BEVILAQUA, EDUARDO
ESPINOLA, EPITACIO PESSOA (Pandectas Brasileiras, v. 1, pp. 453
a 460); ERNESTO LEME (Interven¢do Federal, 1930, p. 208), PONTES
DE MIRANDA (Comentdrios ¢ Constituicdo, 1947, v. I, p. 393, id., 1970,
v. II, p. 270}, JOAQUIM V., GONZALEZ (Manual de la Constitucion
Argentina, 182 ed., n® 737, p. 744), SALIS (Le Droit Fédéral Suisse, 1902,
v. I, nes 234 a 239, pp. 752 a 761).

Outrossim, se o Governador nomeado pelo Presidente da Republica,
e sO por ele demissivel, comete atos que legitimem o processo de respon-
sabilidade, nada podera fazer o Estado, porque, em verdade, ndo se
trata de autoridade estadual, pois a investidurg dele é federal e exrclusi-
vamente federal.

Vale para o caso, sem ressalva, a orienta¢do firmada pelo Supremo
Tribunal Federal em acérdao de 7 de julho de 1917, do qual foi relator
0 Ministro SEBASTIAO DE LACERDA, em caso origindrio do Mato
Grosso, sendo interventor CAMILO SOARES DE MOURA SOUZA FILHO
(Revista de Direito, v. 49, p. 273; Revista do Supremo Tribunal Federal,
v. 16, p. 20); embora se trate de decisdo solitaria, a doutrina se tem
pronunciado no mesmo sentido e lhe louvando o acerto, ERNESTO
LEME (op. cit., p. 209), PONTES DE MIRANDA (Comentdrios, 1947,
v. I, p. 383; 1970, v. II, p. 263), PAULO BROSSARD (O Impeachment,
1965, n? 132, p. 157 e nota 427). .

Em conclusio,

1) falece competéncia ao Presidente da Republica para no-
mear e desnomear Governador de Estado; nenhuma cldusula
constitucional lhe outorga esse poder, direta ou indiretamente,
explicita ou implicitamente;

2) o provimento do cargo de Governador de Mato Grosso do
Sul, apds a promulgagiio da Constituicdo daquele Estado, fato
ocorride no dia 13 de junho de 1979, hi de fazer-se nos termos
do que dispde o art. 13, § 29, da Carta Outorgada, com a redagéo
que lhe deu o pacoie de abril, pelo seu autor denominado de
“Emenda Constitucional n® 8”;

3) nenhuma clausula constitucional confere ao Senado poder
para aprovar ato que cldusula alguma autoriza seja praticado
pelo Presidente da Republica — a nomeacao de Governador de
Estado.
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