INCONSTITUCIONALIDADE, EM TESE, DE LEI MUNICIPAL

LAURO P. GUIMARAES
Procuredor Geral da Justica

E competente o Tribunal de Justi¢a, como brg3o-clpula
do Poder Judiciério do Estado, para declarar a inconsti-
tucionalidade, em tese, de lei ou ato normativo do Esta-
do ou de municipio, se contrastante com a Constituicdo
do Estado.

O artigo 119, inc. |, letra “’I”’, da Constituicdo Federal es-
tabeleceu o principio do controle da constitucionalidade,
em tese, de lei ou ato normativo.

AbsorcBo automaética e imediata do principio pelo orde-
namento constitucional dos Estados-membros, em face
do art. 200 da Constituicdo Federal, sem necessidade de
adaptacio formal ou incorporacso através de emenda &
Constituig#o.

Legitimacdo do chefe do Ministério Piblico estadual pe-
ra oferecer a representa¢do, perante o Tribunal de Justi-
¢a, por inconstitucionalidade, em tese, de ato normativo
estadual ou municipal.

Inconstitucionalidade do art. 35, “caput’’, e seu § 3%, da
Lei Orgénica do municipio de Santa Rosa, de 30.08.1970,
e da sua Lei n? 1.096, de 21.03.72, por violag#o do pro-
cesso legislativo estabelecido na Carta Magna, cujas nor-
mas, a tal respeito se erigem em principio constitucio-
nal, de imperativa obediédncia pelo Estado-membro e pe-
los municipios, a teor do art. 13, inc. |11, da Constituicdo
Federal, e art. 143 da Constitui¢cao deste Estado.

O PROCURADOR GERAL DA JUSTIGCA DO ESTADO DO
R1IO GRANDE DO SUL, no uso de suas atribuigBes, vem a esse Egrégio Tribu-
nal de Justica formular REPRESENTACAO POR INCONSTITUCICNALI-
DADE DE LE! MUNICIPAL EM RELACAO A CONSTITUICAO ESTA-
DUAL, submetendo ao exame dessa Alta Corte os seguintes textos Legisiati-
vos do Municipio de Santa Rosa, neste Estado:

147



1. Artigo 35, “caput”, e seu pardgrafo 3%, da Lei Orgénica do
Munic(pio, promulgada em 30 de setembro de 1970.

“Art. 35 — Aprovado o projeto-de-lei na forma regimental,
sera ele, no prazo de dez dias Gteis, enviado ao prefeito que,
em igual prazo, devera sancion&lo, ou, entao vetadlo se o
considerar inconstitucional, contrariando esta Lei Organica
ou ao interesse plblico.

...............................................

§ 3? — A aprecia¢ado do veto pelo plenario da CAmara deve-
ré ser feita dentro de vinte dias (teis da data de seu recebi-
mento, em uma s discussdo e votagao, com parecer ou sem
ele. Considera-se aprovada a matéria vetada, se obtiver o vo-
to favordvel da maioria absoluta dos vereadores, em escru-
tinio secreto. Se o veto ndo for apreciado no prazo previs-
to neste artigo, considerar-se-4 acolhido pela Camara.**

2. Lei Municipal n? 1.096, de 21 de margo de 1972, resultan-
te de processo legislativo que obedeceu as normas acima re-
feridas, com texto anexo.

|
PRELIMINARES

Esta representagdo provoca, como questSes PRELIMINARES,
o exame, pelo Egrégio Tribunal, da sua competéncia para 2 julgamento, bem
como do processo a seguir.

A competéncia para declaragdo de inconstitucionalidade, em
tese, da lei estadual ou municipal.

1. Desde 1965, através de inovagdo introduzida pela Emenda
Constitucional n? 16, h4 no Brasil duas espécies de agdo direta para declara-
¢do de inconstitucionalidade de lei:

a) a agdo de declaragdo de inconstitucionalidade de lei em hi-
pb6tese de interven¢do, ou “‘acao de representacdo interven-
tiva”, na expressio de Pontes de Miranda, promovida, no
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plano federal, pelo Procurador Geral da Replblica perante
o Supremo Tribunal Federal, objetivando a possibilidade
de decretagdo de intervencdo federal nos Estados, para res-
guardo dos “princ(pios sensiveis’’, e, no plano estadual, pe-
lo Procurador Geral da Justica peranteo Tribunai de Justica,
com fundamento no artigo 160, “letra ‘‘d”, e seu § 19, in-
ciso /,"da Constituicdo Estadual, com objetivo de interven-
¢80 estadual nos Munic(pios, para ‘‘assegurar a observancia
dos principios indicados” na Constitui¢gdo Estadual;

b) agio de representacdo para declaragdo de inconstitucionali-
dade em tese, sem visar A possibilidade de interven¢do, que
pode ser promovida pelo Procurador Geral da Repiblica pe-
rante o Supremo Tribunal Federal, com sustento no artigo
119, inc. /, letra *“I’*, da C. F., contra lei ou ato normativo
federal ou estadual, em contraste com a Constituicdo Fede-
ral.

2. O disposto no artigo 119, /, ’I”’, da C. F., por se constituir
em princfpio de controle da constitucionalidade das leis, ponto culminante
de nosso sistema de ‘‘judicial review'’, é regra de imediata absorgdo pelo orde-
namento constitucional dos Estados-membros, a teor do artigo 200,da C. F.:
*’ As disposi¢3es constantes desta Constituicao ficam incorporadas no que cou-
ber ao direito constitucional legislado dos Estados.’’

O poder constituinte-decorrente de nosso Estado, ao elaborar
a Carta de 27 de janeiro de 1970, ndo atentou para essa particularidade, dei-
xando de fazer a adaptagdo que se impunha. Mais avisado esteve o legislador
paulista, que inseriu em sua Constituicdo as seguintes normas:

Art. 51, § (nico: “Compete ao Procurador Geral do Estado,
além de outras atribui¢gdes conferidas por
lei, representar ao Tribunal competente, so-
bre a inconstitucionalidade de leis ou atos
estaduais e municipais, por determinagdo do
Governador, ou solicitagdo do Prefeito ou
Presidente da Cimara interessada, respecti-
vamente.”’

Art. 64, |, “¢”: Compete ao Tribunal de Justica:
{ — processar e julgar originariamente:

e) as representagGes sobre inconstitucio-
nalidade e interven¢do em Munic(pio,
nos termos desta Constituicdo.”
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O tema, como ora é proposto, serd versado em carater pionei-
ro por este Colendo Tribunal, com a alta responsabilidade de estabelecer ba-
ses sOlidas sobre as quais se assentara a jurisprudéncia a desenvolver-se a seu
respeito.

3. Os constituintes federais de 1967 e 1969 consagraram o prin-
cl’plo do amplo controle jurisdicional da lei, criando agdo onde ndo havia, o
que ‘“‘revela a tendéncia do sistema jurfdico 3 obtenc¢do de p/enitude em maté-
ria de remédios juridicos processuais contra atos dos poderes publicos, senten-
ciais ou ndo, judiciais ou de outros poderes’ (Pontesde Miranda, ‘’Com. Const.
67.11/251). O siléncio quanto a agéio de representacdo ndo interventiva peran-
te o Tribunal de Justica do Estado, cuja existéncia j4 fora prevista no artigo
19, da Emenda Constitucional n® 16/65, nao significou involugdo no caminho
da sistematizagdo jurfdica, nem o propdsito de negar a exist@ncia dessa moda-
lidade de controle, mas apenas entendimento de que a disposi¢do prevista pa-
ra a esfera federal seria necessariamente incorporada ao regramento consti-
tucional estadual.

Do contrério, o constituinte da Unido, cuja manifesta tendén-
cia é pelo rigido controle constitucional, e pelo realce da fungdo jurisdicional
nessa atividade, teria afastado do exame do Poder Judiciério, por agdo direta,
extensa drea do nosso ordenamento jur(dico: todas as leis municipais contra-
rias & Constituicdo Federal e 3 Constituicdo Estadual, nos casos de ndo-inter-
vengdo, e as leis estaduais que, ndo contrariando a Constituicdo Federal, mal-
ferissem a Constituicao Estadual.

O eminente constitucionalista Luiz Anhaia de Mello ja obser-
vou a inconveniéncia desse posicionamento e apontou o caminho:

‘. . . E um estado perigoso esse de inconstitucionalidades gra-
vitando em torno do mundo juridico estadual sem corretivo
imediato. A guarda da Constituigdo Estadual é também afeta
ao Judiciario, através de seu 6rgdo maximo, o Tribunal de Jus-
tica. O guardido é o Procurador Geral do Estado, tnico acio-
nador das eventuais ofensas constitucionais, em termos de agdo
direta” (“’Tribuna da Justi¢a’’, n® 640, p. 6).

Portanto, feita ou ndo a adapta¢do formal houve a incorpora-
¢do e vige a regra: o chefe do Ministério Pablico local é legitimado para repre-
sentar ao mais alto 6rgio do Poder Judiciario Estadual, na defesa de qualquer
dispositivo constitucional do Estado ferido pela legislagdo inferior, estadual
ou municipal, independentemente do fim de intervengao.

4, Nédo colheria a objecdo de que ndo figura da Constitui¢do Es-
tadual qual o Tribunal competente para apreciar a matéria.
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A adaptagao formal da Carta estadual a federal haveria de acar-
retar a indica¢do deste Egrégio Tribunal de Justiga, 6rgdo-cupula ou maximo
do Poder Judiciério Estadual, como emerge da Constitui¢gdo Federal (art. 144,
§ 12, “a”, e § 52, C. F.) e ja foi afirmado expressamente pelo Supremo Tri-
bunal Federal, em especial no voto do Min. Eloy da Rocha, com citagio de
iguais manifestacdes dos doutos Des. Pedro Soares Munhoz e Balthazar Gama
Barbosa (R. T. J., vol. 51/19).

A construgdo, que havera de ser fiel ao modelo da Constitui-
¢ao Federal, ndo pode ser outra.

DO PROCEDIMENTO

5. A declaragao, em tese, da inconstitucionalidade de lei ndo re-
presenta novidade essencial em nosso ordenamento jurfdico, desde que se con-
sidere a agdo de representagdo interventiva como hipGtese de mais enérgica
tutela da Constituigao, resguardando seus principios sensfveis.

Disto resuita que os instrumentos de aplicagdo institufdos pa-
ra a hipdtese de interven¢do, podem e devem utilizar-se sem qualquer violén-
cia &s regras da hermenéutica, no caso de agao de declaragdo de inconstitucio-
nalidade, de lei em tese, simples corolario do processo de intervengao, cujo
sentido e fim ndo é impor sangao, mas assegurar o pleno império dos princf-
pios constitucionais nucleares.

Estabelece a Carta Magna, através de perfeito “‘judicial control
system’’ apenas um mecanismo de AUTO-DEFESA.

Assim entendido, sera, hoje, invidvel sujeitar o exercf(cio da a-
¢do a procedimento fixado em lei ordindria, que poderia nao ser editada pelo
Legislativo ou sé-lo de modo a ineficacizar o mandamento constitucional.

No momento em que a lei federal passou a estar submetida ao
controle judicial da Suprema Corte, s6 a esta passou a competir, como guar-
- dido da Carta Magna, estabelecer regras procedimentais em seu regimento in-
terno.

A lei n? 4.337, superada pelo texto maior, quanto ao seu al-
cance ou abrangéncia, poderé apenas servir de roteiro facultativo, a ser segui-
do em tudo quanto n3o importa em cercear a incidéncia da norma constitucio-
nal, cujo conteudo de auto-tutela inadmite restrigdes oriundas de lei ordina-
ria, — por incompativeis com a regra maior, — e, se ndo limitativas, tornam
ociosa a lei.

A finalidade da regra de auto-tutela, da Constituicdo, que se
erige em principio da constitucionalidade das leis, caracteriza-a necessariamen-
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te como norma de eficacia plena (José Afonso da Silva, “Aplicabilidade das
Normas Constitucionais’’, ed. Rev. Trib., 1968) ou, na denominagao mais cor-
rente, auto-aplicével.

6. Nado se compreenderia fosse imposto o respeito a Carta Magna
por lei federal e estadual e, a0 mesmo tempo, ndo se sujeitassem, as leis dos
Estados e dos Municipios, s ConstituigGes daqueles.

Disto ndo emerge, porém, a eficacia da lei federal no plano es-
tadual, ainda que se venha a argumentar com a competéncia em matéria pro-
cessual.

Trata-se, no caso, de matéria direta e exclusivamente consti-
tucional, acima da competéncia do legislador ordindrio.

Coubesse 3 lei federal dispor a respeito, poderia tornar-se in6-
cuo o0 mandamento constitucional, desde que ndo se interessasse o legislador
federal em edits-la ou o fizesse de modo insuficiente.

Logo, compete a esse Colendo Tribunal, mediante alteragao
do seu Regimento Interno, a exemplo do que fez o Supremo Tribunal Fede-
ral, dispor sobre o procedimento, podendo valer-se de sugestdes emanadas das
leis n?* 4.337/64 e 5.778, de 16/05/72.

Esta Gltima, para quem entenda indispensavel lei processual
federal, embora com desprezo da autonomia estadual, é bastante para o pro-
cessamento desta representagdo, pois a intervengdo ocorre em hipbtese de de-
sobediéncia qualificada da Constituigdo, por vulneragdo dos principios sensf-
veis.

MERITO

.a.

Inconstitucionalidade do artigo 35, “caput”, e seu § 39, da
Lei Orgénica do Municipio de Santa Rosa.

7. O conjunto de normas relativas ao processo legislativo, consti-
tui princfpio constitucional, a ser obedecido imperativamente pelo Estado, a
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teor do artigo 13, inciso ///, da Constituicdo Federal, e pelos municfpios do
Estado, por forga do disposto no artigo 143, da Constituicdo Estadual, que
nada mais fez sendo reiterar o comando j& expresso na Carta Maior.

“Processo legislativo é o conjunto de atos (iniciativa, emenda,
votacdo, sanclio) realizados pelos 6rgdos legislativos e Srgdos cooperadores pa-
ra o fim de promulgar leis” ("’O Princfpio do Processo de Formacgio das Leis
no Direito Constitucional’’ — José Afonso da Silva, p. 28).

Iniludivelmente incluem-se no processo legislativo as normas
pertinentes ao veto, forma e quorum de sua votagdo, e bem assim o prazo pa-
ra manifestaco de discordéncia, pelo Chefe do Poder Executivo. Portanto, se
a Constituicio Estadual estabelece, semelhantemente & Federal, que o veto
do Chefe do Poder Executivo s6 poderd ser rejeitado pelo 6rgdo legislativo
mediante o voto de dois tergos de seus membros, & inconstitucional a lei or-
ginica municipal que exige apenas a maioria absoluta. H4, af, ofensa tanto ao
principio de interdepend@ncia dos poderes, porque diminufda a forga do ato
Executivo, quanto ao princ{pio do processo legislativo, fixado na Constitui-
¢do do Estado e da Uni#io, que expressamente s admite o prevalecimento
da vontade do legisiador quando manifestada por 2/3 dos integrantes da Casa,
além do mais por vota¢io pGblica ou descoberta, e ndo secreta.

Também s8o invélidas as disposicdes que reduziram ao decén-
dio o prazo quinzenal para aposic8o do veto, eliminaram o lapso de 48 horas
para sua comunicacio ao presidente do 6rgdo legislativo, e estabeleceram a
forma de votagdo nominal. Relativamente a cada um desses topicos, diferente
o tragado na legislag8o hierarquicamente superior, que deveria ter sido respei-
tada pelo municfpio (art. 59 e 8§ da C. F.).

-b-

Da inconstitucionalidade da Lei n? 1.096, de 21/03/1972,
do municfpio de Santa Rosa.

8. Sabido que a inconstitucionalidade pode decorrer de violag8o
a requisitos formais ou substanciais exigidos na Constituic8o, Licio Bitten-
court estabeleceu as quatro seguintes situa¢des:

a) desrespeito & forma prescrita;

b) inobservincia de condigfio estabelecida;

c) falta de competéncia do 6rgo legiferante;
d) violagBio de direitos e garantias individuais.
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Relativamente 3 forma, esclarece o saudoso jurista, com apoio
em Cooley: “‘as férmulas prescritas para a acdo legislativa — diz Cooley — sdo,
por sua natureza, limitativas da autoridade desta. As prescrigGes constitucio-
nais que as estabelecem equivalem a declaragdo de que o Poder Legislativo
deve ser exercido unicamente sob as férmulas pré-fixadas, e ndo sob qualquer
outra. A lei que as ndo observar serd plenamente ineficaz’” ("’O Controle Ju-
risdicional da Constitucionalidade das Leis"”, ed. 1968, p. 72).

Portanto, a malsinada lei municipal, que resultou da rejei¢ao
de veto do chefe do Poder Executivo, apreciado e votado conforme modelo
inconstitucional, é, por decorréncia, também inconstitucional.

Pelo exposto, a representagdo tem por objetivo a declaragdo
de inconstitucionalidade, em tese, dos seguintes dispositivos de leis do muni-
cipio de Santa Rosa:

a) art. 35, caput, da Lei Organica, de 30/09/1970: "' Aprovado
o projeto-de-lei na forma regimental, ser4 ele, no prazo de
dez dias Gteis, enviado ao Prefeito que, em igual prazo, de-
vera sancion&-lo, ou, entdo, vetdlo se o considerar incons-
titucional, contrariando esta Lei Organica ou ao interesse
publico.”

---------------------------------------

"’§ 3? — A apreciagdo do veto pelo Plenario da Camara de-
veré ser feita dentro de vinte dias Gteis da data de seu rece-
bimento, em uma sb discussdo e votagdo, com parecer ou
sem ele. Considera-se aprovada a matéria votada, se obtiver
o voto favorével da maioria absoluta dos Vereadores, em
escrutinio secreto. Se o veto nao for apreciado no prazo
previsto neste artigo, considerar-se-4 acolhido pela Camara.”

b) Lei n? 1.096, de 2?1 de mar¢o de 1972, cuja ementa reza:
“Adota no servigo plblico municipal o sistema de classifi-
cac3o de cargos; organiza o quadro de pessoal; institui pla-
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no de promogoes, cria cargos em comissao e fungdes grati-
ficadas, estabelece plano de pagamento e d4 outras provi-
déncias.” Seu texto integral esta junto a esta representagao.

Porto Alegre, 28 de agosto de 1972

--0--

OBSERVAGAO:

Estd sendo processada regularmente a representacio oferecida pelo
ExT® Sr. Dr. Procurador Geral da Justica deste Estado perante o Egrégio Tribunal de
Justica, este na qualidade de guardido da sua Constitui¢éo.

A reprodugdo integral do seu texto é devida sobretudo ao ineditismo da
matéria nos pretorios patrios.

Constitui-se a iniciativa, uma vez sufragadas pelo Tribunal de Justiga as
teses da legitimagdo ativa do Procurador Geral da Justica e da competéncia do Tribunal de
Justica para declarar a inconstitucionalidade, em tese, de lei ou ato normativo, em impor-
tante instrumento para fortalecer a ordem juridica patria, atenuando sensivelmente e ten-
dendo a eliminar as frequentes afrontas 4 Constitui¢do.

NOTA COMPLEMENTAR:

Em sessdo realizada no dia 18 de junho deste ano, o Tribunal de Justi-
¢ do Estado do R. G. S., por seu plenério, no julgamento de representagao oferecida pe-
lo Dr. Procurador Geral da Justica do Estado por inconstitucionalidade de dispositivos de
lsl do municipio de Venancio Aires, acolheu, por UNANIMIDADE, as teses sustentadas
pelo chefe do Ministério Publico estadual, relativamente 2 sua legitimagdo para oferecer
representagiio por inconstitucionalidade, EM TESE, de lei ou ato normativo municipal,
bem como da competéncia do Tribunal de Justiga para, em plenério, julgé-la.

A decisdo pioneira constitui-se num marco histérico, a assinalar a etapa
mals avengada do nosso sistema de controle jurisdicional da constitucionalidade das leis.
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