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PARECER

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Municipio
de Santo Antdnio do Palma. Paragrafos 1° e 2° do artigo 1° da
Lei Municipal n.° 1.327/2016 - acrescentados via emenda legislativa
— 0s quais condicionam a concessao de uso de bem publico e
sua futura doacdo a empresa P & P COMERCIAL
AGRICOLA ao oferecimento de igual beneficio a outras
pessoas - fisicas e juridicas - (Que previamente ou
concomitantemente a ela tenham solicitado.
Inconstitucionalidade formal ndo verificada, tendo em vista
admitir o ordenamento juridico patrio emendas parlamentares
em normas de competéncia legislativa privativa do Chefe do
Executivo, desde que com elas apresentem estreita pertinéncia
tematica e que ndo gerem despesa. Inconstitucionalidade

material verificada, por se afigurarem os dispositivos legais
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atacados irrazoaveis, ja que retiram, por completo, a
atribuicao constitucionalmente conferida ao Prefeito de dispor
sobre a concessdo de uso de bem publico do Municipio,
matéria que se insere no tema “organizacio e o
funcionamento da Administracdo Publica”. Necessidade de
pronunciamento judicial de declaragdo de
inconstitucionalidade via decisdo manipulativa com efeitos
substitutivos, para fins de substituir o condicionamento da
concessdo de uso de bem publico e sua futura doacédo a
empresa P & P COMERCIAL AGRICOLA a avaliago - e néo
a concessdo — de pedidos semelhantes por parte do Municipio.
Precedentes doutrinarios e jurisprudenciais. PARECER
PELA PROCEDENCIA DO PEDIDO, VIA DECISAO
MANIPULATIVA COM EFEITOS SUBSTITUTIVOS.

1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade

proposta pelo Prefeito de Santo Ant6nio do Palma objetivando a

retirada do ordenamento juridico patrio dos paragrafos 1° e 2° do
artigo 1° da Lei n.° 1.327, de 10 de fevereiro de 2016, do

Municipio de Santo Antdnio do Palma, a qual autoriza o Executivo

Municipal a outorgar concesséo de uso de bem imdvel de dominio

do Municipio e da outras providéncias, por afronta ao disposto nos

artigos 61, paragrafo 1°, inciso II, alinea “b”, e 63, inciso I, ambos da

Constituicdo Federal, nos artigos 8°, 10, 60, inciso II, alinea “d”, 61 e

82, incisos Il e VI, da Constituicdo Estadual, e no artigo 62, incisos

X e XXIV, da Lei Organica Municipal. Aduz que referidos
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paragrafos — introduzidos na norma municipal via emenda
parlamentar, a qual fora inicialmente vetada pelo proponente, tendo
sido o veto, entretanto, posteriormente derrubado pela Camara de
Vereadores, que promulgou a lei — tratam da organizacdo e do
funcionamento da Administracdo Pdblica, matéria essa que pertence
a competéncia legislativa privativa do Chefe do Executivo. Postula a
suspensdo liminar de tais dispositivos e, ao final, a procedéncia da
acdo, para declara-los inconstitucionais (fls. 04/11 e documentos das
fls. 12/82).

A medida liminar pleiteada foi parcialmente
concedida para, em interpretacdo conforme a Constituicdo, ler-se no
8 1° do art. 1° da Lei Municipal n°® 1.327/2016, de Santo Anténio do
Palma, onde consta “publicacdo das Leis de concessdo de
incentivos de todas as pessoas (fisicas ou juridicas) que
apresentaram projeto ao Executivo solicitando incentivos”, o
seguinte: “apreciacdo dos pedidos de concessdo de incentivos de
todas as pessoas (fisicas ou juridicas) que apresentaram projeto ao
Executivo solicitando incentivos” e, ainda, no § 2° ler-se
“apreciacdo  dos pedidos administrativos” onde consta
“apresentacdo dos Projetos de Leis” (fls. 86/104).

A Camara de Vereadores de Santo Antonio do Palma
defendeu a constitucionalidade formal dos dispositivos atacados,
aduzindo ser possivel o emprego de emendas parlamentares em
normas de iniciativa legislativa privativa do Poder Executivo, desde
que ndo acarretem aumento de despesa e que apresentem estreita

pertinéncia tematica com a lei que modificam. Quanto a
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constitucionalidade material, invoca os principios da igualdade e da
Isonomia, 0s quais justificariam a necessidade de concessdo de
incentivos e beneficios a todos os interessados de maneira uniforme
(fls. 117/129).

O Procurador-Geral do Estado defendeu a integridade
juridica dos atos normativos, em face do principio de presungédo de
constitucionalidade das leis (fl. 162).

Vieram 0s autos com vista.

E o breve relatério.

2. Os dispositivos legais guerreados foram vazados

nos seguintes termos:

LEI MUNICIPAL N° 1327, DE 10 DE FEVEREIRO DE 2016.
PROMULGAGAO DA LEI NA INTEGRA COM AS EMENDAS

“AUTORIZA O EXECUTIVO MUNICIPAL A
OUTORGAR CONCESSAO DE USO DE BEM IMOVEL
DE DOMINIO DO MUNICIPIO E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS”.

PAULO CESAR DAL'ASTA, PRESIDENTE DA CAMARA
MUNICIPAL DE VEREADORES DE SANTO ANTONIO DO
PALMA FACO SABER que a Camara Municipal de
Vereadores aprovou e eu sanciono e promulgo a seguinte Lei:

Art. 1° Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a
conceder, através de Concessao de Uso e futura doagédo, nos
termos da Lei Municipal n°® 616/2004 a Empresa
Concessionaria denominada de P & P COMERCIAL
AGRICOLA, inscrita no CNPJ sob n° 02.079.611/0001-00, o
seguinte imdvel de propriedade do Poder Publico Municipal
de Santo Anténio do Palma-RS:
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“UM TERRENO COM 1.200 m2 dentro do todo maior
de 2.500 m2, do lote n° 01 da quadra 23, situado na rua
Avenida Luiz Spolti, objeto da matricula do CRI N° 14.460.”

8 1° A Concessdo de Uso do bem imovel referido no
caput do artigo 1° e os demais incentivos previstos na
presente Lei somente poderdo ser concedidos na mesma data
ou em data posterior da publicacdo de Leis de concessdo de
incentivos de todos as pessoas (fisicas ou juridicas) que
apresentaram projeto ao Executivo solicitando incentivos,
conforme relacionadas no oficio n® 50/2015, enviado pelo
Executivo Municipal ao Poder Legislativo, com o0s
respectivos numeros de protocolo, bem como para os projetos
encaminhados ao Executivo Municipal até a presente data de
protocolo do presente projeto.

8 2° Restam isentos da apresentacdo dos Projetos de
Leis, referidos no paragrafo anterior, projetos que ja
receberam incentivos e os que formalizaram documento
informando n&o mais terem interesse no pedido apresentado.

Ab initio, em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, invidvel a andlise de eventual antinomia entre a
lei apontada como viciada e outras normas de natureza
infraconstitucional, notadamente a invocada Lei Organica do
Municipio de Santo Anténio do Palma. Na hipotese, ter-se-ia
situacdo de ilegalidade, ndo de inconstitucionalidade, sendo inviavel
0 controle abstrato pretendido.

Esse o entendimento que vem sendo assentado nessa

Corte de Justica:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE CAMPO BOM. LEIS MUNICIPAIS N.°
2.246/2001, N.° 2.247/2001, N.° 2.404/2003, N.° 2.406/2003,
N.° 2.407/2003, N.° 2.408/2003, N.° 2.409/2003, N.°
2.412/2003 E N.° 2.413/2003. 1. PRELIMINARES DE
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ILEGITIMIDADE ATIVA E INEPCIA DA INICIAL QUE NAO
MERECEM  ACOLHIMENTO. 2. IMPOSSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO QUANTO AS LEIS MUNICIPAIS
N.. 2.246/2001 E N.° 2.247/2001, JA REVOGADAS.
INVIABILIDADE DE CONHECIMENTO DO PLEITO
QUANTO AS ALEGADAS AFRONTAS AO REGIMENTO
INTERNO DA CAMARA MUNICIPAL DE
VEREADORES, NORMA INFRACONSTITUCIONAL. 3.
CONSTATACAO DE OFENSA AO DISPOSTO NOS
ARTIGOS 8°, "CAPUT", E 19, "CAPUT", DA
CONSTITUICAO ESTADUAL E ARTIGO 64, PARAGRAFO
4° DA CONSTITUIQAO FEDERAL QUANTO AOS DEMAIS
ATOS NORMATIVOS MUNICIPAIS  IMPUGNADOS.
ACOLHERAM EM PARTE A PRELIMINAR DE
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO,
EXTINGUINDO-SE O FEITO, SEM RESOLUC}AO DO
MERITO, QUANTO AS LEIS MUNICIPAIS N.° 2.246/2001 E
N.2 2.247/2001, BEM COMO NAO CONHECENDO DO
PEDIDO QUANTO AS ALEGACOES DE VIOLACAO AO
REGIMENTO INTERNO DA CAMARA MUNICIPAL DE
VEREADORES DE CAMPO BOM; E JULGARAM
PROCEDENTE A ACAO. UNANIME. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70044821239, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Alexandre Mussoi
Moreira, Julgado em 30/09/2013)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N°
1.889, DE 21 DE MAIO DE 2013, DO MUNICIPIO DE
JABOTICABA, QUE INSTITUI O PROGRAMA DE
REGULARIZACAO FISCAL - REFIS - UNICAMENTE EM
RELACAO AOS DEBITOS DA CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. VIOLACAO A LEI ORGANICA MUNICIPAL E
A LElI COMPLEMENTAR N° 101/2000. NAO-
CONHECIMENTO. EMENDA MODIFICATIVA N° 01/2013
AO PROJETO DE LEI N° 68/2013. ISENCAO, NA
TOTALIDADE, DE TODOS OS DEBITOS ORIUNDOS DE
CONTRIBUICAO DE MELHORIA DEFINIDA E LANCADA
COM FULCRO NA LEI MUNICIPAL N° 1.547/2009.
MATERIA TRIBUTARIA. VICIO FORMAL E MATERIAL.
INEXISTENCIA. COMPETENCIA CONCORRENTE.
PRECEDENTES DO STF E DESTE TRIBUNAL. N&o merece
conhecimento o presente pedido no ponto em que sustenta
haver violacdo, pela norma impugnada, da Lei Organica do
Municipio _de Jaboticaba e da Lei Complementar n°
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101/2000, ja que impertinente, em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, a anélise de eventual
antinomia entre a lei apontada como viciada e outras normas
infraconstitucionais. A Constituicdo Federal ndo atribui ao
Chefe do Poder Executivo exclusividade quanto a iniciativa de
leis em matéria tributaria, sendo ela, pois, de competéncia
concorrente entre este e os membros do Poder Legislativo. A
concessao de isencdo ndo acarreta reducdo de receita ou
aumento de despesa, mas apenas frustracdo da expectativa de
arrecadacdo. Portanto, ainda que haja repercussdo no
or¢camento do Municipio com a isencdo concedida, ndo ha
razdo para nao reconhecer a legitimidade da iniciativa
parlamentar. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA EM PARTE E
JULGADA IMPROCEDENTE. UNANIME. (TJRS, Tribunal
Pleno, Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 70055214647,
Relator: Francisco José Moesch, Julgado em 09/12/2013)

De outro canto, importa consignar que, embora o
caput do artigo 1° da norma objurgada autorize o Poder Executivo de

Santo Antonio do Palma a conceder o uso e a futura doagdo de

terreno pablico a empresa especifica — Empresa P & P
COMERCIAL AGRICOLA, inscrita no CNPJ sob n.
02.079.611/0001-00 —, mostra-se viavel a analise da

constitucionalidade dos paragrafos 1° e 2° daquele artigo, uma vez
que, diferentemente do caput, estabelecem a concessdo dos mesmos
beneficios e incentivos conferidos aquela empresa a totalidade de
pessoas — fisicas e juridicas — que assim o solicitarem — e que,
naturalmente, preencham os requisitos necessarios para tanto —, de
modo que apresentam densidade normativa suficiente a submisséo
ao controle concentrado de constitucionalidade, nos termos do

seguinte aresto do Supremo Tribunal Federal:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO - JUIiZO DE
CONSTITUCIONALIDADE QUE DEPENDE DE
CONFRONTO ENTRE DIPLOMAS LEGISLATIVOS — ATO
DESTITUIDO DE NORMATIVIDADE — INSUFICIENCIA DE
DENSIDADE NORMATIVA - ACAO DIRETA NAO
CONHECIDA — PARECER DA PROCURADORIA-GERAL
DA REPUBLICA PELO NAO PROVIMENTO DO RECURSO
DE AGRAVO - DECISAO QUE SE REPORTA AOS
FUNDAMENTOS QUE DERAM SUPORTE AO PARECER
DO MINISTERIO PUBLICO - MOTIVACAO “PER
RELATIONEM” — LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DESSA TECNICA DE MOTIVAGAO — FUNDAMENTAGCAO
VALIDA — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. — (...) O
controle concentrado de constitucionalidade somente pode
incidir sobre atos do Poder Publico revestidos de suficiente
densidade normativa. A no¢do de ato normativo, para efeito
de fiscalizacdo abstrata, pressupde, além da autonomia
juridica da deliberacdo estatal, a constatacdo de seu
coeficiente de generalidade abstrata, bem assim de sua
impessoalidade. Esses elementos — abstracdo, generalidade,
autonomia e impessoalidade — qualificam-se como requisitos
essenciais que conferem, ao ato estatal, a necessaria aptidao
para atuar, no plano do direito positivo, como norma
revestida de eficacia subordinante de comportamentos
estatais ou determinante de condutas individuais. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem ressaltado
que atos estatais de efeitos concretos ndo se expdem, em sede
de acdo direta, a fiscalizacdo concentrada de
constitucionalidade. A auséncia do necessario coeficiente de
generalidade abstrata impede, desse modo, a instauracao do
processo objetivo de controle normativo abstrato.
Precedentes. — O Supremo Tribunal Federal tem salientado,
em seu magistério jurisprudencial, a propdésito da motivacao
“per relationem”, que inocorre auséncia de fundamentagdo
quando o ato decisério — 0 acordao, inclusive — reporta-se,
expressamente, a manifestagbes ou a pecas processuais
outras, mesmo as produzidas pelo Ministério Publico, desde
que, nestas, se achem expostos 0s motivos, de fato ou de
direito, justificadores da decisdo judicial proferida.
Precedentes. Doutrina. O acorddo, ao fazer remissdo aos
fundamentos fatico-juridicos expostos no parecer do
Ministério Publico — e ao invoca-los como expressa razéo de
decidir —, ajusta-se, com plena fidelidade, a exigéncia
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juridico-constitucional de motivacdo a que estdo sujeitos os
atos decisorios emanados do Poder Judiciario (CF, art. 93,
IX). (STF, Tribunal Pleno, ADI n° 2630 AgR, Relator(a): Min.
CELSO DE MELLO, julgado em 16/10/2014, ACORDAO
ELETRONICO DJe-217 DIVULG 04-11-2014 PUBLIC 05-
11-2014)

Com tais aportes, passa-se a analise da

constitucionalidade dos dispositivos atacados, os quais, como ja

destacado, foram introduzidos no artigo 1° da Lei n.° 1.327/2016 do

Municipio de

parlamentar.

1.327/2016 do

e da futura

Santo Antbénio do Palma via emenda de origem

Os paragrafos 1° e 2° do artigo 1° da Lei n.°
Municipio de Santo Antonio do Palma tratam do uso

doacdo de bem imovel publico, matéria que

efetivamente se insere no topico “organizacdo e funcionamento da

Administracdo Estatal”, consoante se infere do seguinte precedente,

que trata de caso analogo ao dos autos, in verbis:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N.° 3.241/2006 DE NAO-ME-TOQUE.
AUTORIZACAO PARA COBRANCA DE RETRIBUICAO
PELA CONCESSAO DE USO DE BENS MUNICIPAIS.
COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO MUNICIPAL. VICIO DE INICIATIVA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. Lei municipal
autorizadora da cobranca pelo Poder Executivo de
retribuicdo pela concessdo de uso dos bens publicos
municipais. A competéncia para dispor acerca da
organizacdo e do_funcionamento da administracdo €
privativa do Chefe do Poder Executivo Municipal, conforme
o0s artigos 60, inciso Il, e 82, incisos Il e VII da Constituicdo
Estadual. Caracterizada a ingeréncia da Céamara de
Vereadores sobre o Poder Executivo Municipal. Clara ofensa
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ao principio da independéncia e da isonomia entre 0s
Poderes, consagrado no art. 10 da Constituicdo Estadual.
Inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa que se
verifica. PEDIDO DE DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADO PROCEDENTE.
(TIRGS, Tribunal Pleno, Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n® 70022188775, Relator: Paulo de Tarso Vieira Sanseverino,
Julgado em 07/04/2008)

E o tema em relevo, de acordo com o artigo 82, inciso
VII, da Constituicdo Estadual, aplicavel aos Municipios por forca do
artigo 8° da mesma Carta, é de competéncia legislativa privativa do

Chefe do Poder Executivo, in verbis:

Art. 82. Compete ao Governador, privativamente:

(...)
VIl - dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da
administracao estadual;

(.

Art. 8° O Municipio, dotado de autonomia politica,
administrativa e financeira, reger-se-a por lei organica e pela
legislacdo que adotar, observados os principios estabelecidos
na Constituicdo Federal e nesta Constituic¢ao.

N&o obstante, a circunstancia de os paragrafos em
exame terem sido introduzidos na norma municipal via emenda
legislativa — que fora objeto de veto, o qual, entretanto, acabou
sendo derrubado pela Camara de Vereadores — ndo os torna, de
pronto, formalmente inconstitucionais, tendo em vista o hodierno
entendimento jurisprudencial, que admite emendas legislativas em
normas que cuidam de matéria de competéncia legislativa privativa

do Chefe do Executivo, conquanto seja observada estreita
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pertinéncia tematica entre a norma e a emenda legislativa, bem

como que nao haja aumento de despesa.

Nesse sentido:

Direito Constitucional. Acédo Direta de Inconstitucionalidade.
Processo Legislativo. Lei de Iniciativa Reservada ao Poder
Executivo. Emenda Parlamentar sem Estreita Relacdo de
Pertinéncia com o Objeto do Projeto Encaminhado pelo
Executivo. Vicio de iniciativa. Inconstitucionalidade.
Precedentes. 1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal é firme no sentido de que o Poder Legislativo pode
emendar projeto de iniciativa privativa do chefe do Poder
Executivo, desde que ndo ocorra aumento de despesa e haja
estreita pertinéncia das emendas com o objeto do projeto
encaminhado ao Legislativo, mesmo que digam respeito a
mesma matéria. Nesse sentido: ADI 546, Rel. Min. Moreira
Alves, j. em 11.3.1999. DJ de 14. 4.2000; ADI 973-MC, Rel.
Min. Celso de Mello, j. em 17.12.1993, DJ 19.12.2006; ADI
2.305, Rel. Min. Cezar Peluso, j. em 30.06.2011, DJ
05.08.2011; e ADI 1.333, Rel. Min. Carmen Lducia, j. em
29.10.2014, DJE 18.11.2014. 2. Acdo direta de
inconstitucionalidade cujo pedido se julga procedente. (STF,
Tribunal Pleno, ADI n° 3.655, Relator: Min. ROBERTO
BARROSO, julgado em  03/03/2016, ACORDAO
ELETRONICO DJe-070 DIVULG 14-04-2016 PUBLIC 15-
04-2016)

E, no caso em aprec¢o, a emenda legislativa manteve a
devida pertinéncia tematica com a norma municipal, j& que se
limitou a estender as demais pessoas solicitantes os beneficios
originariamente concedidos apenas para uma empresa especifica,

ndo tendo gerado despesa, de modo que ndo ha inconstitucionalidade

formal patente a ser declarada.

Conclusdo diversa se extrai em relacdo ao aspecto

substancial do regramento em lica.
SUBJUR N° 882/2016 11
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Com efeito, a Cémara de Vereadores de Santo
Antbnio do Palma, quando da elaboracdo das emendas parlamentares
vergastadas, extrapolou no desempenho da sua atividade legislativa
prépria, na medida em que condicionou o uso e a futura doacéo de
terreno puablico & Empresa P & P COMERCIAL AGRICOLA a
publicacdo de lei concedendo a todos os requerentes 0 mesmo
beneficio, de forma que logrou retirar qualquer discricionariedade do
Prefeito de Santo Antdonio do Palma quanto a tais concessoes,
impedindo-o, assim, de desempenhar uma  funcéo
constitucionalmente assegurada ao cargo que ocupa, qual seja: a de
dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da Administracdo

Municipal.

Ocorre que, como consabido, a atividade legislativa
estd, necessariamente, sujeita a rigida observancia de diretriz
fundamental, que, encontrando suporte tedrico no principio da
proporcionalidade, veda 0s excessos normativos e as prescri¢des ndo
razoaveis.

O principio da proporcionalidade, nesse contexto,
acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos dos
legisladores no exercicio de suas funcbes, qualificando-se como
parametro de afericdo da propria constitucionalidade material dos
atos estatais.

Acerca do principio da proporcionalidade e do desvio
de poder na atividade legislativa, asseverou o Pleno do Supremo

Tribunal Federal, verbis:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
DISTRITAL QUE DISPOE SOBRE A EMISSAO DE
CERTIFICADO DE CONCLUSAO DO CURSO E QUE
AUTORIZA O FORNECIMENTO DE HISTORICO ESCOLAR
PARA ALUNOS DA TERCEIRA SERIE DO ENSINO MEDIO
QUE COMPROVAREM APROVAC}AO EM VESTIBULAR
PARA INGRESSO EM CURSO DE NIVEL SUPERIOR - LEI
DISTRITAL QUE USURPA COMPETENCIA LEGISLATIVA
OUTORGADA A UNIAO FEDERAL PELA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA - CONSIDERAQ@ES EM TORNO DAS
LACUNAS PREENCHIVEIS - NORMA DESTITUIDA DO
NECESSARIO COEFICIENTE DE RAZOABILIDADE -
OFENSA AO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE -
ATIVIDADE LEGISLATIVA EXERCIDA COM DESVIO DE
PODER - PLAUSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO -
DEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR COM EFICACIA
"EX TUNC". A USURPACAO DA COMPETENCIA
LEGISLATIVA, QUANDO PRATICADA POR QUALQUER
DAS PESSOAS ESTATAIS, QUALIFICA-SE COMO ATO DE
TRANSGRESSAO CONSTITUCIONAL. - A Constituicio da
Republica, nas hipdteses de competéncia concorrente (CF, art.
24), estabeleceu verdadeira situacdo de condominio
legislativo entre a Unido Federal, os Estados-membros e o
Distrito Federal (RAUL MACHADO HORTA, "Estudos de
Direito Constitucional”, p. 366, item n. 2, 1995, Del Rey), dai
resultando clara reparticdo vertical de competéncias
normativas entre essas pessoas estatais, cabendo, a Unido,
estabelecer normas gerais (CF, art. 24, § 1°), e, aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, exercer competéncia
suplementar (CF, art. 24, 8 2°). - A Carta Politica, por sua
vez, ao instituir um sistema de condominio legislativo nas
matérias taxativamente indicadas no seu art. 24 - dentre as
quais avulta, por sua importancia, aquela concernente ao
ensino (art. 24, 1X) -, deferiu ao Estado-membro e ao Distrito
Federal, em "inexistindo lei federal sobre normas gerais", a
possibilidade de exercer a competéncia legislativa plena,
desde que "para atender a suas peculiaridades™ (art. 24, § 3°).
- Os Estados-membros e o Distrito Federal ndo podem,
mediante legislagdo autdnoma, agindo “ultra vires",
transgredir a legislacdo fundamental ou de principios que a
Unido Federal fez editar no desempenho legitimo de sua
competéncia constitucional e de cujo exercicio deriva o poder
de fixar, validamente, diretrizes e bases gerais pertinentes a
determinada matéria (educacdo e ensino, na espécie). -
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Consideracgdes doutrinarias em torno da questdo pertinente as
lacunas preenchiveis. TODOS OS ATOS EMANADOS DO
PODER PUBLICO ESTAO NECESSARIAMENTE SUJEITOS,
PARA EFEITO DE SUA VALIDADE MATERIAL, A
INDECLINAVEL OBSERVANCIA DE PADROES MINIMOS
DE RAZOABILIDADE. - As normas legais devem observar,
no processo de sua formulacdo, critérios de razoabilidade
que guardem estrita consonancia com os padrdes fundados
no principio da proporcionalidade, pois todos os atos
emanados do Poder Publico devem ajustar-se a clausula que
consagra, em sua dimensdo material, o principio do
""substantive due process of law'". Lei Distrital que, no caso,
ndo observa padrées minimos de razoabilidade. A
EXIGENCIA DE RAZOABILIDADE QUALIFICA-SE
COMO  PARAMETRO DE  AFERICAO DA
CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DOS ATOS
ESTATAIS. - A exigéncia de razoabilidade - que visa a inibir
e a neutralizar eventuais abusos do Poder Publico,
notadamente no desempenho de suas fungdes normativas -
atua, enquanto categoria fundamental de limitacdo dos
excessos emanados do Estado, como verdadeiro parametro
de afericdo da constitucionalidade material dos atos estatais.
APLICABILIDADE DA TEORIA DO DESVIO DE PODER
AO PLANO DAS ATIVIDADES NORMATIVAS DO
ESTADO. - A teoria do desvio de poder, quando aplicada ao
plano das atividades legislativas, permite que se contenham
eventuais excessos decorrentes do exercicio imoderado e
arbitrario da competéncia institucional outorgada ao Poder
Publico, pois o Estado ndo pode, no desempenho de suas
atribuicdes, dar causa a instauracao de situacdes normativas
que comprometam e afetem os fins que regem a pratica da
funcéo de legislar. (...) (STF, Tribunal Pleno, ADI n° 2.667
MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, julgado em
19/06/2002, DJ 12-03-2004 PP-00036 EMENT VOL-02143-
02 PP-00275)

Assim, por serem desproporcionais e irrazoaveis,
afastando da seara deliberativa do Prefeito Municipal a possibilidade
de dispor sobre as concessdes de uso de bem publico naquela
Comuna, é que os dispositivos legais atacados padecem de vicio de

inconstitucionalidade material.
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Ainda assim, tem-se que declara-los
Inconstitucionais, simplesmente os suprimindo da lei, ndo se afigura
a solucdo juridica mais adequada a espécie.

De fato, ndo se pode ignorar que a declaracdo de
inconstitucionalidade dos paragrafos 1° e 2° do artigo 1° da Lei n.°
1.327/2016 do Municipio de Santo Antbnio do Palma acarretaria
afronta ao principio da isonomia, pois teria o conddo de, na pratica,
assegurar a concessdo de uso e futura doacdo de terreno publico a
Empresa P & P COMERCIAL AGRICOLA, e somente a ela,
justamente o que objetivavam os Edis coibir ao promoverem as
emendas guerreadas, sob o argumento de que apenas determinadas
empresas seriam beneficiadas pela municipalidade — e de acordo
com a sua matiz partidaria.

Igualmente ndo se vislumbra viavel na espécie seja
dada as emendas interpretacdo conforme a Constituicdo — com ou
sem reducdo de texto. Gilmar Ferreira Mendes' bem resume a
diferenca entre as técnicas de inconstitucionalidade parcial sem
reducdo de texto e de interpretacdo conforme a Constituicado,

consignando que:

(...) Ainda que se ndo possa negar a semelhanca dessas
categorias e a proximidade do resultado pratico de sua
utilizacdo, é certo que, enquanto, na interpretacdo conforme a
Constituicdo, se tem, dogmaticamente, a declaracdo de que
uma lei é constitucional com a interpretacdo que lhe é
conferida pelo 6rgdo judicial, constata-se, na declaracdo de
nulidade sem reducdo de texto, a expressa exclusdo, por
inconstitucionalidade, de determinadas hipoteses de aplicacao

! Jurisdigdo Constitucional, 2% ed. Sdo Paulo, Saraiva, 1998, p. 275.
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(Anwendungsféalle) do programa normativo sem que se
produza alteracgéo expressa do texto legal.

Desse modo, as especificidades da questdo suscitada
impedem a adogdo de provimento judicial do tipo “tudo-ou-nada”,
na medida em que quaisquer dos caminhos trilhados revelar-se-iam
insuficientes para assegurar, simultaneamente, 0 respeito aos
principios constitucionais da isonomia e da proporcionalidade, razéo
pela qual impende, aqui, lancar-se mao de solucéo juridica diversa,
intermediaria, denominada de manipulativa de efeitos
substitutivos, conceituada por abalizada doutrina® nos seguintes

termos:

A doutrina italiana considera manipulativa a decisdo
mediante a qual o 6rgdo de jurisdi¢do constitucional modifica
ou adita normas submetidas a sua apreciacdo, a fim de que
saiam do juizo constitucional com incidéncia normativa ou
conteudo distinto do original, mas concordante com a
Constituicéo.

(...).

As manipulativas com efeitos substitutivos, por sua vez, sdo
aguelas em que o juizo constitucional declara a
inconstitucionalidade da parte em que a lei estabelece
determinada disciplina ao invés de outra, substituindo a
disciplina advinda do Poder Legislativo por outra,
consentanea com o parametro constitucional.

Com efeito, referida técnica de decisdo,
transformadora do significado da lei por meio de atividade judicial
criativa, denota verdadeira atuacdo positiva, que difere dos
pronunciamentos — semelhantes, mas ndo iguais - de

inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto e de
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interpretacdo conforme, por meio dos quais atua o Julgador
negativamente, ndo alterando o texto do ato normativo.

Segundo Dimitri Dimoulis e Soraya Lunardi®, o
Supremo Tribunal Federal ndo se utiliza dessa técnica decisional, ao
argumento de que atua apenas como legislador negativo, apesar de,
em algumas ocasioes, ja ter se encontrado na contingéncia de ter de
aplica-la, como na hipotese vertida na ADIn n.° 1.127, em que
estatuiu que o artigo 50 da Lei n.° 8.906/94 seria considerado
constitucional desde que o verbo “requerer” fosse substituido por
“requisitar”.

Mesmo assim, como bem aponta Virgilio Afonso da
Silva, uma vez que a Constituicdo Federal de 1988 elencou uma
série de direitos sociais, fica dificil justificar o papel do STF como
mero limite negativo a atividade legislativa”.

De qualquer sorte, apesar de ser apropriado um
judicial restraint minimo, em homenagem a divisdo funcional de
competéncias, as decisdes manipulativas, por si s6, ndo implicam
desrespeito aos demais Poderes de Estado. Ao contrario, por vezes,
sua utilizagcdo constitui a unica forma de preservar, a0 maximo
possivel, a vontade do Legislador ou do Administrador, como, aliés,

se pretende alcancar no caso telado.

> MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
Seguranca e Ac¢des Constitucionais. 362 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 545.

® DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de processo constitucional: Controle de
constitucionalidade e remédios constitucionais. 3. ed. Séo Paulo: Atlas, 2014, p. 275.

* SILVA, Virgilio Afonso da. Interpretacdo constitucional e sincretismo metodolégico. In:
Interpretacdo constitucional. Org.: Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
129/130.
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Em verdade, tal técnica decisional ndo tem se
restringido ao campo teodrico, havendo, cada vez mais, exemplos
tanto na Europa® quanto no Brasil de sua aplicacéo.

Nesse particular, cumpre trazer a lume interessantes
hipdteses de emprego, no ordenamento juridico patrio, de decisbes
manipulativas, arroladas por Lenio Luiz Streck®, em casos muitas

vezes sequer percebidos como tais:

(...) ndo é necesséario ir muito longe para encontrar decisoes
construtivas, aditivas, redutivas e/ou manipulativas, bastando,
para tanto, examinar as SUmulas brasileiras, que, muitas
vezes, indo além da fixacéo de determinada interpretacdo, sdo
tipicas decisbes enquadraveis nos conceitos anteriormente
especificados. Com efeito, ha consideravel nimero de Sumulas
que podem ser consideradas como contra
legem/inconstitucionais e extra legem: na primeira categoria,
podem ser citadas os seguintes exemplos: a Siumula 554 STF,
que criou uma forma de extingdo de punibilidade de crime, ao
assinalar que “o pagamento de cheque emitido sem provisdao
de fundos, apds o recebimento da denuncia, ndo obsta ao
prosseguimento da ag¢do penal”, a qual deu margem a
interpretagdo a contrario sensu, no sentido de que “se o
pagamento do cheque for efetuado antes do recebimento da
denuncia, serd causa extintiva da punibilidade”, configurando
flagrante contrariedade ao disposto no art. 16 do Cadigo
Penal; a Sumula 521 do STF, que estabeleceu que “o foro
competente para o processo e julgamento dos crimes de
estelionato, sob a modalidade da emissdo dolosa de cheque
sem provisdo de fundos, € o local onde se deu a recusa do
pagamento pelo sacado”, contrariando literalmente o art. 70
do Codigo de Processo Penal (...).

> MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 546.
® STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica: Uma Nova Critica do
Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 471.
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No ambito da Corte Suprema, € emblematico o
exemplo de aplicacdo dessa técnica quando, no julgamento da ADPF
n.° 54, acrescentou o Tribunal mais uma excludente de ilicitude ao
crime de aborto, qual seja, no caso de o feto padecer de anencefalia.

Traz-se a colagéo:

ESTADO - LAICIDADE. O Brasil ¢ uma republica laica,
surgindo absolutamente neutro quanto as religides.
Consideragdes. FETO ANENCEFALO — INTERRUPCAO DA
GRAVIDEZ - MULHER - LIBERDADE SEXUAL E
REPRODUTIVA - SAUDE - DIGNIDADE -
AUTODETERMINA(;AO — DIREITOS FUNDAMENTAIS —
CRIME — INEXISTENCIA. Mostra-se inconstitucional
interpretacdo de a interrupc¢do da gravidez de feto anencéfalo
ser conduta tipificada nos artigos 124, 126 e 128, incisos | e
11, do Cdodigo Penal.

A Corte Estadual de Justica, por sua vez, tambem ja
aplicou o procedimento em apreco quando, ao entrar em vigor a Lei
Federal n.° 10.259/01 — que, dispondo sobre a instituicdo dos
juizados especiais no ambito federal, ampliou o conceito de menor
potencial ofensivo para os delitos apenados com penas maximas de
até 02 anos —, passou a aplica-la também aos crimes estaduais de
menor potencial ofensivo, que abrangiam, nos termos do até entdo
estatuido na Lei n.° 9.099/1995, os delitos com pena maxima néo

superior a 01 ano e desde que sem rito especial. Veja-se:

COMPETENCIA. RECURSO. DELITO DE MENOR
POTENCIAL OFENSIVO. TURMA RECURSAL CRIMINAL.
Como decidiu o egrégio Superior Tribunal de Justi¢a, tendo
em vista o principio constitucional da isonomia, o limite de
pena maxima previsto, para o crime ser considerado de
menor potencial ofensivo, foi alterado para dois anos (Lei
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10.259/01). Assim, tramitando a acéo perante Vara Criminal
da Justica Comum Estadual, e vigorando a nova Lei
10.259/01, a competéncia para apreciar a apelacdo criminal é
da Turma Recursal Criminal. Trata-se a nova disposicdo de
natureza processual, cuja incidéncia é imediata, por forca do
principio do tempus regit actum (art. 2°, CPP). A competéncia
da Turma Recursal é absoluta e improrrogavel, ocorrendo
nulidade se ndo observada. DECISAO: Declinaram da
competéncia para a Turma Recursal Criminal. Unanime.
(TJIRGS, 8% Camara Criminal, Apelagdo n°® 70009009283,
Relator: Sylvio Baptista Neto, Julgado em 01/09/2004)

PORTE ILEGAL DE ARMA. O art. 2° paragrafo Unico, da
Lei n. 10.259/01, com vigéncia a partir 14-01-2002, ampliou
0 conceito de crime de menor potencial ofensivo previsto no
art. 61 da Lei n. 9.099/95, para crime com pena até dois
anos. Sentenca procedente em crime cuja pena maxima € de
dois anos. Precedentes do STJ. Remessa dos autos a Turma
Recursal. (TJRGS, 7% Céamara Criminal, Apelacdo n°
70009856642, Relator: Alfredo Foerster, Julgado em
09/12/2004)

HABEAS CORPUS. ABUSO DE AUTORIDADE.
COMPETENCIA DA TURMA RECURSAL CRIMINAL. A Lei
n° 10.259/2001, ao estabelecer o limite de dois anos para
pena maxima cominada, deu nova definicéo as infracdes de
menor potencial ofensivo, em observancia ao principio da
isonomia, independentemente de possuirem procedimento
especial. Assim, a competéncia para apreciar o Habeas
Corpus impetrado é da Turma Recursal Criminal. (TJIRGS, 4?
Camara Criminal, Habeas Corpus n°® 70008893844, Relator:
José Eugénio Tedesco, Julgado em 09/09/2004)

E, mais recentemente, o Orgdo Especial do Tribunal

de Justica do Estado sufragou tal tese por unanimidade, em julgado

assim ementado:

ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE SANTA CECILIA DO SUL. LEI N° 716/2015
QUE “ALTERA AS LEIS 627/2014, 629/14, 710/2015 E
712/15, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”. LIMITACAO DO
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AUMENTO DOS SUBSIDIOS AO INDICE GERAL DE
REVISAO DA VERBA REMUNERATORIA DO
FUNCIONALISMO MUNICIPAL. POSSIBILIDADE DE
DESCONTO DOS VALORES QUE SUPERAM TAL INDICE,
POR AFRONTA O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE
ANTERIORIDADE. 1. Sdo inconstitucionais os arts. 1°, 2°, 3°
e 4° da Lei n° 716/2015 do Municipio de Santa Cecilia do Sul,
na medida em que fere o principio constitucional da
anterioridade. 2. No entanto, é de ser declarada a
inconstitucionalidade dos os arts. 1°, 2° 3° e 4° Lei n°
716/2015, mas sem declarar a nulidade deles, estabelecendo-
se a reducdo dos indices de aumento concedidos aos
Vereadores, Prefeito e Vice-Prefeito. 3. E constitucional a
norma inserta no art. 5° da Lei n® 716/2015 que determina que
0 ordenador de despesa do Poder Executivo proceda no
desconto direto nos subsidios dos Vereadores, Prefeito e Vice-
Prefeito das diferencas apuradas no periodo de abril de 2014
até abril de 2015, diretamente dos vencimentos, relativos a
quantia recebida a maior decorrente de valores fixados na
legislacdo anterior, que feriram o principio constitucional da
anterioridade, o qual veda aumento real da remuneracdo de
cargos politicos na mesma legislatura. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente.
Unanime. (TJRGS, Orgdo Especial, ADI n° 70065768699,
Relator Desembargador Sérgio Fernando de Vasconcellos
Chaves, julgado em 26 de janeiro de 2016)

Naquela ocasido, acolhendo parecer do Ministério

Publico, assim assentou o Desembargador Sergio Fernando de

Vasconcellos Chaves, relator do voto condutor do feito:

(...) A parte autora pretende a) suspender a aplicagédo integral
do art. 5° da Lei n° 716/2015; (b) declarar a
inconstitucionalidade dos arts. 1° 2° 3° e 4° da Lei n°
716/2015, com a finalidade de dar interpretacdo conforme a
Constituicdo, e assim fixar o seguinte critério: (b.1) que os
percentuais fixados nos arts. 1° e 2° da Lei n® 716, que altera o
art. 1° da Lei n° 627 e o art. 1° da Lei n° 629, sejam limitados
para fins de reajuste dos subsidios que cada uma dessas leis
especifica para o teto de 553%; (b.2) que 0s percentuais
fixados nos arts. 3° e 4° da Lei n® 716, que altera o art. 1° da
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Lei n® 710 e o art. 1° da Lei n® 712, seja limitado para fins de
reajuste dos subsidios que cada uma dessas leis especifica
para o teto de 6,60%.

E que os arts. 1°, 2°, 3° e 4° da Lei n° 716/2015 afrontam o
principio da anterioridade eis que estabelecem, para a mesma
legislatura, aumentos reais dos subsidios dos ocupantes de
cargos politicos do Municipio, sendo inconstitucionais as
normas ali expressas.

No entanto, a melhor solucdo é a que foi encontrada pela
douta PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA para o fim
de reconhecer a inconstitucionalidade dos arts. 1° ao 4° da
Lei Municipal n° 716/2015 com a finalidade de reduzirem-se
os indices de aumento concedidos aos Vereadores, Prefeito e
Vice-Prefeito de Santa Cecilia do Sul para os mesmos indices
aos concedidos aos servidores publicos do Municipio a titulo
de revisdo geral anual, denominando-se tal decisdo de
manipulativa__com _efeitos _substitutivos, assegurando o
principio da anterioridade e o direito de percepcao da revisao
geral anual.

Nessa ordem, forcoso concluir que ndo apenas a
doutrina, mas também a moderna jurisprudéncia constitucional,
autorizam solucdes juridicas cada vez mais complexas, fazendo com
que o restrito papel de Legislador negativo desempenhado pelo
Poder Judiciario no controle da constitucionalidade das leis seja -
paulatina e criteriosamente - substituido por outro, eventualmente
positivo, indispensadvel a resolucdo de questdes em que se
confrontam normas asseguradas constitucionalmente.

Feitas essas ponderacgdes, tem-se que a melhor técnica
a ser aplicada no presente caso seria reconhecer-se a
inconstitucionalidade dos paragrafos 1° e 2° do artigo 1° da Lei n.°
1.327/2016 do Municipio de Santo Antdnio do Palma, ndo com o fim

de declara-los nulos, mas, sim, de condicionar a concessao de uso e
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futura doacdo do bem publico referido no caput do artigo 1° da
norma municipal & Empresa P & P COMERCIAL AGRICOLA a
avaliacdo — e ndo a concessdo, como consta da redacdo dos
paragrafos —, pelo Chefe do Executivo de Santo Antdnio do
Palma, de todos os pedidos anteriores ou concomitantes ao
pedido daquela empresa, verdadeira decisdo manipulativa com
efeitos substitutivos, que asseguraria, simultaneamente, 0 respeito

aos preceitos constitucionais da isonomia e da proporcionalidade.

4. Pelo exposto, opina 0 PROCURADOR-GERAL
DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL no
sentido da procedéncia da acdo de inconstitucionalidade, a fim de
que seja declarada a inconstitucionalidade, via decisdo manipulativa
com efeitos substitutivos:

a) do paragrafo 1° do artigo 1° da Lei n.° 1.327/2016
do Municipio de Santo Antonio do Palma, substituindo-se a
expressao ‘“‘somente poderdo ser concedidos na mesma data ou em
data posterior da publicacdo de Leis de concessao de incentivos de
todas as pessoas (fisicas ou juridicas) que apresentaram projeto ao
Executivo solicitando incentivos” por “somente poderdo ser
concedidos na mesma data ou em data posterior da publicacédo de
Leis de avaliacdo dos pedidos de incentivos apresentados ao
Executivo”; e

b) do paragrafo 2° do artigo 1° da Lei n°® 1.327/2016
do Municipio de Santo Antdnio do Palma, substituindo-se a

expressao “Restam isentos da apresentacdo dos Projetos de Leis,
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referidos no paragrafo anterior, projetos que ja receberam
incentivos e os que formalizaram documento informando ndo mais
terem interesse no pedido apresentado”, por “Restam isentos de
apreciacdo dos Projetos de Leis, referidos no paragrafo anterior,
projetos que ja receberam incentivos e 0s que formalizaram
documento informando ndo mais terem interesse no pedido

apresentado”.

Porto Alegre, 20 de julho de 2016.

PAULO EMILIO J. BARBOSA,
Procurador-Geral de Justica, em exercicio.

(este € um documento eletrénico assinado digitalmente pelo signatario)

CN/AA/IH
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