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1 INTRODUGAO

O Tribunal Superior Eleitoral editou duas resolugdes mediante as quais fixou o
numero de vereadores em cada Camara Municipal. Derrogando, em
consequéncia, as leis organicas municipais, conferiu aquela Corte efeito universal
a decisdo do Supremo Tribunal Federal no recurso extraordinario n. 197.917
(DJU, 7.5.2004)

O primeiro tema a examinar sdo os efeitos da citada decisdo do Supremo Tribunal
Federal.

O segundo tema ¢é a interpretagdo do art. 29, inciso IV, alineas “a”, “b” e “c”, da
Constituicdo Federal, onde se Ié:

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois
turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tergos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara,
atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigao, na
Constituicdo dos respectivos Estados, e os seguintes preceitos: [...]

IV — numero de vereadores proporcional a populagdo do Municipio,
observados os seguintes limites:

a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de até
um milh&o de habitantes;

b) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta e um nos
Municipios de mais de um milhdo e menos de cinco milhdes de
habitantes;

¢) minimo de quarenta e dois e maximo de cinglienta e cinco nos
Municipios com mais de cinco milhdes de habitantes; [...].

2 A DECISAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal julgou recurso extraordinario ajuizado pelo Ministério
Publico de Sao Paulo em acéo civil publica que este propusera contra o Municipio
de Mira Estrela para o fim de reduzir o nimero de vereadores. A sentenca
acolhera em parte a acdo — mas o Tribunal de Justi¢ca de Sao Paulo provera a
apelacéo.

Esta a ementa da decisdo que da ensejo a controvérsia:

1. O artigo 29, inciso IV, da Constituicdo Federal exige que o
numero de vereadores seja proporcional a populagdo dos
Municipios observados os limites minimos e maximos fixados pelas
alineas “a” , “b” e “c”.

2. Deixar a critério do legislador municipal o estabelecimento da
composigao das Camaras Municipais, com observancia apenas dos
limites maximos e minimos do preceito (CF, artigo 29) é tornar sem
sentido a previsao constitucional expressa da proporcionalidade.

3. Situagado real e contemporanea em que Municipios menos
populosos tém mais Vereadores do que outros com um numero de
habitantes varias vezes maior. Casos em que a falta de um
parametro matematico rigido que delimite a agdo dos legislativos
municipais implica evidente afronta ao postulado da isonomia.




4. Principio da razoabilidade. Restri¢do legislativa. A aprovagao de
norma municipal que estabelece a composicdo da Camara de
Vereadores sem observancia da relagdo cogente de proporgdo com
a respectiva populagao configura excesso do poder de legislar, ndo
encontrando eco no sistema constitucional vigente.

5. Parametro aritmético que atende ao comando expresso ha
Constituigdo Federal, sem que a proporcionalidade reclamada
traduza qualquer afronta aos demais principios constitucionais e
nem resulte formas estranhas e distantes da realidade dos
Municipios brasileiros. Atendimento aos postulados da moralidade,
impessoalidade e economicidade dos atos administrativos (CF,
artigo 37).

6. Fronteiras da autonomia municipal impostas pela propria Carta
da Republica, que admite a proporcionalidade da representagdo
politica em face do numero de habitantes. Orientagdo que se
confirma e se reitera segundo o modelo de composigédo da Camara
dos Deputados e das Assembléias Legislativas (CF, artigos 27 e 45,

§1°).

7. Inconstitucionalidade incidenter tantum da lei local que fixou em
onze o numero de Vereadores, dado que sua populagédo de pouco
mais de 2600 habitantes somente comporta nove representantes.

8. Efeitos. Principio da seguranga juridica. Situagédo excepcional em
que a declaracdo de nulidade, com seus normais efeitos ex tunc,
resultaria grave ameaca a todo o sistema legislativo vigente.
Prevaléncia do interesse publico para assegurar, em carater de
excegao, efeitos pro futuro a declaragao incidental de
inconstitucionalidade.

Recurso extraordinario conhecido e provido em parte.
3AS RESOLUQOES DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL

O Tribunal Superior Eleitoral houve por bem dar efeito erga omnes, i.e., universal,
a decisdo do Supremo Tribunal Federal, com o que editou duas resolugdes.

Primeira, a Resolugéo n. 21.702, de 2 de abril de 2004, em que, mediante
provocagao do Ministério Publico Eleitoral, fixou faixas proporcionais de numero
de vereadores por populagdo de municipio, a partir da “unidade” 47.619 para o
minimo de nove vereadores — um milhdo de habitantes (limite superior de
populagdo) dividido por vinte e um (limite maximo de vereadores).

Segunda, a Resolugéo n. 21.803, de 8 de junho de 2004, em que discrimina o
numero de vereadores por Municipio do Pais.

Do novo critério do Tribunal Superior Eleitoral resultou a “extingéo” de 8.481
cadeiras nas Camaras Municipais.

4 AS GARANTIAS DO ESTADO FEDERAL E A AUTONOMIA MUNICIPAL

O Estado Federal brasileiro (CF, art. 1°) tem sua organizagéo politico-
administrativa assentada na reparticdo constitucional de competéncias
asseguradora da autonomia de seus entes constitutivos — a Uni&o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios (CF, Titulo Il — Da Organizacéo do Estado, art. 18
e seg.).

Discrimina a Constituicdo os bens e as capacidades politicas — as da Uni&o (art.
20 e 21), as dos Estados (art. 25 e 26), as dos Municipios (art. 29), as do Distrito
Federal e dos Territérios (art. 32-33); explicita a competéncia legislativa — a
exclusiva da Unido (art. 22), a comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios (art. 23), a concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal
(art. 24), a reservada dos Estados (art. 25, § 1°) e dos Municipios (art. 30).

Essa divisao territorial dos bens, das capacidades politicas e da iniciativa das leis
— base do Estado Federal — tem validade e eficacia intocaveis até pelo legislador
constituinte derivado (CF, art. 60, § 4°, inciso |).

A elevacdo do Municipio a ente federado é inovacédo da Constituicdo de 1988.

A Carta de 1967 e sua emenda de 1969 nao o incluiam na esfera federal (art. 1°),
embora lhe fosse assegurada autonomia mediante eleigdo dos prefeitos, vice-
prefeitos e vereadores e administragéo propria do seu peculiar interesse. Também
a Constituicdo de 1946 excluia o Municipio da composigdo federativa (art. 1°, §




1°). Nao era diversa a disposicédo de 1891 (arts. 1° e 68).

A capacidade constitucional do Municipio de gerir seus préprios negécios tem, por
conseguinte, agora, mais do que uma sede constitucional formal — torna-se
intocavel pela categorizagédo de ente federado. Nem o Juiz, nem o Legislador
ordinario e nem o Reformador Constitucional — por expressa vedagéo do
constituinte originario, podem praticar ato ou ter iniciativa que sequer tenda a
inibicdo da estrutura do estado federal.

Essa capacitagao constitucional material do ente federado Municipio — posta no
art. 29 da Constituigdo, queda fora do poder de revisdo do reformador
constitucional derivado. Nela estd compreendida a competéncia para determinar —
mediante a edigdo de Lei Organica — o nimero de vereadores na composigao de
seu Poder Legislativo (art. 29, inciso V).

A Lei Organica — como expresséao formal da autonomia federativa garantida pela
Constituigao — revela-se, propriamente, “uma espécie de constituicdo municipal,
destinada a determinar regras permanentes relacionadas com sua organizagao
politica e administrativa” (cf. Walter Ceneviva, Direito Constitucional Brasileiro, 3.
ed. pag. 141-142, Ed. Saraiva. S. Paulo, 2003).

O critério constitucional € um nimero minimo e outro maximo de vereadores para
cada uma das trés faixas de populagéo explicitadas. A questao posta a
interpretacdo do Supremo Tribunal Federal foi saber se o nimero de vereadores
derivaria de uma escolha discricionaria — “soberana”, do Legislativo Municipal —,
observados os limites minimo e maximo da clausula constitucional, ou se induziria
a Constituicéo a fixagdo de uma proporgdo matematica unica, rigida e uniforme
para todo o Pais.

Entendeu o Supremo Tribunal defluir da Constituicdo a equagdo matematica
unica, rigida e uniforme para todo o Pais. Nao ha sobre tal deciséo falar de quebra
da autonomia federativa do Municipio. Ditou aquele Tribunal, dentre dois critérios
possiveis, aquele que Ihe pareceu melhor atender a representatividade politica
local em harmonia com os principios — também constitucionais, da isonomia, da
eficacia estrita e da razoabilidade.

Nao restou diminuida, por conseguinte, pela decisédo do Supremo Tribunal
Federal, o ambito de autonomia federativa do Municipio assegurado na
Constituigéo.

5 0S EFEITOS DA DECLARAGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE

Séao dois os mecanismos tradicionais de controle judicial da validade das leis em
face da Constituigdo.

Primeiro, o método concentrado, exclusivo do Supremo Tribunal Federal,
mediante agéo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual contestados em face da Constituicdo Federal (CF, art. 102, inciso |,
alinea “a”).

A inovagao da Emenda Constitucional n. 3/93 foi a adog¢ado da agéo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal (CF, art. 102, inciso I, alinea
“a”).

No ambito estadual, ha a representagdo de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da constituigdo estadual (CF, art. 125,

§2°).

Segundo, o método difuso, mediante o qual, perante qualquer Juizo — singular ou
coletivo —, pode a decisao judicial, incidentalmente (incidenter tantum), afastar a
eficacia de norma de lei complementar ou ordinaria ou de ato normativo
incompativel com norma ou principio constitucional, para, em passo seguinte,
dispor sobre o caso concreto em julgamento.

Porque tomada em abstrato, os efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal
no método concentrado tem efeito geral ou universal — erga omnes —; vale dizer,
vincula — ou obriga, a todo o corpo social — individuos, instituigdes politicas ou
corporagdes privadas. A deciséo definitiva de mérito, uma vez publicada, traz
consigo, portanto, essa carga de cogéncia.

A percepcéo doutrinaria veio a ser consagrada na Lei n. 9.868/1999, art. 28,
paragrafo unico: “A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade,
inclusive a interpretagdo conforme a Constituicdo e a declaragéo parcial de
inconstitucionalidade sem redugéo de texto, tém eficacia contra todos e efeito




vinculante em relagédo aos 6rgaos do Poder Judiciario e a Administragdo Publica
federal, estadual e municipal”.

Os efeitos da decisdo judicial no método difuso — porque tomada incidentalmente,
vale dizer, como recurso ou instrumento operacional para deliberagéo do caso
concreto — i.e., para prestagéao jurisdicional especifica e limitada, vincula, ou
obriga, somente as partes nesse mesmo processo concreto.

Sobre isso nao reside duvida, pois é a propria Constituicdo Federal que dispde
que ao Senado Federal, exclusivamente, compete “suspender a execugdo, no
todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do
Supremo Tribunal Federal” (art. 52, inciso X).

Tal clausula sempre se referiu a declaracéo incidental — veja-se o art. 178 do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal (“Declarada, incidentalmente, a
inconstitucionalidade, na forma prevista nos arts. 176 e 177, far-se-a a
comunicagao (...) depois do transito em julgado, ao Senado Federal, para os
efeitos do art. 52, X, da Constituigdo.”)

A doutrina mais recente confirma o quanto exposto.
Registra uma primeira fonte:

Existem, grosso modo, dois modelos jurisdicionais distintos de
aferigdo da constitucionalidade: um difuso, oriundo dos paises da
common law, e outro concentrado, caracteristico dos paises de
tradigao civilistica.

No primeiro, se reconhece o seu exercicio a todos os componentes
do Poder Judiciario, isto €, ndo sé a Suprema Corte pode declarar a
inconstitucionalidade da lei como, tratando-se de lei federal ou
estadual, qualquer dos Tribunais ou um juiz singular pode deixar de
aplica-la, por entendé-la inconstitucional. Significa dizer que a
jurisdigé@o constitucional se encontra dispersa, ndo estando ao
encargo de um unico érgéo a tarefa de preservar o contetdo da
Constituicao. [...]

Além disso, o que reforga a natureza difusa deste controle é o fato
de que ele permite que qualquer cidadao invoque seu direito
constitucional com fundamento em qualquer controvérsia judicial.

[-]

Dai a consequiéncia de este controle se dar pela via incidental
(incidenter tantum), isto é, ele constitui um incidente do julgamento
principal, sendo que o juiz deixa de aplicar a lei por considera-la
inconstitucional e esta decisdo tem eficacia tdo-somente inter-
partes.

Ja no modelo concentrado, o controle da norma é feito in abstrato,
por meio de uma agéo especifica que visa a retirada da lei da
ordem juridica, de modo que, assim, ela possui eficacia erga omnes
[...] (cf. Ménica Clarissa Henning Leal, A Constituigdo como
Principio — os limites da jurisdigéo constitucional brasileira, Manole,
S. Paulo: , p. 95-99, negrito acrescido).

Estuda uma segunda autoridade os efeitos do controle difuso da
constitucionalidade:

Declarada incidenter tantum a inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo pelo STF, desfaz-se, desde sua origem, o ato declarado
inconstitucional, juntamente com todas as conseqiiéncias dele
derivadas, uma vez que os atos inconstitucionais séo nulos e,
portanto, destituidos de qualquer carga de eficacia juridica,
alcangando a declaragéo de inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo inclusive os atos pretéritos com base nela praticados. No
entanto, tais efeitos ex tunc (retroativos) somente serdo aplicados
para as partes e no processo em que houve a citada declaragéo
incidental. [...]

A Constituicdo Federal [...] previu um mecanismo de ampliagéo dos
efeitos da declaracdo incidental de inconstitucionalidade pelo STF
(CF, art. 52, X).

Assim, ocorrendo essa declaragéo [...] o Senado Federal podera
editar uma resolugéo suspendendo a execugdo, no todo ou em
parte, da lei ou ato normativo declarado inconstitucional por decisao
definitiva do STF, que tera efeito erga omnes, porém, ex nunc, ou




seja, a partir da publicagéo da citada resolugdo senatorial [...] (cf.
Alexandre de Moraes, Jurisdigdo Constitucional e Tribunais
Constitucionais, 2. ed. pag. 284-285, Atlas, S. Paulo: 2003; negrito
acrescido).

6 O CASO CONCRETO

No caso concreto — recurso extraordinario em agéo civil publica ajuizada pelo
Ministério Publico de S&o Paulo contra a validade de lei organica municipal em
face da Constituigdo Federal — o julgado do Supremo Tribunal se deu no controle
difuso — esta na ementa. Logo, a eficacia do acérddo vincula somente as partes
presentes naquele processo.

Para os fins deste estudo, desnecessario analisar e discutir as premissas e a
consisténcia interna do acérddo do Supremo Tribunal Federal — admita-se o

critério da proporcionalidade dentro de cada uma das trés faixas ditadas nas
alineas do inciso 1V, art. 29, da Constituigao.

O tema — registre-se —, nesse passo ndo & novo; ja o enfrentara o Tribunal
Superior Eleitoral em 1992 em recursos especiais chegados do Rio Grande do
Sul, cujo Tribunal Regional Eleitoral acolhera idéntica tese proposta pelo Ministério
Publico Eleitoral. Decidiu, entdo, o Tribunal Superior faltar competéncia a Justica
Eleitoral para a declaragéo incidental da inconstitucionalidade de normas de leis
organicas municipais.

O que cabe contestar é o efeito universal imediato que a decisédo do Supremo
Tribunal Federal conferiu o Tribunal Superior Eleitoral. O ato do Tribunal Eleitoral é
inconstitucional — com todas as venias devidas.

Fez o Tribunal Eleitoral o que nem a Corte Constitucional é dado fazer — vincular a
sua decisdo incidental de inconstitucionalidade, mesmo que definitiva, aqueles
que do processo ndo fizeram parte. Fez o Tribunal Eleitoral o papel do Senado
Federal — em cuja competéncia exclusiva recai a fungao de suspender a
execugdo, no todo ou em parte, da lei, mediante decisdo definitiva, declarada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

Dir-se-a pragmatica a deciséo do Tribunal Superior Eleitoral — que privilegiou a
substancia em detrimento da forma e mais, que ndo seria razoavel exigir fossem
ajuizadas milhares de idénticas a¢cdes em cada um dos municipios.

A pragmaticidade, todavia, sempre desejavel no universo judicial para a melhor e
mais pronta prestacgao jurisdicional — em especial onde se afirme a preeminéncia
da Constituicdo —, ha de se operar, todavia, conforme o rito e a competéncia
organica posta nessa mesma Constituigao.

A prestacao jurisdicional da constitucionalidade — tarefa primeira do Juiz, ha de ser
operada conforme os termos dessa mesma Constituicdo. Forma e substancia sdo
termos de uma mesma equacao de eficacia normativa e de protecédo dos direitos
subjetivos individuais e coletivos.

A pragmaticidade da substancia eficaz ndo pode vir ao custo da ineficacia da
forma — claro, quando ambas de igual estatura constitucional.

A representagdo politica do Poder Legislativo do municipio deve vir expressa, sem
duvida alguma, nos termos da compreensao que da norma constitucional
controladora tenha a Corte Constitucional. A eficacia dessa compreenséo, todavia,
havera de advir do Juiz competente ou da iniciativa legislativa das préprias
Camaras Municipais — n&o, data venia, da Justica Eleitoral.

Que tal competéncia refoge ao ambito da Justica Eleitoral ja o decidiu o préprio
Tribunal Superior Eleitoral, ao acolher parecer do Ministério Publico Eleitoral:

Sobremais, a questédo tematica fixagdo do nimero de vereadores
néo se insere, em absoluto, entre as finalidades precipuas da
Justica Eleitoral, pois, respeitando a estrutura politica do Municipio,
deve ser enfrentada pela Justica Comum, através dos meios
processuais cabiveis.

Eis, a proposito, a ligdo da jurisprudéncia:

Recurso especial. Recurso contra a expedi¢édo de diploma. Nimero
de vereadores objeto de agéo civil publica. Liminar concedida para
reduzir o numero de edis que fora considerado pela Justica Eleitoral
quando do registro das candidaturas. Alegagéo de
inconstitucionalidade do ato que fixou o nimero de vagas.
Competéncia da Justica Comum. Diplomag&o que deve seguir os




critérios consolidados na fase de registro. Recurso néo conhecido
(cfr. Recurso Especial Eleitoral n. 15.165, voto do relator Min.
Eduardo Alckmin in Ementario TSE/dez.98, pag. 28).

O acérdao de que da noticia a ementa transcrita guarda simile com o caso sub
judice, servindo, assim, de precedente para a solugéo que lhe vier a ser dada,
porquanto:

A — ressaltou que o tema fixagdo do numero de vereadores deve
ser examinado pela Justica comum, escapulindo, portanto, da
competéncia da Justiga Eleitoral (...) (Agravo 916, decisdo unanime,
DJU 26.nov.99, voto do relator Min. Eduardo Alckmin).

7 CONCLUSAO

Segue a conclusao necessaria, seja em face do sistema constitucional positivo,
seja diante da jurisprudéncia: escapa a competéncia do Tribunal Superior Eleitoral
a tarefa de, por qualquer meio ou justificativa, fixar o nimero de vereadores nas
Camaras Municipais.

Do exposto resulta demonstrada a inconstitucionalidade das Resolugdes n. 21.702
e 21.803, editadas pelo Tribunal Superior Eleitoral, por invadirem competéncia
exclusiva do Senado Federal para conferir efeito erga omnes as decisdes
incidentais de inconstitucionalidade do Supremo Tribunal Federal (CF, art. 52,
inciso X).
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