PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA

Excelentissimo Senhor Presidente do Egrégio Tribunal de Justica do Estado

do Ceara

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE C/ PEDIDO DE
MEDIDA CAUTELAR"

“ Entre o Poder Legislativo e a Constituicio
existem os tribunais; e é para eles que os
interesses feridos hiao de apelar, sempre que o
legislador se esquec¢a na sua obra de que neste
regime nio é soberano, isto é, que a sua funcio
de fazer leis esta limitada pelo seu dever de
obedecer a Constituicao" (RUI BARBOSA, in
Obras Completas, vol. XXIV, tomo I, pg. 247)

A PROCURADORA-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO
DO CEARA, infra-firmado, na condi¢io de Chefe do Ministério Publico do
Estado do Ceara, vem respeitosamente a presenca de Vossa Exceléncia, sob o
palio do art.127, inciso III, da Constituicdo do Estado do Ceara de 1989 c/c as
disposigdes constante do art.111, III, do Regimento Interno do Tribunal de
Justica do Estado do Ceara, aforar ACAO _DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE COM PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

inaudita altera pars, colimando o decreto de inconstitucionalidade da Lei
Municipal n° 9.407/2008, de 18 de julho de 2008, que desafeta bem imoével e
autoriza permuta de gleba pertencente ao Municipio de Fortaleza, por alterar a
legislacdo a sua destinacdo de uso comum do povo para bem dominial, com
anulagdo ex func de todos os atos decorrentes da indigitada legislagdo, em face de

evidente agressao aos dispositivos contidos nos arts. 28, 11, 154, 213 e 288, todos
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da Constituicdao do Estado do Ceard c/c com o artigo 95° § 2° da Lei Orgéanica do

Municipio de Fortaleza, pelos fatos e fundamentos juridicos a seguir expostos:

Resenha fatica da impetracao

A Senhora Prefeita Municipal de Fortaleza enviou mensagem
a Camara Municipal desta comuna, sob a forma de projeto de lei, visando, em
primeiro momento a desafetacdo de gleba publica municipal oriundas de doacao
de area verde de loteamento, para em segundo momento autorizar a permuta da
mencionada gleba por um terreno de propriedade da Unido Federal, alegando
interesse publico na transa¢do, € com o objetivo de utilizacdo das 4areas
permutadas para o funcionamento da Secretaria de Defesa do Consumidor

(PROCON) e requalificagao e reestruturagdo da Praia de Iracema.

Como se vé, a legislagdo impugnada, no caso a Lei n°® 9.407,
de 20 de julho de 2008, foi o “ato preparatorio”, “rito de passagem”, “corredor
legislativo” de que se serviu a Chefia do Executivo de Fortaleza para desafetar
areas publicas sem o necessario atendimento dos requisitos expostos na
Constitui¢do Estadual e Legislacdo infra-constitucional, afrontando, em carater
de permanéncia o principio nominado da legalidade, pelo malferimento de

legislagdo federal que deve obrigatoriamente ser observada pelas unidades

federadas, e principalmente pelos municipios.

A indigitada Lei n® 9.407, apds aprovacdo pelo legislativo

mirim de Fortaleza, restou assim aprovada:
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LEI N° 9407 DE 18 DE JULHO DE 2008

Desafeta area publica para fim

de permutar por area pertencente

a Unido Federal, de interesse

municipal, e da outras

providéncias.

FACO SABER QUE A CAMARA MUNICIPAL DE

FORTALEZA APROVOU E EU SANCIONO A SEGUINTE LEI:
Art. 1° - Ficam desafetadas do patriménio publico municipal,

por interesse publico, as seguintes areas: 1. area verde F-3,
(Area F-3), com 19.810,00m?, resultante de doagéo de area
verde do Loteamento Projeto Urbanistico Alpha Village, registrado
na matricula n° 58.533 do Cartério de Registro de Iméveis

da 12 Zona desta Capital, area verde setor da Fundagao

F3, limitando-se ao norte com parte da Rua SL-03; ao sul, com
a Rua Diagonal 01; a leste, com a Rua J-03; e, a oeste, com a
area verde L-1 Setor Leste; 2. area verde L-01 (Area L-01),

com 20.050,00m?, resultante de doagao de area verde do Loteamento
Projeto Urbanistico Alpha Village, limitando-se ao norte

das Ruas SL-10 e SL-04; ao sul, com a Rua Diagonal 01; a
leste, com area verde F3; e, a oeste, com a Rua Diagonal 01,
ambas devidamente matriculadas sob R.02 da matricula imobiliaria
n° 58.533, pertencente ao Cartério de Registro de Iméveis

da 12 Zona desta Capital, adquirido pelo Municipio de Fortaleza
através de doacéo de propriedade da empresa Imobiliaria Novo
Euzébio Ltda (INEL) e J. Macedo S.A., Comércio, Administragéo
e Participages, inscritas no CC/MF sob os n°s.
09.502.816/0001-98 e 07.276.991/0001-89. Art. 2° - O total da
area a ser desafetada, descrita no art. 1° desta Lei, é de
39.860,00m?, tendo sido esses imoveis avaliados pela Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Infra-Estrutura
(SEINF), o primeiro em R$ 1.725.000,00 (um milhdo, setecentos
e vinte e cinco mil reais), e o segundo em R$ 1.745.000,00

(um milhdo, setecentos e quarenta e cinco mil reais). Art. 3° -
Fica o Prefeito Municipal de Fortaleza autorizado a permutar os
bens descritos no art. 1° desta Lei pelos seguintes terrenos
pertencentes a Unido Federal: 1. uma casa de tijolo e telha,
situada nesta capital na Rua Major Facundo n°® 869, com o
respectivo terreno em que se acha encravada, de forma irregular,
o qual mede 11,90m de frente, conservando essa mesma
largura até uma extenséo de 13,00m, onde faz uma reentrancia
em diregao sul - norte, numa extenséo de 8,20m; dai em diante,
referido terreno passa a medir somente 3,53m de largura,

numa extensao de 6,73m, limitando-se a oeste (frente), com a
Rua Major Facundo; a leste (fundos), com o imével de n° 954
da Rua Floriano Peixoto, de propriedade de Francisco Osler
Lopes Machado; ao norte (lado direito), com a casa n° 863 da
Rua Major Facundo, de propriedade de Craveiro, Comércio-
Agropecuaria Ltda; e, ao sul, (lado esquerdo), com a casa n°
881 da Rua Major Facundo, de propriedade do coronel Roberto
Klein, com area total do terreno de 178,45m? e area construida
de 414,61m?, devidamente matriculado no Cartério de Registro
de Imoveis da 22 Zona desta capital sob o n° 774, tendo sido
este imovel avaliado pela SEINF em R$ 240.000.00 (duzentos

e quarenta mil reais); 2. um prédio situado nesta capital, na

Rua dos Tabajaras n° 265, do lado impar, na Praia de Iracema,
distando do seu lado esquerdo 13,90m para o perfilamento
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oeste da Rua dos Cariris, medindo e extremando: ao norte,

com o oceano, por onde mede 9,50m; ao sul, com a Rua dos
Tabajaras, por onde mede 35,00m; a leste, com o prédio n° 295
da Rua dos Tabajaras, acrescido de Marinha, préprio nacional
de propriedade da Unido Federal, por onde mede 40,00m; e, a
oeste, com o prédio n° 241 da Rua dos Tabajaras, acrescido de
Marinha, em uso pelo Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas, em 5 (cinco) segmentos sucessivos perpendiculares
de 15,90m, 4,00m, 5,00m, 21,50m e 19,10m, com &rea do
terreno de 892,95m?, e com uma area construida de 464,54m?,
devidamente matriculado sob o n° 64.365 do Cartério de Registro
de Imoveis da 22 Zona desta Capital, tendo sido este imovel
avaliado pela SEINF em R$ 1.115.000,00 (um milhdo, cento e
quinze mil reais). Art. 4° - As areas da Unido permutadas pelo
bem publico serdo utilizadas para o funcionamento da Secretaria
de Defesa do Consumidor (PROCON) e para a requalificagdo

e reestruturagao da Praia de Iracema, nos restritos termos

do projeto elaborado pela Comisséo de Projetos de Gestao de
Projetos Especiais, vinculada ao Gabinete do Prefeito. Art. 5° -
Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo, revogadas
as disposigdes em contrario. PACO DA PREFEITURA MUNICIPAL
DE FORTALEZA, em 18 de julho de 2008. Luizianne de
Oliveira Lins - PREFEITA MUNICIPAL DE FORTALEZA.

Mencionada legislacdo padece de vicios incontornaveis de
inconstitucionalidade sob o aspecto formal e sob o angulo material, vulnerando
ostensivamente a supremacia da Carta do Estado do Ceard, enquanto expressao
maxima do ordenamento estadual.

O vilipéndio que a norma municipal perpetra contra a
Constituicao do Estado do Ceard diz respeito a vicio de competéncia legislativa,

pois a iniciativa normativa dos Municipios em casos de urbanismo, somente ¢é

viavel, a guisa de suplementacao.

Como se vislumbra do preceito constitucional emoldurado no
artigo 24, 1, da Constituicdo Federal, os Municipios foram excluidos da

competéncia para legislar, precipuamente, sobre direito urbanistico.
Eis a dic¢do do preceito da Lex Legum:

“Art.24 — Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito

Federal legislar concorrentemente sobre:
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I — direito tributario, financeiro, penitenciario, econdémico

e urbanistico.”

Aos Municipios, a Constituicdo Federal reservou a

competéncia para, no_que couber, suplementar a legislagao federal e estadual, e

promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano, bem como legislar sobre
assuntos de interesse local (art. 30, I, II e III da CF). Ou seja, os Municipios ndao
podem editar regras que afrontem o comando da norma geral editada pela Unido

e Estados.

A Constituigdo do Estado do Ceard, em preceito de

reprodugdo compulsoria, prevé, em seu art. 28, II:
“Art. 28 — Compete aos Municipios:

IT - SUPLEMENTAR a legislacao federal e estadual, no

que couber.”

Assim, qualquer ato administrativo ou legislativo municipal
que altere a destinacdo de areas institucionais definidas em projeto de loteamento
estara ofendendo a Constituicdo Federal e Constituicdo do Estado do Ceara, quer
por lhe faltar competéncia legislativa, quer por violar norma que lhe ¢

verticalmente superior.

Ora a desafetacdo promovida pela lei objurgada, violou de
forma estridente a Lei Organica Municipal e a Constituicdo Estadual ao
promover a desafetacdo de um bem publico sem o atendimento do procedimento
licitatério, e ao desnaturar as areas publicas de loteamento, & medida que frusta a
implanta¢do do obrigatorio sistema de circulacdo e de equipamentos urbanos e

comunitarios, bem como desconsidera a reserva de espagos livres de uso publico.
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Mais uma vez, a Lei Municipal n°® 9.407, de 18 de julho de

2008 fratura previsdes legais, ao afrontar a Lei 6.766/79, esvaziando o seu

conteudo axiolédgico.

Urbano:

O que contempla a Lei Federal de Uso e Ocupa¢ao do Solo

Art 4°. Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos

seguintes requisitos:

I - as dreas destinadas a sistema de circulacdo, a
implantacdo de equipamento urbano e comunitdrio, bem
como a espacos livres de uso publico, serdo proporcionais a
densidade de ocupacdo prevista para a gleba, ressalvado o

disposto no § 1° deste artigo;

II - os lotes terdo area minima de 125m? (cento e vinte e
cinco metros quadrados) e frente minima de 5 (cinco)
metros, salvo quando o loteamento se destinar a urbanizacdo
especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de
interesse social, previamente aprovados pelos oJrgaos

publicos competentes;

IIT - ao longo das aguas correntes e dormentes e das
faixas de dominio publico das rodovias, ferrovias e dutos,
serd obrigatoria a reserva de uma faixa non aedificandi de
15 (quinze) metros de cada lado, salvo maiores exigéncias da

legislagdo especifica;
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1V - as vias de loteamento deverdo articular-se com as
vias adjacentes oficiais, existentes ou projetadas, e

harmonizar-se com a topografia local.

§ 1° - A percentagem de dreas publicas prevista no
inciso I deste artigo ndo podera ser inferior a 35% (trinta e
cinco por cento) da gleba, salvo nos loteamentos destinados
ao uso industrial cujos lotes forem maiores do que 15.000 m?
(quinze mil metros quadrados), caso em que a percentagem

podera ser reduzida.

§ 2° - Consideram-se comunitdarios os equipamentos

publicos de educacdo, cultura, saude, lazer e similares.

Nao ¢ dificil perceber que o legislador municipal de Fortaleza
adentrou, perigosamente, em lindes reservados a lei federal, pois ao invés de

suplementé-la, afrontou-a em sua coluna vertebral.

Nao ¢ demais repisar que a Constituicio Federal e
Constitui¢do do Estado do Ceard reservaram aos Municipios competéncia
supletiva em relagdo a legislacdo federal e estadual, afirmando que os mesmos
podem promover o adequado ordenamento territorial através do planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano, bem como
legislar sobre assuntos de interesse local, mas o Municipio ndo pode editar regras
que afrontem o comando da norma geral, editada pela Unido ou Estado,

adaptando-as somente as suas necessidades locais.

Esclarece Sérgio A. Frazdo do Couto que a destinagdo de
areas publicas pelo loteador ¢ imposicdo legal para atender as necessidades da

comunidade (Manual Teorico e Pratico do Parcelamento Urbano, Forense, 1981,
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pags. 64/72). Para ele os equipamentos comunitirios vém a ser ‘os aprestos do
sistema social da comunidade previstas para atender a suas necessidades de

educacao, cultura, saude ¢ lazer’.

Contemporaneamente pondera Toshio Mukai: “Enquanto tal
destinacdo de fato se mantiver, ndo pode a lei efetivar a desafeta¢do sob pena de
cometer lesdo ao patrimonio publico da comunidade”, acrescentando: “Se a
simples desafetacdo legal fosse suficiente para a aliena¢do dos bens de uso
comum do povo, seria possivel, em tese, a transformac¢do em bens dominicais de
todas as ruas, pragas, vielas, dreas verdes etc., de um municipio e, portanto, de
seu territorio publico todo, com a consegqiiente alienagdo (possivel) do mesmo, o
que, evidentemente, seria contra toda a logica juridica, sendo mesmo disparate
que ninguém, em sd consciéncia, poderia admitir” (Direito ambiental brasileiro.

6. ed. Malheiros. p. 318-321).

O Municipio de Fortaleza ndo tem cumprido o seu papel de
proteger os espagos publicos que recebeu em razao do registro de loteamento.
Dependendo da forma com que o Administrador Municipal exerce a sua
discricionariedade, ele se transforma em her6i ou vildo, quanto a preservagdo das
areas publicas de uso comum do povo. Prefeitos e vereadores tém
equivocadamente sustentado que basta uma lei autorizando a desafetacdo de uma

area de uso comum do povo para que ela possa ser alienada ou concedida.
Sobre o tema j& decidiu o Superior Tribunal de Justica:

"O recurso merece conhecimento, somente pela suposta

ofensa aos dispositivos do DL 58/37 e da Lei 6.766/79.

"A teor do art. 22 da Lei 6.766/79 as dareas do terreno

loteado reservadas a implantacio de logradouros e servigos
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publicos integram - por efeito automdtico do registro - o

patrimonio do Municipio.

"Discute-se aqui a possibilidade de o municipio dispor

destes logradouros, mediante simples desafetacao legal.

"Tenho para mim que a desafetacdo, na hipotese, sofre

restricoes.
"E que a desafetacdo implica em alterar-se o loteamento.

"Ora, o art. 28 da Lei 6.766/79 condiciona ‘qualquer
alteracdo ou cancelamento parcial do loteamento a
concordincia dos adquirentes dos lotes atingidos pela

modificacdo.

"Sem tal concordincia, é defeso ao Municipio consumar
alteracdo - a ndo ser que desaproprie e indenize o0s
adquirentes prejudicados'’.( in Revista de Direito Imobilidario
41/105-106 — Ref: Recurso Especial 95.300-SP, transcri¢do

do voto do ilustre Ministro Humberto Gomes de Barros.)

Dessume-se desse contexto que as dreas institucionais dos
loteamentos sdo inalienaveis e ndo podem ser desafetadas, sob pena de baldar o

escopo da norma federal que rege a matéria.

A lei impugnada avangou, imprudentemente, a seara destinada
a lei federal, padecendo assim de nddoa indelével de inconstitucionalidade pois
deixou de ter cardter suplementar para assumir natureza modificativa, rectius

revocatoria
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E ndo s6 isso, o poder publico municipal ao desafetar e
permutar area publica sem o antecedente processo de licitagdo incorreu em
inconstitucionalidade, pois, esses institutos por se tratarem de uma forma de
alienacdo, ndo podem ser concretizada sem a observancia dos tramites legais.

Nesse sentido, € oportuno relatar o que pensa Hely Lopes Meirelles:

“Alienacdo ¢ toda transferéncia de propriedade, remunerada
ou gratuita, sob a forma de venda, permuta, doag¢do, da¢do em pagamento,
investidura, legitimagdo de posse ou concessdo de dominio. Qualquer dessas
formas de alienagdo pode ser utilizada pela Administragdo, desde que satisfaca
as exigéncias administrativas para o contrato alienador e atenda aos requisitos
do instituto especifico. Em principio, toda alienagdo de bem publico depende de
lei autorizadora, de licitacdo e de avaliacdo da coisa a ser alienada, mas casos
ha de inexigibilidade dessas formalidades, por incompativeis com a propria
natureza do contrato. Ha, ainda, uma forma excepcional de aliena¢do de bem

publico, restrita a terras devolutas, que é a denominada legitimagdo de posse”

Das palavras do renomado professor, podemos extrair o
entendimento de que a permuta de bens publicos deve ser precedida de alguns
requisitos que a torne valida, nos planos formal e material. Sob o aspecto formal
a permuta que ¢ uma espécie de alienagdo, deve ser precedida de um processo
licitatério como condicao vital de atuagdo do legislador municipal na elaboragdo
da norma. Em assim ndo fazendo, tal omissdo assume a irremediavel pecha de
inconstitucionalidade pela expressa vulneracdo do artigo 213 da Constituigdo
Cearense. Sob o angulo material, a legislagdo repudiada viola o principio da
inalienabilidade dos bens publicos de uso comum do povo, pois 0s mesmos por

serem de usufruto da coletividade, sem distingdo de usudrios ou ordem especial
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para sua frui¢do, sendo assim de fundamental importancia para a sociedade, sdo

tutelados pela Constituigdo e pelas legislagdes infraconstitucionais.
Ainda sobre o tema, discorre MARCAL JUSTEN FILHO:

“A Lei condiciona a autorizagdo legislativa a alienag¢do de
imovel pela Administra¢do direta. A CF/88 determinou ser de competéncia do
Congresso Nacional aprovar, previamente, a alienagdo ou concessdo de terras
publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares (arts.49, XVII, e
188, § 1°). Seria dispensavel, perante a Constitui¢do, autorizagdo em lei para
alienag¢do de menores dimensoes? A resposta é negativa. Como acima afirmado,
a autorizagdo legislativa apenas possui valia quando se trate de bem que possa
ser desafetado do patrimonio publico. Os bens inerentemente publicos ndo

. . . o TR
podem ser alienados nem mesmo mediante prévia autorizagdo legislativa.

Tratando-se de bem publico de uso comum, jamais poderia ser
alienado, e ainda que fosse licito ao legislador fazé-lo, haveria necessidade de

prévio certame licitatorio, de acordo com o art. 18, da Lei 8.666/93.

De tal sorte a Lei 9.407/2008, também malferiu o artigo 213,

da Constituicdo do Estado do Ceara que preceitua:

“Art. 213 — Incumbe ao Poder Publico estadual e
municipal, na forma da lei, firmar contrato, concessio ou permissao,

ALIENAR ou adquirir bens, SEMPRE ATRAVES DE LICITACAO.”

A enfermidade de inconstitucionalidade também atinge a lei

impugnada sob o seu aspecto material, eis que entra em rota de colisdo com a

! In, COMENTARIOS A LEI DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS,
Dialética, 11 edigdo, Sdo Paulo-SP, 2005, p.173/174.
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substancia dos preceitos normativos insertos nos artigos 154 e 213, todos da

Constituicdao Estadual e artigo 95 § 2° da Lei Orgéanica Municipal.

O Poder Publico Municipal, sob o pretexto de melhorar o
funcionamento do PROCON municipal e reestruturar logradouros da Praia de
Iracema, utilizou-se de dispositivo legal, logrando a desafetacdo e posterior
permuta de um bem publico, sem o atendimento das prescricdes legais. O
Legislativo Municipal autenticou a inconstitucionalidade proposta pela chefia do

Executivo, quando promulgou a indigitada lei.

Lecionado sobre a desafetagcdo de darea institucional,

transcreve o ilustrissimo Renato de Lima Castro:

“ De igual forma, ndo pode o Poder Publico, ao receber
dreas institucionais doadas, desafeta-las para dod-las a particulares, colimando
torna-las bem dominicais de livre disponibilidades pelo municipio, exatamente
porque ndo recebeu um presente do particular/loteador, mas apenas imoveis que
estdo jungidos a uma finalidade adrede estabelecida pela lei e pelo projeto
Arquitetonico. A drea institucional deve ser obrigatoriamente destinada a
edificagdo de equipamentos comunitarios, consoante preceito nos arts. 4° e 17

da Lein®6.766/79".

Portanto, obrou em inelutavel excesso o legislador municipal,
ao desafetar area publica sem o necessario atendimento dos requisitos expostos
pela Lei Federal de Uso e Ocupacao do Solo Urbano.

Os tribunais do pais tém, iterativamente, decidido que a
desafetacio e permuta de bens publicos de uso comum, traz a chaga de
inconstitucionalidade, merecendo o fadario da expulsao do ordenamento juridico.

Por oportuno transcrevemos a seguinte ementa:
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“ACAODIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
LEI MUNICIPAL DESAFETACAO DE AREA DO
DOMINIO PUBLICO, COM SUA
TRANSFERENCIA PARA CATEGORIA DE BEM
DOMINIAL INADMISSIBILIDADE ~AREA QUE
TINHA DESTINACAO ESPECIFICA, QUAL A DE
AREA DE LAZER, ASSIM RESERVADA POR
IMPOSICAO LEGAL, PELO LOTEADOR AO
MUNICIPIO  AFRONTA A0  COMANDO
EMERGENTE DO ARTIGO 180, INCISO VII, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO.
Agdo procedente. (TJ/SP ADIn n° 52.006-0/3 Des.
elator Mohamed Amaro m.v. j. 25.08.1999)

Enquanto norma de reprodugdo compulsoria a Constituigdo do
Estado do Ceard prevé em seu artigo 154 os principio que devem reger a

Administracdo Publica. In verbis:

“Artigo 154- A administracdo publica direta, indireta e
fundacional de qualquer dos Poderes do Estado do Cearda obedecerd aos
principios da legalidade, da impessoalidade, moralidade, publicidade e ao

seguinte:”

Deixando de observar tais determinagdes legais, a norma
municipal malferiu o proprio principio da legalidade, que ¢ um dos pilares do

Estado Democratico de Direito.

A bem da verdade, a politica urbana contida na lei ora

questionada, afronta o interesse publico, pela clarividente vulneragdo do carater
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social da politica urbana previsto no artigo 288 da Constituicdo Estadual que

prescreve:

“Artigo 288- A politica urbana, executada pelo Poder
Publico Municipal, conforme diretrizes gerais em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das funcoes sociais de cidades e garantir o bem estar

de seus habitantes.”

Com eloqiiente propriedade, J. J. Gomes Canotilho em seu
festejado tratado sobre Direito Constitucional, vem prestigiando a chamada
ordem constitucional global:

“A ordem constitucional global seria mais vasta do que a
constitui¢cdo escrita, pois abrangeria ndo apenas os principios juridicos
fundamentais informadores de qualquer Estado de direito, mas também os
principios implicitos nas leis constitucionais escritas.

Nao estando aqui em causa o problema da validade material
da ordem juridica (= legitimidade material), mas apenas o de saber quais as
normas e principios a que os orgaos de controlo podem apelar para aquilatar
da constitucionalidade ou inconstitucionalidade dos actos normativos, a
resposta, em tese geral, é dada pela propria Constituicdo: so sdo
inconstitucionais as normas que infrinjam as normas e principios consignados
na Constitui¢do (cfr. arts. 3./3 e 277.1).

Mas o que deve entender-se por principios consignados na
constituicdo? Apenas os principios constitucionais escritos ou também os
principios constitucionais ndo escritos? A resposta mais aceitavel, dentro da
perspectiva principialista subjacente ao presente curso, ¢ a de que a
consideragcdo de principios constitucionais ndo escritos como elementos
integrantes do bloco da constitucionalidade s6 merece aplauso relativamente a

principios reconduziveis a uma densificagdo ou revelagdo especifica de
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principios constitucionais positivamente plasmados. (cfr. infra. Parte 1V,
Metodica Constitucional). O parametro da constitucionalidade ndo se reduz
positivisticamente as regras e principios escritos nas leis constitucionais;
alarga-se, também, a outros principios ndo expressamente consignados na
constitui¢do, desde que tais principios ainda se possam incluir no dambito
normativo-constitucional.  Vejamos alguns exemplos. O principio da
proporcionalidade ou o <<uso moderado do poder>> embora esteja
explicitamente consignado na constitui¢cdo apenas como principio director da
administragdo (cfr. art. 266.%2 na redac¢ao da LC 1/89), é também um
subprincipio densificador do principio constitucional do Estado de direito
democratico (cfr. supra) e esta claramente implicito em vdrias normas
constitucionais (ex.: arts. 18.72, 19.° e 273.%2). O principio da ndo
retroatividade so estd expressamente consagrado como principio constitucional
em certas materias (cfr. art. 18.%3, 19.°6, 29.%1 e 2,103.%3), mas pode ter
potencialidade normativas mais amplas quando considerado como principio
densificador do Estado de direito (cfr. supra). O principio do ndo retrocesso
social ou principio da proibi¢do da evolugdo reacciondaria ndo é um principio
constitucional expresso, mas contribui para a densificacio das normas e
principios constitucionais referentes aos direitos economicos, sociais e culturais
(cfr. supra).

Como se vé, so a constitui¢cdo pode ser considerada como a
norma de referéncia ou parametro normativo do controlo da constitucionalidade
dos actos normativos. Saliente-se ainda: <<é a constituicdo no seu todo, tanto,
pois, no que toca as suas regras de competéncia e de procedimento legislativo,
como aos seus principios materiais e valores nela incorporados — que ¢ tomada
como padrdo do julgamento da inconstitucionalidade>>°. Todavia, e mais uma

vez, o programa normativo-constitucional ndo se pode reduzir, de forma
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positivistica, ao <<texto>> da constituicgio. Ha que densificar, em
profundidade, as normas e principios da constitui¢do, alargando o <<bloco da
constitucionalidade>> a principios ndo escritos desde que reconduziveis ao
programa normativo-constitucional como formas de densificagdo ou revelagdo

especificas de principios ou regras constitucionais positivamente plasmadas.

¥ Assim, precisamente, J. M. CARDOSO DA COSTA, <<A4
Justica Constitucional no quadro das fungoes do Estado, vista a luz das
espécies, conteudo e efeitos, das decisoes sobre a constitucionalidade das

normas juridicas>>, in VII Conferéncia dos Tribunais Constitucionais

Europeus, 1987, p. 51 2

Sob perspectiva do magistral escolio do constitucionalista
lusitano, a Constitui¢do, enquanto norma fundamental reitora do ordenamento
juridico, ndo podera ser objeto de apreciacdo isolada, mas, ao revés, deve ser
interpretada tendo em mente tanto os principios explicitos em seu corpo
positivado quanto os implicitos, que sdo extraidos do seu programa normativo.

Sindicando o teor da Lei Municipal 9.407/2008, verifica-se
com razoavel facilidade a ofensa tanto a principios nominados quanto a
principios implicitos.

No rol dos principios explicitos, fraturados pela Ilei
vergastada, apontamos o principio da legalidade por afrontar diretamente a Lei
Federal 6.766/79, bem como o principio da moralidade insculpido no caput do
art.37, da Constituicdo Federal e reproduzidos fielmente no art. 154, da Carta

alencarina.

2

910/911.

In, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Almedina, 5* ed., Lisboa — Portugal, pag.
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Sobre a possibilidade do reconhecimento de violagdo ao
principio da legalidade, em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
colacionamos o seguinte julgado do Tribunal de Justica do Estado do Rio

Grande do Sul:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGO 25 DA LEI ESTADUAL N° 10.330/94. FUNDO
ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE - FEMA. JUNTA
ADMINISTRATIVA. PARTICIPACAO DO
MINISTERIO PUBLICO. NECESSIDADE. ARTIGO 13
DA LEI DA ACAO CIVIL PUBLICA. OFENSA AO
PRINCIPIO FEDERATIVO E DA LEGALIDADE.

O art. 25 da Lei Estadual n° 10.330/94 apresenta
inconstitucionalidade = material, porquanto excluiu a
participagdo do Ministério Publico da junta administrativa
instituida para a gestdo do Fundo Estadual do Meio Ambiente
- FEMA, contrariando, destarte, o art. 13 da Lei n°® 7.347/85
(Lei da Ag¢ao Civil Publica), que versa sobre a criagdo de
fundos para defesa de direitos difusos, dispondo sobre a
participagcdo do Ministério Publico na sua gestdo. Ofensa ao
Principio Federativo e ao Principio da Legalidade.

Acdo  julgada  procedente  para declarar a
inconstitucionalidade material do art. 25 da Lei Estadual n*

10.330/94. (TJ/RS, ADIN n° 70005127709, Tribunal Pleno)

Na espécie de que se cuida, vé-se a ocorréncia de

inconstitucionalidades de natureza material. Acerca desta forma de
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inconstitucionalidade, assim se pronuncia o Prof. José Joaquim Gomes

Canotilho, in verbis:

"Vicios materiais: Sdo aqueles que respeitam ao conteudo do
acto, derivando do contraste existente entre os principios
incorporados no ato e as normas ou principios da
Constituicdo. No caso de inconstitucionalidade material ou
substancial, viciadas sdo as disposicoes ou normas

singularmente consideradas."

(in Direito Constitucional, 5 edi¢do - Coimbra: Almedina,

1992, p. 1024).

In casu, o vicio de inconstitucionalidade ¢ material, porque
nao diz respeito ao procedimento com que a Lei foi feita, mas sim com o

especifico contetido de suas disposicoes.

Do Controle Concentrado da Constitucionalidade das Leis Municipais em
face da Constituicao do Estado

Conforme bem demonstram os dispositivos da Carta Estadual
transcritos acima, que sdo de reproducdo compulséria, visto que espelham
determinagdes emanadas do Constituinte Federal, percebe-se com clareza a
absoluta incompatibilidade vertical entre a norma municipal hostilizada com as
que lhes sdo hierarquicamente superiores.

Providencial importincia adotou o constitucionalismo ao
acentuar a supremacia do corpo constitucional em relagdo as demais normas

presentes no ordenamento juridico. E através da Constitui¢do que se postula a
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unidade e sistematizagdo de todo o aparato legal, objetivando-se a preservagdo e
garantia de sua forca ordenadora, gerando, assim, efeitos na realidade social.

Vemos, que no Brasil, a superioridade da Lei maior esta
explicitamente mencionada em diversos dispositivos dispersos no texto
constitucional.

Assinala HANS KELSEN que a Norma Fundamental:

“¢ a fonte comum de validade de todas as normas
pertencentes a uma e mesma ordem normativa, o seu

. 3
fundamento de validade comum’™ .

De concluir-se assim que ¢ a Constituicdo o fundamento de
validade das demais normas contidas no Ordenamento Juridico, é na licdo de

ANDRE RAMOS TAVARES:

“o patamar ultimo de determinado ordenamento positivo,
com que a importancia em seu cumprimento se exige com
mais intensidade do que aquela normalmente exigida para

. . 4
os demais textos normativos™".

Leciona ainda o brilhante Prof. MARCIO AUGUSTO
VASCONCELOS DINIZ que:

3 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, p.269, 2?2
ed. Bréas.S&o Paulo: Martins Fontes, 1987 p. Traducéo
de: Reine Rechtslehre. Viena, 1960

4 TAVARES, André Ramos. Tratado de Argiiicdo de
Preceito Fundamental, ed. Saraiva, Sao Paulo, 2001,
p.72.
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[13

o sentido politico do principio da supremacia
constitucional implica que todo o exercicio do poder do
Estado encontra seus limites na Constituicdo e deve se

realizar de acordo com os pardmetros formais e materiais

nela estabelecidos. Por sua vez, o sentido juridico outorga

a Constituicdo o cardter juridico de norma suprema do

ordenamento juridico, diferenciando-a, formalmente, das

normas provenientes da legislagcdo ordinaria, editadas em
fun¢do das competéncias, procedimentos e conteudos nela
estabelecidos.”

E somente através do controle de constitucionalidade das
leis que se pressupde a supremacia constitucional e € por esse motivo que, no
caso especifico, ¢ de salutar importancia a declaragdo inconstitucional do
dispositivo acima esposado.

Sabe-se que o ordenamento juridico se constitui numa
estrutura escalonada de normas, exatamente porque a Constituicdo — norma
fundamental desse ordenamento - goza de superioridade em relacdo as demais, ¢
que se pode examinar a adequagdo das normas inferiores a superior. Portanto o
controle ¢ resultante 16gico da supremacia constitucional, existindo, enfim, para
garanti-la. Desta forma, o que fez, no presente caso, legislador ordinario, foi
ignorar mencionada supremacia constitucional, posto que, vulnerou o texto
constitucional tanto no seu aspecto forma como no material.

Isto posto, ¢ de facil constatagdo que os dispositivos da Lei

Municipal 9.407 de 18 de julho de 2008 esta eivada de vicios de

inconstitucionalidade formal e material.

> DINIZ, Marcio Augusto Vasconcelos. Op.Cit.,
p.100.
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E sobre essa desarmonia comenta JOSE AFONSO DA

“Essa incompatibilidade vertical das normas inferiores (leis,
decretos, etc) com a Constitui¢do é o que, tecnicamente, se
chama inconstitucionalidade das leis ou atos do poder
publico, e que se manifesta sob dois aspectos: a)

formalmente, quando tais normas sdo formadas por

autoridades incompetentes ou em desconformidade com

formalidade ou procedimento estabelecidos pela

Constituicdo; b) materialmente, guando o conteudo de tais
56

normas contraria preceito ou principio da Constituicdo.’

Nem se alegue que a lei vergastada estaria sendo contestada

em face da Constituicdo Federal, pois, em se tratando de norma de reprodugdo

compulsdria, como € o caso em tela, o Egrégio Supremo Tribunal Federal ja

admitiu a possibilidade de propositura de a¢do de inconstitucionalidade direta

perante o Tribunal de Justica local:

EMENTA: Reclamac¢ido com fundamento na preservacao
da competéncia do Supremo Tribunal Federal. Acao
direta de inconstitucionalidade proposta perante Tribunal
de Justica na qual se impugna Lei municipal sob a
alegacdo de ofensa a dispositivos constitucionais estaduais

que reproduzem dispositivos constitucionais federais de

6

SILVA.

José Afonso da. Curso de Direito

Constitucional Positivo, 17% ed., Malheiros, 2000, p.

49.
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observancia obrigatoria pelos Estados. Eficicia juridica
desses dispositivos constitucionais estaduais. Jurisdicao
constitucional dos Estados-membros. — admissio da

propositura da acao direta de inconstitucionalidade

perante o Tribunal de Justica local, com possibilidade de

recurso extraordinario se a interpretacio da norma

constitucional estadual, que reproduz a norma

constitucional federal de observincia obrigatéria pelos

Estados, contrariar o sentido e o alcance desta.

Reclamac¢ao conhecida, mas julgada improcedente. (Rcl

383/SP — Sao Paulo; Relator: Min. Moreira Alves;

julgamento: 11/06/1992 — Tribunal Pleno).”

Nenhuma duvida paira, assim, da viabilidade desta acao direta
de inconstitucionalidade como meio de impugnacao da Lei Municipal referida,
que contraria frontalmente determinacdes da Carta Alencarina que reproduzem
fielmente os preceptivos constitucionais atinentes a matéria.

Ressalte-se, ainda, que o Municipio, apesar de gozar de
autonomia propria de ente da federagao — inovacao da Constitui¢do de 1988 —
deve respeito tanto a Constitui¢do Federal quanto a Estadual.

Embora ocioso, vale a pena transcrever o que dimana do
artigo 26 da Carta Estadual:

Art. 26. O Municipio reger-se-a por sua propria Lei
Orgdnica e leis ordindrias que adotar, respeitados os principios estabelecidos

nesta Constituicdo e na Constituicdao Federal.

Finalmente, qualquer divida quanto a admissibilidade desta
acao estd fulminada pelo artigo 125 da Constituicdo Federal, que expressamente

determina:
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Art. 125. Os Estados organizardo suas Justicas, observados
os principios estabelecidos nesta Constitui¢do.

()

§ 2°. Cabe aos Estados a institui¢io da representacio de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em
face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicdo da legitimidade para agir a
unico orgdo;

Em obediéncia a tal preceito, a Constituicdo do Estado do
Ceara consagrou a competéncia dessa Egrégia Corte para processar e julgar

pedidos deste jaez, no seu artigo 108, inciso 7°., alinea “f:

Art. 108. Compete ao Tribunal de Justica:

()

VII — processar e julgar, originariamente:

()

f) as representagoes de inconstitucionalidade de leis ou atos

normativos estaduais e municipais contestados em face desta Constitui¢cdo;

Complementando a normatizagdo da matéria, o Regimento
Interno desse Tribunal, no artigo 111, inciso III, comete ao Procurador Geral da
Justi¢a, concorrentemente com outros Orgdos, a legitimidade ativa para propor

Acdes Diretas de Inconstitucionalidade:

Art.  111.  Podem  propor a acdo direta de

inconstitucionalidade:

()
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III — o0 Procurador-Geral da Justica;

DA MEDIDA CAUTELAR

Dispde a Constitui¢ao Federal, no mandamento fundamental
assente no inciso XXXV, do artigo 5°, que a lei ndo podera excluir da apreciagao
do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaga a direito, o que importa na
necessaria prestacdo de tutela jurisdicional, formulando juizo sobre a existéncia
do direito reclamado, e mais do que isso, impondo as medidas necessarias a
manutencao e/ou a reparagdo dos direitos assim reconhecidos.

Conseqilientemente, o principio constitucional basico do
direito a tutela jurisdicional assegura também, ao jurisdicionado, o direito a uma
sentenca potencialmente eficaz, capaz de evitar dano irreparavel a direito
relevante.

Nao resta davida de que, nesta Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, ndo se pretende a aplicacdo da norma ao caso concreto,
mas seu exame em tese, para que seja decretada sua inconstitucionalidade,
exatamente por sua incongruéncia com oS preceitos maiores e os efeitos
deletérios dela advindos.

De outra, esta sobejamente comprovada a
inconstitucionalidade do dispositivo municipal agoitado. A farta transcri¢do
jurisprudencial e doutrinaria comprovam a forte densidade do direito suplicado,
sendo evidente, data venia, a presenca do fumus boni juris, que decorre da
meridiana clareza da propria exegese sistematica das normas constitucionais
pertinentes.

Ao mesmo tempo, fica claro também que a demora na decisdo
importard em severos prejuizos para populacao de Fortaleza que ficara privada de

um bem, destinado por lei a sua livre fruicao.
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Tudo isto caracteriza situacdo que tipicamente justifica e
exige, permissa vénia, do alto espirito de justica dessa Egrégia Corte, a
concessao de medida liminar, com esteio na prescricdo normativa contida no art.
102, inciso I, alinea “p”, da CR/88, e segundo a consolidada jurisprudéncia do

STF.

DO PEDIDO:

Diante do exposto, a Procuradora-Geral de Justica do Estado
do Ceard, nos termos do artigo 127, III, da Constitui¢do Estadual, considerados

os argumentos acima expendidos, vem requerer a essa Egrégia Corte de Justica:

I — O conhecimento e o processamento da presente Ag¢ao

Direta de Inconstitucionalidade;

IT — A urgente concessdo de medida liminar para que seja
imediatamente suspenso o inteiro teor da Lei Municipal n® 9.407, de 18 de
julho de 2008, publicado no DOM de 23 de julho de 2008;

IIT — seja recebida a presente inicial, mandando-se intimar o
Procurador-Geral do Estado do Ceard, representante judicial do Poder
Legislativo de Fortaleza (art.30,I, da LOMF), e a Prefeita Municipal de
Fortaleza( art. 61 e 76,1l da LOMF) para prestar informacdes, no prazo de 30
dias, para a defesa do ato impugnado;

IV) a oitiva do Ministério Publico, para ofertar parecer
sobre o pedido;
V — A declaragdo da inconstitucionalidade, com efeito erga

omnes e ex-tunc da Lei Municipal n° 9.407, de 18 de julho de 2008, por
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afrontar os artigos 26, 28 inciso II, 154, 213, 288 e 289 da Constituicdo do

Estado do Cear3;
VI) a comunicagdo da declaracdo de inconstitucionalidade a

Céamara Municipal de Fortaleza, na pessoa de seu Presidente.

PEDE DEFERIMENTO.

Da-se a causa o valor de R$ 1.000,00 (mil reais),

Fortaleza, 17 de outubro de 2008

MARIA DO PERPETUO SOCORRO FRANCA PINTO
Procuradora-Geral de Justica



