MUNICIPIO — CRIACAO DE SECRETARIAS — AGAO POPULAR

— Sendo lestva ao municipio a criagdo de secretarias, cabe a agdo
popular para a sua anulagdo.

TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO

Gabriel Cesirio Cury versus Prefeito Municipal de Sio José do Rio Preto e outros
Apelagio civel n® 202.378 — Relator: Sr. Desembargador
GERALDO PINHEIRO

PARECER DA PROCURADORIA-GERAL DA JUSTIGA Apesar do art. 43 da Lei Orginica dos
Municipios (Decreto-lei Complementar n.° 9,

1. Criaram, as Lei n.°* 1414, de 1969 ¢
de 1969), foram tais secretarias mantidas em

1.427, de 1969, no municipio de Sio José
do Rio Preto, secretarias municipais. funcionamento.
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Estariam nessa manutencio a ilegalidade
e lesividade, fundamentos desta agio popu-
lar: por virtude do citado dispositivo da
Lei Organica, teriam tais leis perdido sua
vigéncia e se tornado ilegais e, ipso facto,
lesivos, os vencimentos pagos desde entdo
aos secretirios municipais.

2. Foi julgada improcedente a acio, com
fundamento: 1.° na inconstitucionalidade
do referido art. 43 da Lei Organica, em face
do art. 15, n.° II, da Constituicio da Re-
publica; 2.°) no art. 102 da Constituicio
do Estado de Sio Paulo e no art. 3.2, n.° III,
também da Lei Orgénica; 3.9 finalmente,
na falta de lesividade do ato.

Dai os presentes recursos ex officio e vo-
luntirio, este interposto tempestivamente
pelo autor popular.

3. Antes das razbes de apelagio devemos
examinar as preliminares objeto do agravo
no auto do processo (fls.).

A de que as mencionadas leis municipais
estio excluidas da apreciagio do Judicidrio,
por terem sido, de acordo com o Ato Com-
plementar n.° 46 e o Ato Institucional n? 8,
aprovadas pelo Presidente da Repiblica, bem
como por forca do art. 181 da Constituicio
Federal, evidentemente nio procede: nio
estd em causa aqui ato do Governo Federal,
nem efeito de tal ato, mas exclusivamente
leis municipais. O fato de ter sido a apro-
vagio presidencial um dos elos do processo
legislativo de tais diplomas municipais n3o
os caracteriza como ato, ou efeito de ato
presidencial.

A preliminar de nio ser juridicamente
vidvel a¢io popular para declaragio de in-
constitucionalidade de lei por haver agio
especifica para isso, prevista no parigrafo
unico do art. 51 da Constitui¢io do Estado,
nio tem no caso consisténcia alguma, por-
quanto o objeto desta demanda nio é a
inconstitucionalidade daquelas leis, senio
dos atos lesivos resultantes delas, de tal
modo que a inconstitucionalidade é o meio
para lograr esse fim. A representacio do
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Procurador-Geral do Estado ao Tribunal
sobre inconstitucionalidade de lei, ou ato
municipal objetiva a lei, ou ato, em si
mesmos. Da lei, ou ato, inconstitucionais
pode resultar, ou nio, ato lesivo ao muni-
cipio: no primeiro caso cabe a representagio;
no segundo, além desta cabe também acio
popular, cada qual atuando no seu plano
especifico.

A preliminar de incompeténcia do Juizo.
seria competente a Justica Federal, pressu-
pde que as leis municipais em apreco en-
volvem ato do Presidente da Republica. Mas
ja vimos, a propésito da primeira preliminar
que o pressuposto ¢ falso. Alids, como bem
observou no saneador o MM. Juiz, hi con-
tradicio entre a alegacio de que é compe-
tente a Justica Federal e a de que o ato
estd fora do 4mbito de apreciagio do Judi-
cidrio.

Finalmente, a preliminar relativa ao valor
da causa tem procedéncia. Nio ¢ real o que
foi atribufdo a esta demanda. Devia o MM.
Juiz té-lo ajustado 2 realidade. Nio vemos
porque nio vai influir na determinacgio da
alcada. Teria o efeito de legitimar o recurso
voluntirio.

Vé-se, por conseguinte. que nio merece
reparo o despacho saneador, ressalvada a
parte relativa ao valor da causa.

4. Vejamos agora o mérito da lide.

Nio nos parece inconstitucional o art. 43
da Lei Orginica. £ o que tentaremos de-
monstrar a seguir.

Consagra a Constitui¢io Federal, sem du-
vida, a autonomia municipal, nio porém
de modo absoluto. Encontra o alcance do
principio limite no pardgrafo unico do
art. 14: “A organizacio municipal, varidvel
segundo as peculiaridades locais, a criacio
de municipios e a respectiva divisio em dis-
tritos dependerio de lei.”

Estd ai estatuido is claras que a organi-
zacio municipal, na sua estrutura bisica,
pode ser moldada por lei estadual. Em vez
de lei ordindria, o Estado de S3do Paulo pre-
feriu fazé-lo pelo Decreto-lei Complementar



ne 9, de 1969, quando o Executivo estava
investido do poder de editar decreto-lei.
Portanto, dispondo sobre organizacio muni-
cipal em geral, no art. 43, nio exorbitou a
Lei Orginica da autonomia municipal, tal
como se encontra delimitada na Constitui¢io
da Republica.

Nio se nos afigura outrossim que o
art. 43 da Lei Orgénica conflite com os
arts. 102 da Constitui¢gio do Estado e 3.9,
no III, da prépria Lel Orginica. Quanto
ao art. 102, porque o poder de auto-organi-
za¢do af conferido aos municipios paulistas
deve ser entendido 4 luz da Constituicio da
Repiblica, com a extensio, a compreensio,
os limites estabelecidos por ela, especialmen-
te o citado paridgrafo unico do art. 14. E,
quanto ao art. 3., n.® IIl, porque este cons-
ticui a regra da qual o art. 43 é a excegdo,
a delimitagio.

Quanto 3 lesividade, decorrerd necessaria-
mente do reconhecimento de que a vigéncia
das leis municipais em aprego cessou com
a da Lei Orginica. Tal reconhecimento im-
portard a ilegitimidade do exercicio dos
cargos de secretirio municipal, bem como
dos respectivos vencimentos. Ora, ¢ fato in-
contestado e incontestdvel, nestes autos, que
os secretdrios estio exercendo seus cargos até
hoje, mediante remuneragio paga pelos
cofres municipais e nio é outra senio essa
a razio de ser dos debates desta causa.

5. Ex positis, achamos que os recursos
devem ser providos, o ex officio e o volun-
tério.

Sio Paulo, 24 de setembro de 1971,
Durval Cintra Carneiro, Procurador da Jus-
tica.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos este autos
de Apelacio cfvel n.° 202.378, da comarca
de Sio Jos¢ do Rio Preto, em que ¢ recor-
rente o Jufzo ex officio, sendo apelante
Gabriel Cesdrio Cury ¢ apelados o Prefeito
Municipal de Sio José do Rio Preto e ou-

tros: Acordam, em Quinta Cidmara Civil do
Tribunal de Justica, por votacio uninime,
negar provimento ao agravo no auto do pro-
cesso a dar provimento 20 recurso oficial e
4 apelagio para julgar procedente a agio,
sendo que o Revisor provia os recursos em
menor extensio.

Ao agravo no auto do processo, de fls.,
negou-se provimento.

As preliminares principais foram muito
bem repelidas pelo ilustre Procurador da
Justica Dr. Durval Cintra Carneiro, no pa-
recer de fls.

Com efeito, a de que as Leis n.°* 1.414, de
1969, e 1.427, de 1969, do municipio de Sio
José do Rio Preto, estio excluidas da apre-
ciagdo do Poder Judicidrio, por terem sido,
de acordo com o Ato Complementar n.° 46
e o Ato Institucional n.° 8, aprovadas pelo
Presidente da Repitiblica, bem como por
forca do art. 181 da Constituicio Federal,
evidentemente nio procede: n3o estd em
causa aqui ato do Governo Federal, nem
efeito de tal ato, mas exclusivamente leis
municipais. O fato de ter sido a aprovacio
presidencial um dos elos do processo legis-
lativo de tais diplomas municipais n3o os
caracteriza como ato ou efeito de ato presi-

"dencial.

A preliminar de n3o ser juridicamente
vidvel a¢io popular para declara¢io de in-
constitucionalidade de lei por haver acio
especifica para isso, prevista no parigrafo
unico do art. 51 da Constitui¢io do Estado,
nio tem no caso consisténcia alguma, por-
quanto o objetivo da demanda nio ¢ a
inconstitucionalidade daquelas leis, senio
dos atos lesivos resultantes delas, de tal mo-
do que a inconstitucionalidade ¢ o meio
para lograr esse fim.

Incompeténcia do juizo também nio hou-
ve. Alids, como se salientou no aludido
parecer, hd contradi¢io entre a alegacio de
que ¢ competente a Justica Federal e a de
que o ato estd fora do 4mbito de apreciagio
judicial.
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Ademais, os réus demonstraram outra in-
coeréncia, a propésito dessa preliminar, pois
assim que se viram beneficiados com a deci-
sio de primeira instincia trataram de desis-
tir do Agravo de instrumento n.° 199.678, ¢
que visava justamente a apreciagio da ex-
cecio de incompeténcia por eles oferecida.

Finalmente, a preliminar relativa ao valor
da causa, nio obstante a opiniio do bri-
lhante parecer, também é de ser repelida.
Realmente, o efeito patrimonial da causa
deve ir muito além da importincia esco-
lhida pelo autor. Mas nem por isso deve
ser alterado o valor, j4 que nio existe pos-
sibilidade de modificagio da algada, nos
termos do art. 48, § 2.9, do Cédigo de Pro-
cesso Civil.

Note-se que o Escrivio ndo reclamou,
como bem esclareceu o prolator do despacho
saneador, recordando o art. 28 do Regimento
de Custas.

No mérito, ficaram providos o recurso
oficial e voluntirio do autor.

A acgio popular visou os atos decorrentes
das Leis municipais n.°* 1414, de 19.7.69,
que criou cargos de secretirios municipais,
e 1427, de 299.69, que 3 primeira deu
nova redagio.

Tais secretarias, onerosas para o munici-

pio, estio em desacordo com o art. 43 do

Decreto-lei Complementar n.° 9. de 31.12.69,
€ que s6 autoriza a existéncia de tais 6rgios
quando na comuna a popula¢io for superior
a 150.000 habitantes e a receita do exercicio
anterior for de mais de Cr$ 30.000.000,00.

O municlpio de Sio Jos¢ do Rio Preto
ndo preenche tais requisitos, como se provou
nos autos. Alids, a particularidade ndo ¢é
contestada pelos réus.

A sentenga recorrida entendeu que o
art. 43 da Lei Orginica dos Municipios é
inconstitucional, por ferir o dispositivo do
art. 15, n° II, da Lei Magna, invadindo
portanto matéria da competéncia privativa
do municipio.

Consagra a Constitui¢io Federal, sem du-
vida, a autonomia municipal, nio porém

292

de modo absoluto. Alids, o parigrafo iinico
do art. 14 da Carta Maior afirma categori-
camente que: “A organiza¢io municipal,
varidvel segundo as peculiaridades locais, a
criacio de municipios e a respectiva divisio
em distritos dependerio de lei.”

Comentando o preceito, Pontes de Mi-
randa se refere 2 possibilidade de regras
juridicas estaduais e municipais que criam
diferencas entre os municipios, afirmando
expressamente: “Respeitados os principios
gerais da Constituigio de 1967, as regras
juridicas das leis complementares e a Cons-
tituicfio estadual, a lei estadual pode atender
as peculiaridades dos municipios para estabe-
lecer diferencas em medidas e em enuncia-
dos” (Comentdrios & Constituicdo de 1967.
Ed. Revista dos Tribunais, tomo I1/327).

Os pareceres que vieram para 0s autos,
subscritos por ilustres juristas, se dividem
diante da tese oferecida para discussio, e
aqueles que sustentam a opiniio dos réus,
de preferéncia dio especial destaque ao
principio da autonomia municipal, prevista
no art. 15 da Constituicio Federal, n.0 II,
b, e que se refere A organizagio dos servicos
publicos locais.

Acentua o eminente Prof. Celso Anténio
Bandeira de Mello transcrevendo o texto
constitucional que: “Nio apenas nisto estd
garantida a autonomia, mas especialmente
(grifo seu) nisto, isto ¢, sobretudo nisto”
(fls.).

Vale dizer, a autonomia municipal se
revelaria especialmente quanto 2 organiza-
¢do dos servicos piublicos locais, e, segundo
o citado jurista, “Organizar os servigos locais
¢ dispor quanto i sua estrutura, agentes,
érgidos, autoridades, atribui¢des destas e
meios em geral para prestid-los” (fls.).

Ora, consoante a opiniio abalizada do
Prof. Washington de Barros Monteiro, “O
dispositivo nada tem de inconstitucional.
O municipio ¢ suborganismo do Estado e,
embora goze de certa autonomia, sua criagio
e organiza¢io se acham subordinadas & acio



do poder piublico estadual, que pode e deve
estabelecer normas ou regras, tendentes a
estruturar a organizagio municipal e de cuja
observincia o suborganismo nio pode sub-
trair-se”” (fls.).

Organizar os servigos piblicos locais ¢
realmente um preceito constitucional que
espelha a autonomia municipal, e servigos
publicos seriam aqueles amplamente conhe-
cidos, como obras piblicas, dguas potdveis,
esgotos sanitdrios, pavimentacio, estradas
municipais, telefones, trinsito e trifego,
mercados, além de outros enumerados pelo
brilhante jurista Hely Lopes Meirelles na
sua recente obra, Estudos e -Pareceres de
Direito Publico (v. ainda RDP, 11/283).

Esses servicos, segundo o mesmo acatado
mestre, “podem ser realizados pela adminis-
tra¢io centralizada (reparti¢gbes piiblicas
propriamente ditas) ou descentralizada
(autarquias, empresas piblicas, sociedades
de economia mista municipais) ou por dele-
ga¢io a particulares mediante autorizacio,
permissio ou concessio de servicos’ (op. cit.
p. 203).

O ponto de discérdia, portanto, estd em
se saber se o municipio, tendo restrigbes
para organizar secretarias, para as quais sio
nomeados auxiliares diretos do Prefeito,
estaria sendo coartado em sua autonomia,
garantida constitucionalmente.

Ora, ninguém poderd afirmar, consciente-
mente, que nio podendo o municipio de
Sio José do Rio Preto instalar suas secre-
tarias também nido poderd organizar os ser-
vigos publicos locais.

Aliss, anteriormente 3s Leis n.°* 1414 e
1427, de 1969, o municipio de Sio José do
Rio Preto sempre foi uma das mais bri-
lhantes e progressistas comunas do estado
de S3ao Paulo, e nio seria apenas com a
criacgio de secretarias municipais que a si-
tuacfio iria se modificar, para trazer prospe-
ridade e progresso.

Organizar o servigo piblico local, é maté-
ria afeta ao Prefeito Municipal e 4 Cimara

Municipal, enquanto organizar secretaria
municipal é apenas ampliar politicamente a
administracio municipal, com aprecidvel
desfalque para os cofres piblicos.

Com efeito, como explicou o Prof. Wash-
ington de Barros Monteiro: “Mensalmente,
sdo estes (cofres) desfalcados de aprecidveis
somas destinadas & remunera¢io dos secre-
tirios municipais, sem se falar da verba de
representacio, que igualmente lhes paga o
Municipio. Existe, pois, efetiva lesio ao pa-
triménio piblico, visto implicar periddica e
constante diminuigio deste. Se o ato con-
cerne 2 aplicagio dos dinheiros piblicos,
lesivo serd do patrimdnio piublico” (cf. RT,
396/387).

Para que se tenha uma idéia de como
sio lesivas ao patriménio piblico as secre-
tarias municipais de S3io José¢ do Rio Preto,
basta ver que os secretirios municipais, que
respondem individualmente pelo que vém
ganhando do poder publico, estio sendo
defendidos por ilustres advogados, certa-
mente contratados pela Prefeitura, sem con-
tar com pareceres subscritos por renomados
profissionais, e que por certo nio estardo
trabalhando de graca para os réus, nio obs-
tante sejam destacados lideres de causas
municipalistas.

Pelo documento juntado por linha, a Pre-
feitura despendera a partir de dezembro de
1969 até junho de 1971 a importincia de
Cr$ 98.652,66, em vencimentos, representa-
¢Oes e despesas de viagem dos secretdrios
municipais.

Ademais, em outro documento juntado
também por linha, esti comprovado que em
dois pareceres dos autos a Prefeitura des.
pendeu Cr$§ 11.500,00, enquanto gastara, para
defesa dos réus nos Tribunais, a quantia de
Cr$ 6.000,00, sem contar o profissional que
contestou a acdo.

Apenas como referéncia, porque sio obje-
tos de comodidade que poderiam estar em
outras salas do Pago Municipal, a Prefeitura
gastou Cr$ 9.28950 com aparelhos de ar
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condicionado para os secretdrios, e ainda
Cr$ 1.200,00 para o material de instalagio
dos gabinetes.

Afirma o ilustre signatirio da sentenca
recorrida que “a criagio de secretarias diz
respeito A estruturagio administrativa do
municipio, que se traduz, em ultima ana-
lise, em “organizagio dos servigos piblicos
locais’.

Assim, pelo que pensa o Magistrado, orga-
nizar os servigos publicos locais implica
liberdade de organizagio administrativa.

Ora, j& se demonstrou que uma coisa ndo
é decorréncia de outra, tanto que Raul
Armando Mendes, também citado na sen-
tenca, assim se expressa: “A Constituicio
Federal deu ao municipio a2 sua autonomia
politica, financeira e administrativa. Porém
nio lhe deu a auto-organizagio. Esta com-
pete ao Estado-membro, dentro dos limites
tracados pela Carta Politica maior. Dai as
leis de organizac¢io municipal, onde o Estado,
circunscrito & faculdade constitucional de
organizar a vida comunal, edita normas
nesse sentido, disciplinando a organizagdo
municipal” (A Interven¢doc no Municipio,
na Emenda Constitucional n° 1. RDP,
11/298).

Entendeu a senten¢a que a Emenda Cons-
titucional n® 1 conferiu competéncia ao
estado-membro, embora limitada, para legis-
lar sobre organizacio municipal, mas, acres-
centa o seu digno prolator, o constituinte
estadual abriu m3o de tal prerrogativa,
outorgando-a aos préprios municipios, como
se depreende do estabelecido no art. 102 da
Emenda Constitucional n.° 2, de 30.10.69.

Tal ilagio € falsa, como se pode ver pela
simples leitura do texto constitucional, assim
redigido: “Os municipios deverdo organizar
a sua administracio e planejar as suas ativi-
dades atendendo 3s peculiaridades locais e
aos principios técnicos convenientes ao de-
senvolvimento da comunidade.”

Referiu-se o legislador as peculiaridades
locais, repetindo o art. 101 da Constitui¢io
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de 13.5.67, e peculiaridades locais seriam,
dentre outras, evidentemente, a populagio ¢
a receita or¢amentdria, ndo havendo, por-
tanto, conflito com o disposto no art, 3.°,
no III, da Lei Orgénica.

Além dos argumentos j& expendidos, a
propésito de n3o ser inconstitucional o
art. 43 da Lei Orgénica, outros poderiam
ser trazidos & balha, e que dizem respeito
a moralidade administrativa, que ¢ antitese
da lesividade do erdrio piiblico.

Assim, o parecer estampado na imprensa
(fls.). da lavra do eminente homem puiblico
e jurista Hely Lopes Meirelles estd assim
redigido em certo trecho: “Secretaria de Es-
tado — e por extensio secretaria de muni-
cipio ¢ por definicio juridica érgio politico
administrativo. Seu titular é agente politico
(e n3o funcionirio), nomeado livremente
pelo Chefe do Executivo. Reside nesse fato,
o primeiro passo — e nio o mais grave —
para os abusos que se tém verificado em
determinados municipios, com a nomeagio
de pessoas nio habilitadas para o posto de
secretario, bastando no entanto que a no-
mea¢do se preste a interesses politicos do
Prefeito.”

Mais adiante o aludido parecer diz o
seguinte: “Nido se proibe ao municipio, por
via desse dispositivo legal, a institui¢io de
secretaria, na organizagio dos servi¢os pi-
blicos locais. O que se faz ¢ restringir essa
possibilidade a um nuimero menor de muni-
cipios, com o elevado propédsito de impedir
que qualquer municipio, com sacrificio
muitas vezes de servicos essenciais, se dé ao
luxo de criar pomposas secretarias, sem ter
efetivas condi¢des para manté-las.”

E nio foi 4 toa que o festejado estudioso
de problemas municipais, Anténio Tito
Costa, também focalizou o assunto, afirman-
do que a moralizacio do Pais, apés o surto
revoluciondrio de 1964, deve ter ultrapassado
a fase anterior de “fontes luminosas” e
“conchas acisticas”, para cujo terreno tam-
bém caminhava a criagdo de secretarias
municipais (fls.).



O eminente Des. Afonso André, no bri-
thante voto que proferiu como revisor, des-

tacou com seguranca a interpretagio que sc .

deve dar ao principio de lesividade da Lei
n. 4717, deixando claro que mais aos réus
do que a0 autor incumbia demonstrar inso-
fismavelmente que o ato impugnado nio foi
prejudicial ao erdrio piblico.

No caso em tela, os réus preferiram im-
pugnar a constitucionalidade do art. 43 da
Lei Orgénica, e se esqueccram de demons-
trar que as secretarias, impossiveis de sobre-
viverem, dadas as peculiaridades do muni-
cipio, constituem gravame ao or¢amento.

Basta vez que a secretaria de assuntos
juridicos nio foi capaz, por si s6, de defen-
der o ato de criagio, despendendo impor-
tincias elevadas com pareceres e contrata¢io
de eminentes profissionais para fazerem o
trabalho que, a rigor, lhe competia, como
esséncia e contetido da sua organizagio.

Lesiva a criagiio das secretarias municipais
cm Sio José do Rio Preto, como se demons-
trou, e sem qualquer eiva de inconstitucio-
nalidade o art. 43, incriminado pelos réus,
¢ bem de ver que a agio popular deveria
vingar, conforme bem demonstraram, atuan-
do na comarca, o0 Promotor Dr. Paulo Nor-
berto Arruda de Paula, e em segunda ins-
tdncia o ilustre Procurador Dr. Durval
Cintra Carneiro.

Destarte, ao recurso oficial e ao voluntirio
do autor foi dado provimento, para julgar
procedente a agdo, com o que ficam expur-

gadas as Secretarias Municipais da Prefei-
tura de Sio Jos¢ do Rio Preto, a partir
da proibi¢ido do art. 43 da Lei Orgénica
dos Municipios, respondendo os réus pelos
prejufzos ocasionados ao erdrio piiblico,
como se apurar em execugio, além das
custas e honordrios de advogado, fixados
estes na mesma quantia estipulada pela sen-
tenca recorrida. Custas na forma da lei.

Sio Paulo, 30 de junho de 1972. Sylvio
Barbosa, Presidente. Geraldo Pinheiro, Re-
lator. Afonso Andre, vencedor, com a se-
guinte declaragio de voto: Com restricio
apenas porque, embora acompanhando as
justificativas do Sr. Relator, nio manifestei
a conclusdo de que os Secretdrios Municipais
em causa devessem devolver numerdrios
percebidos (item b da inicial, cf. fls.), pois
seus servigos nio tinham que ser gratuitos.
No mais, adotei: 1.°) que o municipio, nio
tendo poder de auto-organizagio sé pode
criar érgdos nos limites préprios das exigén-
cias locais, respeitados os padrdes-limite que
as normas superiores da Unido e do Estado
thes impdem; 2.°) que a quebra daqueles
limites, como se deu no caso, é lesiva ao
patrimdnio municipal, pois obriga, pelo seu
excesso, 2 maiores 6nus que os érgdos mais
simples (a organizagio de secretarias muni-
cipais ¢ por natureza mais complexa e one-
rosa para o municipio, desnecessitado dessa
sobreposi¢io organizacional aos érgios pura-
mente técnicos e burocriticos). Participou
do julgamento, com voto vencedor, o Des.
Joaquim Francisco.
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