Acio Direta de Inconstitucionalidade n? 733-5-MG
(Tribunal Pleno)

Requerente: Procurador-Geral da Reptiblica

Requeridos: Governador do Estado de Minas Gerais e Assembléia
Legislativa do Estado de Minas Gerais

Relator: O Sr. Ministro Sepllveda Pertence

1. Acdo direta de inconstitucionalidade: lei de
criacdo de Municipio: idoneidade.

Ainda gue néo seja em si mesma uma norma juridica,
mas ato com forma de lei, que outorga status municipal a
uma comunidade territorial, a criacdo de Municipio, pela
generalidade dos efeitos que irradia, é um dado inovador, com
forga prospectiva, do complexo narrativo em que se insere a
nova entidade politica: por isso, a validade da lei criadora, em
face da Lei Fundamental, pode ser questionada por agéo direta
de inconstitucionafidade. ‘

2. Agdo direta de inconstituclonalidade: interesse
processual de agit. N

O interesse de agft, se é calegoria a que se queira atribir
pertinéncia ao processo objetivo de controle abstrato de
normas, nele, ha de reduzir-se a existéncia e a vigéncia ou
subsisténcia de efeitos da lei questionada, bastantes a
caracterizar a necessidade da declaragdo de sua
inconstltucionalidade. ' . :

3. Munliclpio: criagdo em ano de eleigdes
municipals: ndo incidéncla do art, 16 da Constitui¢do
Federal. S '

No contexto normativo do art. 16, CF - que impde a
vacatio de um ano as leis que o alterem -, processo eleftoral
é parte de um sistema de normas mais extenso, o Direito
Eleitoral, matéria reservada privativamente a competéncia
legisiativa da Unido; logo, no sistema da Constituigéo de 1988
- onde as normas gerais de algada complementar, e a lel
especifica de criag8o de municipios foi confiada aos Estados
-, o exercfcio dessa competéncia estadual explicita
manifestamente néo altera o processo eleitoral, que 6 coisa
diversa e integralmente da competéncia legislativa federal.

4. Municipio: criagdo: plebiscito: dmbito da consulta

popular.
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O Interesse juridico do Municipio-mée na preservagio
de sua integridade territorial @ populacional e da unidade
histérico-cuitural do seu amblente urbano cessa com a
verificagdo dos pressupostos objetivos, sem a concorréncia
dos quais ndo é licita sequer a realizagdo do plebiscito;
reunidos, porém, esses pressupostos e autorizado o plebiscito
pela Assembléia Legislativa, diretamente interessada no objeto
da consulta popular é apenas a populagdo da drea
desmembranda, tnica portanto, a participar dela.

Composta a drea do Municipio projetado de diversos
distritos, o resultado positivo do plebiscito depende da
apuragdo, em cada um deles, do quorum de comparecimento
e da manifestacéo afirmativa majoritaria.

5. Municiplo: criagédo: plebiscito: competéncia da
Justiga‘Eleitoral.

Sob a Constituigdo de 1988 - néo obstante o retorno a
Srbita de ordem estadual de fixagéo de requisitos substancials
a criacéio de municipios e do processo de deciséo politica de
ctid-los, confiada & Assembléia Legislativa - , & corrente o
entendimento de que foi recebido o direito antetior, no ponto
em que outorgou & Justica Eleitoral competéncia para
administrar a consulta plebiscitaria, apurar e proclamar, o set
resultado positivo ou negativo (v.g., ADIn 542, 27.06.91, Néri
da Silveira): proclamado pelo TRE o resultado negativo da
consuita, a deciséo - preclusa no 4mbito da Justica Elelforal -
tem eficécia definftiva e vinculante de Assembléia Legislativa,
Impedindo a criagdo do municipio projetado, sob pena de
inconstitucionalidade por usurpagéo da competéncia judiciaria.

ACORDAO
Vistos, relatados € discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sesséo plenaria, na conformidade daatado
julgamento e das notas taquigraficas, por unanimidade de votos, em rejeitar
as preliminares de inépcia da inicial, de impossibilidade juridica do pedido
e de falta de interesse de agir. No mérito, por maioria de votos, o Tribunal
julgou procedente, em parte, a agdo, para declarar apenas a
inconstitucionalidade da Lei Estadual n? 10.703.
Brasilia, 17 de junho de 1992.
* Sydney Sanches

Presidents

Sepllveda Pertence
Relator

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (48), 1995 277




RELATORIO

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE: Assim relatei o

caso, ao submeter ao Plenario, em 20.05.92, o pedido de suspenséo cautelar
das leis Impugnadas:

278

"0 Senhor Procurador-Geral da Replblica ajuiza agéo direta
de inconstitucionalidade das Leis estaduais n°s 10.703 e 10.704, do
Estado de Minas Gerais, com pedido de suspenséo cautelar de sua
vigéncia.

2. As leis questionadas criaram, a primeira - Lei 10.703/92 -
trinta e trés novos municipios no Estado de Minas.

3. A fundamentar a argliigio, acothe o eminente Procurador-
Geral os termos da representagdo do ilustre Procurador-Chefe da
l?rcit):uradorla da Repliblica em Minas, José Carlos Pimenta, que aduz

“Segundo entendimento do Colendo Supremo Tribunal Federal,
manifestado ao conceder as medidas cautelares suspensivas dos
efeitos de leis dos Estados do Parana (ADIn n® 704-I-PR) e do
Maranhdo (ADIn n® 718-1-DF, proposta por V. Exa.), séo
inconstitucionais as normas que criem municipios no ano de
realizagéo de eleigdes municipais, como & o de 1992, porque violam
o disposto no art. 16 da Constituigdo da Repiblica.

Nesse ponto, § 12 do art. 52 da Lei Complementar n® 19/91
limitou-se a estabelecer que o projeto de lei relativo & criagdo,
incorporagéo, fusdo e desmembramento de municipios “tramitara
entre o 15 (décimo quinto) e o ¢ (sexto) més anterior ao das eleigdes
municipais”. Dal o desrespeito ao principio da anterioridade
consagrado no art. 16 da Carta Magna.

Releva notar alnda que as consultas plebiscitarias visando a
emancipag¢éo dos distritos constantes das referidas leis foram
procedidas apenas no mbito das localidades interessadas em sua
autonomia (art. 3% 22 do art. 5% e Paragrafo Unico do art. 15 da Lei
Complementar n? 19/91).

No magistério do Professor JOSE AFONSO DA SILVA, tendo
o constituinte utifizado a expressao “populagdes”, no plural, ao redigir
a norma do 4°do art. 18 da Constituigdo Federal, previu a necessidade
de consulta da area a ser desmembrada e da érea de que se
desmembra (Cfi. Curso de Direito Constitiicional Positivo: 52
edigao; Editora Revista dos Tribunais; SP; 1988; p. 409).
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Quanto ao quorum para deliberagédo, nas consulias
plebiscitarias, exigiu o § 22 do art. 1% da Lei Complementar n® 19/91
a maioria absoluta dos votos dos respectivos eleitores alistados.
Assim, tendo em vista a determinagao contida em seu art. 15, e a
consideragdo de que, no caso de fusdo de distritos, populactes
diretamente interessadas sdo as residentes nos distritos objeto da
fusao (§ 22 do art. 5%, o Tribunal Regional Eleitoral de Minas Gerals,
ao disciplinar o plehiscito, requereu, para validade das deliberagdes,
fosse alcangada a maioria absoluta entre os eleitores de cada
localidade candidata a fuséo, de forma isolada (ant. 37 da Resolugéo
n2 464/91, e art. 37 da Resolugéo n® 470/91).

No tocante as consultas plebiscitarias pertinentes aos
municipios criados pela Lei n® 7.703/1992, o quorum assim apurado,
de forma destacada, néo foi alcangado. Dal a ndo homologagéo dos
resultados respectivos, pelo TRE-MG.

Mesmo assim, a Assembléia Legislativa do Estado resolveu
emancipar tais distritos, ao fundamento de que suficiente a
manifestagdo favoravel da maioria absoluta do eleitorado das
localidades candidatas a fuséo, considerado globalmente, ou seja,
metade mais um dos sufragios favoraveis apurados entre o eleitorado
dos dois ou mais distritos, somado.

Inaplicavel restou, portanto, a norma do § 3% do art. 5° da Lei
Complementar n? 19/91, que prevé o arquivamento do processo e a
vedagiio de sua instauragdo na mesma legislatura, em caso de
inviabilizag&o do plebiscito, pela ndo consecugdo do quorum legal
na votacao”.

4. A inicial pede a suspensdo liminar da vigéncia das leis
questionadas, “porque, ao lado do fumus bonl iuris, concorre o
perlculum in mora, tendo em vista que a criagdo dos municipios
provocara alteragdo irreversivel do processo eleitoral’ (f. 3).

5. Para exame do pedido cautelar, submeto o caso ao Plenario.”

2. Acolhendo meu voto, o Tribunal deferiu, em parte, o pedido cautelar,
para suspender a vigéncia da Lei estadual n® 10.703, negando-a quanto &

“Lei estadual n? 10. 704/92, do Estado de Minas.

3. Prestou informagdes a Assembléia Legislativa (f. 99/131),
acompanhadas de farta documentagéo (f. 132/617), aduzindo, em sintese,
que: - e

a) a criagao de Municipios no ano de elei¢bes ndo altera o processo
eleitoral;
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b} populagGes diretamente interessadas a cuja manifestagéao
plebiscitaria o art. 18, 4%, CF, subordina a criagao de Municipios, déo
apenas as da area emancipanda, ndo as do territério remanescente
do Municipio-mae, conforme ja se firmara na jurisprudéncia sob o
regime anterior (Rp. 1269, Néri da Silveira, DJ 18.12.67), que ndo
sofreu, no particular, alteragédo substancial, como tem afirmado o
Tribunal Superior Eleitoral (Rev. TSE, v. 1, n. 2/98).

¢) que a edigdo da Lei n® 10.703, em particular, ndo violou nenhum
dispositivo constitucional, ao menos, diretamente;

d} que as leis de criagdo de Municipios sdo [eis de efeitos concretos,
despidas de abstragéo e generalidade e, como tal, insusceptiveis de
controle na via da agéo direta de inconstitucionalidade.

4. De sua vez, as informagdes do Senhor Governador do Estado de
Minas suscitam preliminares de inépcia da petigdo inicial e de caréncia da
agao, por falta de interesse processual e, no mérito, seguem a linha dos
argumentos expendidos pela Assembléia Leglslativa (f. 619). '

5.Na mesma trilha, a defesa da Advocacia Geral da Unido (f 632)

6. Finalmente, o Ministério Plblico, em parecer da lavra do ilustre
Subprocurador-Geral Anténio Fernando Barros e Silva de Souza opina pela
procedéncia parcial da agdo, para declarar a inconstitucionalidade da Lei
estadual n® 10.703/92, acolhendo, para tanto, afundamentagao do acérdao
relativo a0 pedldo cautelar,

7 A Assembiéia Legislativa e o Governador do Estado, dada a
urgéncia do caso, a vista do processo eleitoral em curso, requereram a
dispensa da publicagdo da pauta, com o que se pds de acordo o Senhor
Procurador-Geral.

E o relatério, do qual se distribuirdo cépias aos Senhores Ministros.
VOTO (PRELIMINAR)

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE: As informagdes
suscitam questdes preliminares de que ndo cogitou a decisao cautelar. -

|
2. Pretende a Assembléia Legislativa que, néio obstante a forma de
lei, a criagdo de Municipio é ato de efeito concreto, despido, pois, dos

caracteres de generalidade e:abstragdo dos atos normativos sujeitos a
agao direta.
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3. A questio é interessante e, néo fosse a urgéncia da decisédo do
caso, as razoes do meu convencimento em contrario reclamariam maior
desenvolvimento.

4. O cento, porém, & que, ha décadas, e sem discrepancias, o Tribu-
hal tem admitido a viabilidade da antiga representagéo e da atual agéo
direta de inconstitucionalidade para o controle da constitucionalidade das
leis de criag@o de municipios.

5. E a jurisprudéncia, penso, é correta.

6. Certo, a criagdo de um novo municipio ndo é, em si mesma, uma
norma juridica: vale pela outorga do status municipal a uma dada
comunidade territorial e nisso aparentemente se esgota.

7. S6 aparentemente, porém. O status de municipio concedido a
determinada comunidade territorial cria uma nova ordem juridica parcial,
personalizada na nova entidade que institul, cuja existéncia sera pressuposto
e demarcara os limites do Ambito de validade das normas que o comporao,
ao mesmo tempo em que afetam a esfera de validade do ordenamento do
qual se hajam desmembrado a comunidade e o territétio emancipados e
as relagbes de ambos - o antigo e o novo municipios - , com a Unido e o
Estado-membro, a que pertengam: assim, pela generahdade dos efeitos
normativos que irradia, a criagéo do municipio ndo & ato que se esgote em
si mesmo, mas dado inovador, com forga prospectiva, de todo o complexo
hormativo em que se insere,

8. Rejeito, pois, a primelra preliminar.
I

9. Rejeito, igualmente, as preliminares aventadas pelas informagdes
da Procuradoria Geral do Estado e encaminhadas pelo Governadot, que,
de resto, no que tém de lntellglvels confundem-se com o mértto

10. A petigdo inicial ndo é inepta. Saber se procede ou nio a
inconstitucionalidade argliida nde diz com a higidez légica da petigdo que a
afirma e Ihe pede a declaragdo, mas, sim, com a procedéncia do pedido.

‘ 11. De sua vez, interesse processual de agir, se é categoria a que se
queira atribuir pertinéncia ao processo objetivo de controle abstrato de
normas, nele, ha de reduzir-se a existéncia e a vigéncia ou subsisténcia de
efeitos da lei questionada, e tudo isso, no caso, é incontestavel.

vOTO
SOBRE PRELIMINAR DE IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - (RELATOR) -
Senhor Presidente, as informagdes suscitam questdes preliminares de que
ndo cogitou a decisfo cautelar, -
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Pretende a Assembléia Legislativa que, ndo obstante a forma de lei,
a ctiagdo de municipio &€ um ato de efeito concreto, despido, pois, dos
caracteres de generalidade e abstragdo dos atos normativos sujeitos a
agéo direta.

A questdo & interessante e, hao fosse a urgéncia da decisdo do
caso, as razdes do meu convencimento em contrario reclamariam maior
aprofundamento.

O certo, porém, é que, ha décadas, sem discrepancia, o Tribunal
tem admitido a viabilidade da antiga representagéo e da atual agéo direta
de inconstitucionalidade para o controie de constitucionalidade das leis de
criagdo de municipios. E a jurisprudéncia, segundo penso, & correta.

Os predicados que se reclamam, de generalidade e abstragdo, sao
categorias atinentes s normas de conduta, relativas a generalidade, ao
universo dos destinatarios da norma; a outra, a abstragao, a indeterminagéo
do nimero de condutas hipoteticamente reguladas na proposigéo juridica
{Bobbio).

A meu ver, dificiimente se podem aplicar tais categorias a outro tipo
de normas de direito - derivadas, no ordenamento juridico, da sua
pequllandade remarcada por Kelsen, de ser uma ordem que regula a sua
prépria criagdo: sdo aquelas que, na terminologia de Bobbio, se chamariam
normas de estrutura ou de competéncia e que podem, muitas vezes, ser
absolutamente individuais. E pensar, num exemplo de laboratério, na
Constituigao de um Estado de monarguia absoluta, que, em teoria, se pode
reduzir a uma Unica norma referente a um Unico individuo: “Sera valido, no
ordenamento, aquilo que for decretado como tal pelo soberano”.

A criagdo dos municipios, é certo; nao €, em si mesma, uma norma
juridica de conduta: &, apenas, a outorga de status municipal a uma dada
comunidade territorial. Nisso, aparentemente, se esgota. S6 aparentemente,
porém. E, na verdade, uma norma que altera elemento integrante da
estrutura do Estado. O status de municipio concedido a determinada
comunidade temtorlalmente demarcada cria uma nova ordem juridica
parmal personalizada na nova entidade politica que institui, cuja existéncia
sera pressuposto & demarcara os limites do &mbito de validade das normas,
que o comporéo; ao mesmo tempo em que afeta a esfera de validade do
ordenamento municipal, do qual se hajam desmembrado a comunidade e
o territério emancipados, e as relagdes de ambos - ¢ antigo 0 novo
municipios - com a Uni&o e o Estado-membro a que pertencem.

. Assim, pela generalidade dos efeitos normativos que irradia, a criagdo
do municipio ndo & ato que se esgote em si mesmo, mas dado irfo_vador,
com forga prospectiva, de todo o complexo normativo em que se insere.
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Com essas breves consideragdes - que procurei desenvolver em
outra oportunidade - , rejeito, pois, a primeira preliminar.

VOTO

(S/ PREL. DE INEPCIA DA INICIAL E DE FALTA DE INTERESSE
DE AGIR)

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) -
Rejeito igualmente as preliminares aventadas pelas informagdes da
Procuradoria Geral do Estado, encaminhadas pelo Senhor Governador,
que, de resto, no que tém de inteligiveis, confundem-se com o mérito.

A peticdo inicial realmente ndo é inepta. Saber se procede ou ndo a
inconstitucionalidade arg(iida ndo diz com a higidez égica da peticdo - que
afirma a inconstitucionalidade e lhe pede a declaragao -, mas, sim, com a
procedéncia do pedido.

De sua vez, interesse processual de agir, se é categoria a que se
queira atribuir qualquer pertinéncia ao processo objetivo do controle abstrato
de normas, nele ha de reduzir-se a existéncia e a vigéncia, ou, pelo menos,
a subsisténcia de efeitos da lei questionada. E tudo iss0, no caso, é
incontestavel.

Em longa dissertagéo, sustenta-se que s6 estio em jogo interesses
politicos das comunidades envolvidas, com reflexos elejtorais, e que nao
haveria nenhum interesse juridico a proteger etc. Mas, se se quer transpor,
para o processo objetivo do controle abstrato, as categorias das condigbes
de agdo do processo civil, ha interesse de agir na agéo direta sempre que
haja uma lei, uma norma existente, e vigente - ou, segundo o maximo da
concessdo a que chegou a jurisprudéncia do Tribunal, que, embora nao
vigente, tenha produzido efeitos: se ha essa realidade juridica, para desfazé-
la por vicio de inconstitucionalidade, ha sempre utilidade e necessidade da
agéo direta, no que se consubstancia o interesse processual.

Rejeito as preliminares de inépcia e de falta de interesse de agir.
VOTO

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATORY): Sr.
Presidente, no mérito, as informagdes e arrazoados produzidos né&o
abalaram a convicgéo que formara, & primeira delibagéo da causa, expressa
no voto condutor do acordéo sobre o pedido cautelar.
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improcedem os dois fundamentos comuns da pretendida
inconstitucionalidade de ambas as leis impugnadas. Disse naquela
oportunidade, a propdsito da alegada ofensa ao art. 16 da Constituigéo:

“Segundo o art. 16 da Constituigéo Federal, ‘a lei que alteraro
processo eleitoral sé entrara em vigor um ano apés a sua
promulgacio’.

Nada tem o preceito a ver com a criago de municipios.

0O surgimento de novos municipios, na medida em que acarreta
a realizagdo nele de eleigdes municipais préprias, interfere no
processo eleitoral, enguanto fato histérico em desenvolvimento.

Por isso, a lei que o regula preocupou-se de evitar que a
superveniéncia de novos municipios, quando ja em curso o processo
eleitoral deste ano viesse a tumultuar o calendario, fazendo-o
caminhar para tras, reabrindo fases superadas. Nesse sentido, depois
de fixar em 03.10.92 o dia das préximas eleigdes municipais, estatuiu
alLei n? 8.214/91:

“Art. 19 (L)

§ 1%. Na mesma data seréo realizadas eleigdes para Prefeito,
Vice-Prefeito e Vereadores nos Municipios que venham a ser criados
até 12 de maio de 1992".

No art. 16, CF; que & norma secundaria, ou de sobredireito,
relativa a vigéncia das leis que o alterem - processo gleitoral tem o
significado de ordenamento juridico das eleigbes, de conjunto
normativo constitucional que as discipline. ‘

Na ADin 354, 24.09.90, Octavio Gallotti e no RE 129.392,
20.02.91, Brossard, ambos decididos por seis votos contra, dividiu-
se o Plenario do Tribunal sobre a malor ou menor compreensao da
expressio processo eleitoral, no contexto do art. 16 da Constituigao.

Dada a interferéncia, na fundamentagéo de alguns dos votos
vencedores, de congideragdes diversas, nao se colheu, naqueles
julgamentos, definigao explicita da maioria da Corte a favor da
compreensdo mais abrangente - sustentada pelos cinco votos
vencidos - , ou mais restrita - conforme alguns dos votos vencedores
-, do conceito constitucional de processo eleitoral.

Nzo obstante, um ponto, de resto, dbvio, parece ter ficado
induvidosamente acertado: no art. 16, CF, processo ‘eleitoral &
conjunto normativo parcial - maior ou menor, nao importa - de um
sistema de normas mais extenso, o direito eleitoral.

284 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (48), 1295

E esse (ltimo, o direito eleitoral, desde a Constituigio de 34
(art. 52, XIX, f) & matéria reservada privativamente a Uniao.

Logo, no sistema da Constituicdo de 88 - onde as normas
gera_is de algcada complementar, e a lei especifica de criago de
municipios fol confiada aos Estados -, o exercicio dessa competéncia
estaduai explicita manifestamente ndo altera o processo eleitoral,
gue Ié coisa diversa e integralmente da competéncia legislativa fe-

eral.

O ja mencionado art. 12, § 1%, da Lei n® 8.214/91 respeitou
exemplarmente a discriminagéo constitucional entre essas duas areas
inconfundiveis de competéncia, por isso, entregue cada uma a
entidade politica diversa: ndo proibiu a criagdo de municipios a
qualquer época - tema de competéncia estadual - , mas apenas
fixou a data-limite a realizagdo de eleigdes, no corrente ano, nos
municipios que nele se viessem a criar - questfo de direito eleitoral.

Finalmente, equivoca-se o representante no invocar, em fa-
vor do seu argumento, a decisdo gue, na ADIn 704, do Parana,
concedeu a liminar.

~ ALC estadual n® 62/92, neta queStioneida, reabrira, no Estado
do P_arané, prazo ja encerrado, em 31.12.92, para a criagéo de novos
municipios, conforme a legislagéo local antetior: donde a invocagao,
na agéo direta do Governador do Estado, da garantia do direito
adquirido dos municipios antiges a respectiva integridade territorial
até o préximo perfodo aberto a hovos desmembramentos. -

Em Minas Gerais ndo houve reabertura de prazo: a LC estadual
n?19/91, que é de 17.07.91, é que prescreveu, no art. 5%, § 12 (f. 17),
que “o projeto de lei relativo & criagdo {...) de municipios tramitara no
periodo compreendido entre o 152 {...) e o 6° (...) més anterior ao
das eleigbes municipais”, no curso do qual se editaram as leis ora
questionadas. ' ‘ "

O segundo fundamento diz com a pretendida necessidade de que a
consulta as populacdes interessadas, determinada no art. 18, § 42, como
pressuposto a criagdo de municipios, deveria abranger ndo apenas o
eleitorado da area a desmembrar, mas, também, o da area do territério
remanescente do Municipio-mée, segundo o hermafroditismo constitucional,
que se consagroLl.

t Ao repelir a relevéncia da tese no julgamento cautelar, limitei-me a
anotar;

_ “Segue-se, na fundamentagdo da demanda, a alegagéo de
que, por forga do art. 18, § 42, CF, a consulta prévia as populagGes
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interessadas, que ali se determina para a criagédo de municiplos,
teria de compreerider ndo apenas a das areas emancipandas, mas
também a do territério remanescente do Municipio-mée.

A tese - nao obstante o respaldo de autores de tomo - | ja foi
tepelida pelo Tribunal, sob a ordem constitucional vigente, ac menos
como bastante a recomendar a suspenséo cautelar das leis estaduais
em contrario (ADIn 478, Vellose (vencido), 09.05.91), que tem por si
a jurisprudéncia assentada do Tribunal Superior Eleitoral (v.g., MS
1.479, Borja, 14.05.91)".

Agora, no julgamento definitivo, Sr. Presidente, embera a urgéncia
solicitada pelas partes, com razéo, ndo me haja permitido desenvolver
melhor 0 meu raciocinio, entendo que é de manter-se a otientagao firmada
sob a ordem constituctonal anterior.

E certo que o art. 18, § 4°, deu alento aos defensores da tese contréria,
guando se refere a “populagdes diretamente interessadas”. Essa fortha
verbal, no entanto, ja era utilizada, nao na Constituigdo, mas na Lei
Complementar n® 1, e, ndo obstante, a jurisprudéncia do Tribunal, sob a
vigéncia da Carta de 69, manteve-se invariavel no sentido de que a
populagéo a ser consultada era a da area desmembranda, da area cuja
populagéo aspira a autonomia municipal.

Lembro o caso em que o tema foi enfrentado, especificamente a Rp
1.269. de 30 de outubro de 1985, relator o eminente Ministro Néri da Silvelra,
com a ementa:

“Representagéo: Argliigao de inconstitucionalidade da Lei n®
839, de 13.05.1985, do Estado do Rio de Janeiro, que criou o
municipio de Arraial do Cabo, desmembrando-o do municipio de Cabo
Frio, RJ. Constituicdo Federal, art. 14. Lel Complementar n® 1, de
1967, modificada pela Lei Complementar n® 32, de 1977, arts. 3% 0
52, Nao se reserva qualquer espago a legislacio estadual para dispor
sobre a consulta plebiscitaria. Nela no se incluem as populagbes
do Municipio-mée, residentes fara da respectiva area a desmembrar-
se. Também ndo se exige consulta prévia a Camara Municipal do
municipio de origem, ou sua aprovagéo para criar, com area dele
desmembrada, o novo municipio. No caso concteto, ndo ha
inconstitucionalidade da Lei Impugnada em virtude de a consulta
plebiscitaria ndo se haver estendido a populagéo de todo o Municipio
"de Cabo Frio, mas, apenas, a do Distrito de Arraial do Cabo, que
constitula a &rea emancipanda. Também, ndo invalida a Lei estadual
citada o fato de a Camara Municipal de Caba Frio ndo ter sido
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consuitada, em termos de aprovagao da criagdo do novo Municipio.
Quanto ao art. 7%, da Lei fluminense n® 839/1965, a representagao &
de ser tida como prejudicada, em face de sua revogagéo pela Lei n®
876/1985, do mesmo Estado, sem que do dispositivo remanescesse
qualquer efeito. Inconstitucional é, entretanto, o art. 42, da Lei estadual
n? 839/1985, em face do art. 144, § 52, da Constituigéio Federal, por
vicio de iniciativa, ao criar, desde logo, “comarca prépria”, para o
novo Municipio, nos termos do Cédigo de Organizagéo e Divisdo
Judiciarias do Estado, sem proposta do Tribunal de Justica do referido
Estado. Representagéo, assim, procedente, apenas, em parte,
declarando-se inconstitucional o art. 4° mencionado, estando,
© também, em parte, prejudicada, quanto ao art. 72, revogado. No que
concerne aos demais dispositivos, a representacio @ improcedente”.

N&o dou, Sr. Presidente, maior relevo, de fato, a utilizagéo, no plu-
ral, de “populagées diretamente interessadas” para delimitar o universo da
populagéo, a titulo da participagdo no pisbiscito.

Deinicio - 8 0 argumento é do Professor José Nilo de Castro, (Direito
Municipal Positivo) - , verifica-se que, para a criagéio de Estado que nao
se sujeita a requisitos objetivos predeterminaclos, a Constituigdo continua
a contentar-se, literalmente, com a consulta & populagdo diretamente
interessada (art. 18, § 3% - assim, no singular, sendo dificil de conceber-se
que se tenha querido exigir, para o desmembramento de um Municipio,
mais do que se exige para a divisdo de um Estado-membro.

Mas ha mais; a férmula plural usada no § 42 se explica porque nela
se regulam varias formas de criagdo de municipios novos, algumas das
quals envolvendo, essencialmente, mais de uma comunidade diferenciada
¢ interessada. Basta pensar na incorporagéo, na qual um municipio
preexistente € incorporado a outro, ou na hipétese mais evidente da fusdo
em que dols municfpios preexistentes perderéo a sua identidade para a
criagdo de um (nico mumcnplo novo.

Nesse caso, néo ha como negar que ambas as populagdés tém que
ser consultadas, para ndo avangat no terceiro ponto de mérito desta agéo
direta, que & a da hip6tese de diversos distritos, de diversas localidades
sem autonomia que se pretenda fundir num municipio tinico.

Nido nego, St. Presidente, a realidade do interesse do Municipio-
mae na preservagéo da sua integridade territorial, poptilacional e, como diz
a Constituigéo, de sua unidade histérico-cultural no ambiente urbano. Mas

tudo isso, a mim me parece que constituem pressupostos objetivos, de

carater negativo, presente os guais ndo é dado sequer fazer o plebiscito. E
a identificagéo destes pressupostos de admissibilidade da emancipagéo -

R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (48), 1995 287




chamemo-los assim - sdo objetivos; até ai vai o interesse do Municipio
matriz e a possibilidade de defendet-se, por todas as vias adequadas, contra
a abertura indevida do processo de criagdo do municipio.

Mas, uma vez verificado que, & proposta de desmembramento de
determinada comunidade territorial, ndio se podem opor a falta de
pressupostos positivos ou a presenga de pressupostos negativos da criagdo
projetada, o que resta, como diretamente interessada, € s6 a populagao da
area desmembranda. E com relagio ao status do cidaddo da area a
desmembrar, que sera afetado pela criagéo, ou nao, do municipio novo, &
ele que deixara a sua vinculagéo politico-administrativa com o velho
municipio, para converter-se em cidadao de outro municipio, sujeito &s
suas leis e ao seus poderes.

Permanego, assim, na convicgdo - ja reafirmada, nao aqui, senéo
em sede liminar, mas no Tribunal Superior Eleitoral - , de que o plebiscito
ndo deve envolver a populagéo do municipio do qual se pretende
desmembrar a area. A

~ Esses dois sdo os fundamentos comuns as duas leis; rejeitando-os,
de logo, julgo improcedente a agéo contra a Lei n® 10.704, em relagao a
qual nenhuma outra |mpugnagao se apresentou. -

Examino, agora o terceiro ponto, atinente apenas a uma das leis
impugnadas, a Lei n® 10.703, que em razdo dele, teve a sua vigéncia
cautelarmente suspensa.

Disse, a propbsito, no voto liminar:

“Finalmente, aduz a provocagéo endossada pelo Senhor
Procurador-Geral, a Lei estadual n2 10.703/92 criou municipios com
base em p|ebISCItOS a que o TRE negara homolegagéo, dado que
nio se obtivera maioria absoluta de respostas afirmativas nos distritos
emancipandos, isoladamente considerados.

A representagdo nao explicita claramente se dl\nsa ai alguma
wolagao da Constituigdo Federal.

 Nio obstante, estou em que essa @ a (nica guestao
constitucional relevante, das tras suscitadas.

" A questdo se desdobra em dois prismas diversos, ambos
ponderaveis.

O primeiro & o do desrespeito & competéncia da Justi¢a
Eleltoral.

No sistemna da Constituigao de 88 - ndo obstante o retorno a
érbita da ordem estadual da fixagdo de requisitos substanciais a
criagdo de municipios e do processo da deciséo politica de crid-los,
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confiada & Assembléia Legislativa - , € corrente o entendimento de
due foi recebido o direito anterior, no ponto em gue outorgou & Justica
Eleitoral competéncia para administrar a consulta plebiscitaria, apurar
e proclamar o seu resultado positivo ou negativo (v.g., ADIn 542,
27.06.91, Néri da Silveira).

Ora, sendo de sua compeiéncia apurar o plebiscito e
proclamar-lhe o resultado, parece inequiveco gue a proclamagéo da

Justiga Eleitoral tem efichcia definitiva e vinculante do Legislativo -

estadual.

No caso, comprovam os autos que o TRE proclamara a
inexisténhcia de quorum na resposta afirmativa de nove plebiscitos e
gque pendia de julgamento o resultado de quatre cutros (f. 18/24);
ademais, a decisdo negativa, atinente aos nove primeiros, foi
considerada preclusa pelo Tribunal: ndo obstante, a Lei n? 10.703/
92 criou os treze municipios”.

No caso, explico o que ocorreu: o Tribunal - na linguagem que se
vem utilizando - negou homologagédo a nove e converteu em diligéncia
guatro outros plebiscitos pelo mesmo problema: falta de quorum de
comparecimento em algum dos distritos envolvidos. Dessa decisdo nao
houve recurso nem contra ele se impetrou mandado de seguranga, como
se tem admitido. Posteriormente, houve Uma representagéo inominada de
interessados, a que o Tribunal negou conhecimento, por entender que a
sua decisfo era susceptivel de impugnagdo pelos metos adequados mas,
nao impugnada, o ponto se fizera precluso.

Nao obstante isso, a Assembléia, entendendo que o Tribunal mvadlra
a sua competéncia, ao decidir a guestdo de direito sobre se o quorum
deveria ser apurado em cada distrito envolvido isoladamente considerado,
ou ho conjunto dos distritos interessados, editou a lei criando os treze
municipios.

No julgamento liminar, prossegui:

“Por outro lado, quanto & guestdo substancial - apuragdo
conjunta ou isolada do plebiscito em mais de um distrito, relativo a
criagdo de um Unico municipio - , o critério do TRE/MG de apuragéo
separada em cada disttito, fol endossado, no rumoroso Caso Blzios
(MS 1.501, Américo Luz, 06.02.92), pelo Tribunal Superior Eleitoral.

29, Certo, o caso envolvia também questoes de direito local’.

30. No meu voto-vista;, contudo, que compds a maioria, tive a
oponunrdade de sustentar que a apurag;ao conjunta ndo era a mais
adequada & concretizagéo dos ditames do art. 18, § 4" da
Constituigdo Federal.
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31. Assinalei, entdo:

“A Lei Fundamental, art. 18, § 4%, exige “consulta prévia,
mediante plebiscito, s populagdes diretamente interessadas” ndo
apenas para a criagio stricto sensu de municipios, pela chamada
emancipagéo de distritos, mas também, além de quaiquer modalidade
de desmembramento, para a fusdo ou a incorporagéo de municipios
preexistentes.

E, para todas essas hipoteses, impde “consulta as populagtes
diretamente interessadas”: assim, no plural, forma verbal que tem
gerado inconclusa polémica doutrinaria sobre a necessidade ou nao
de consulta & populagéo de todo o municipio-mae, em caso de criagao
de municipio novo por desmembramento parcial do seu territorio
(v.g., pela resposta afirmativa, Geraldo Ataliba, RDP 75/62 e RDP
98/102; em sentido contrario, José Nilo de Castro, Direito Municipal
Positivo, Del Rey, p. 46).

O que & incontroverso, no entanto, e a ninguém ocorreria
sustentar o contrario has hipéteses flagrantes da fusdo de municipios
diversos ou da incorporagéo de um municipio a outro, que a consulta
as distintas “populagdes diretamente interessadas” ha de fazer-se
separadamente, guardando cada qual, no plebiscito, a sua jdentidade
politica em relagdo as demais, sob pena de dissimular-se, sob as
formas constitucionais admissiveis, a inadmissivel anexagéo de um
municipio pela vontade unilateral da populagao de outro. .

A aplicagéo do mesmo cfitério a hipétese de distritos diversos,
é certo, pode opor-se - e nossa linha parece situar-se o raciocinio de
sustentagdo do ato impugnado - , que o distrito, mera divisao
administrativa do municipio, ndo tem personalidade juridica, de modo
a que ao seu eleitorado se pudesse reconhecer identidade politica
prépria. - o

Esto modus in rebus. Enquanto integrado ac municipio a
criatura dele (CF, art. 30, V), é certo que o distrito & mera
circunscrigao territorial para fins administrativos e o seu eleitorado
n&o passa de parcela, juridicamente indistinta, do eleitorado municipal.

A mim me parece, contudo, que, no processo de criagdo de
municipio, quando a area do distrito sitva de demarcagdo da area
emancipanda, ndo o disttito, mas o eleitorado distrital se diferencia e
ganha identidade prépria como érgdo coletivo de manifestagéo da
vontade da populagéo diretamente interessada. :

Se assim &, quando se trata de emancipagdo de um Unico
distrito, néo vejo como negar a mesma identidade politica a populagéo
de cada um deles, quando se cuida de soma-los para a formagéo do
territorio de um'municipio novo. ' ' -
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Ademais, em tema onde a Constituicio Federal primou por
dar relevo & manifestag@o plebiscitaria, dissolver, em um Unico
eleitorado, os cidaddos de distritos diversos, de modo a impor a
populagdo de um a vontade do outro, & attificio que, freqflentemente,
dissimulara fraude as inspiragées de democracia direta a que, no
particular, se rendeu a Constituigéo.

De fato. Na formagéo de municipio novo pela jungdo de distritos
diversos, o carater de verdadeira emancipagao politica, na realidade,
s6 se ajusta a populagéo daquele em que se situara a futura sede
municipal; para o outro ou os demais o de que realmente se trata é
d? uma “emancipagdo” do municipio-mée, que simultaneamente se
traduz na incorporagdo, com o mesmo status de distrito, ao novo
municipio autdnomo: notou-o, com preciséo, a d. Procuradoria Geral,

. &m seu parecer.

Se assim é, esse interesse da populagédo de um distrito na
simples conversédo em distrito de outro municipio, mantido o mesmo
status de subordinagdo, evidentemente ndo se confunde com o
interesse do eleitorado daquele que se pretende conyerter em sede
a nova entidade auténoma’. '

., Desse modo, estou em gque, a vista da terceira questéo
suscitada na agdo direta - que lhe é exclusiva - , & plausivel a
afirmacgfo da inconstitucionalidade da Lei estadual n® 10.703/92, o
primeiro_ dos diplomas guestionados”.

Refleti novamente sobre-o tema, a luz des argumentos frazidos em
contréario pelas informagdes e do respaldo que teve, a minha posigéo liminar,
no parecer final da douta Procuradotia Geral da RepUblica. Persisti, porém,
no meu convencimento. O que ndo admito é o disfarce, a titulo de
emancipagdo, da anexagdo de um distrito a outro, sobretudo quando a
participagéio do primeiro & necessaria para o preenchimento das condi¢oes
objetivas da criagdo do municipio projetado. .

Veja-se, o caso, amplamente noticiado, da criagéo do Municlpio de
Buzios. O Distrito de Armagédo dos Blzios teria todas condigdes para se
emancipar, menos uma: sua area secclonaria o teritorio de Cabo Frio, se

'a ele ndo se somasse um pegueno distrito rural de Cabo Frio, de

caracter(sticas culturais inteiramente diversas, cuja populagéo resiste a
essa mudanga de subordinagéo para deixar de ser distrito de Cabo Frio e
passar a ser distrito de Armagao de Buzios.

De qualquer sorte, no caso, ha outro fundamento - que me parece '

mais que bastante -, ao qual volto. Nao ha davida, a meu ver, de que a Lei
Complementar n 1, no que atribuiu a Justica Eleitoral competéncia para
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realizar plebiscito, para administrar o plebiscito em todo o seu conjunto, o
seu processo, foi recebida pela ordern vigente. Nada tem esse problema a
ver com o se ter deslocado, do &mbito da Unido para o dos Estados-
membros, a fixagdo dos outros pressupostos da criagdo de Municipios e
da verificagdo deles, além da deciséo politica de criar, que sempre esteve
na érbita dos Estados.

O plebiscito & forma explicita de exercicio da cidadania, como resulta
do art. 14 da Constituigdo; e a competéncia federal é privativa para reguiar
esse exerC|C|o (CF, art. 22, XIII).

De tal modo que o deslocamento da competéncra para ¢ Estado de
outros aspectos envolvidos no processo de criagédo de Municipios, nao
ilide a subsisténcla da competéncia da Uniéo para disciplinar o mérito.

Ora, admitido que caiba a Justiga Eleitoral realizar, administrar o
Municipio, entendo patentemente improcedente a argumentagéo, trazida
em contrario, de que o papel da Justica Eleitoral se reduziria a operagao
material do plebiscito.

Chega-se, em uma das pegas dos autos, a falar que a Assembléia
seria mera comodataria das instalagdes e das umnas da Justiga Eleitoral,
cujo dever cessaria no fornecimento do espetho aritmético dos votos
apurados. A meu ver, a diregéo de plebiscito, assim como a das eleigdes -
confiadas ambas a Justiga Eleitoral - compreende ndo apenas. a
administragio material da consulta e a apuragdo numérica dos votos, mas,
envolve todas as decistes necessdrias a proclamagao do resultado.

Certo, se nao se entende, como entendo eu, que a exigéncia de
apuragao isolada em cada distrito dimana da préptia Constituicéo Federal,
a questdo se reduziria & interpretagéo do direito local. Isso nédo impede,
porém, que a deciséo a respeito incumba a Justiga Eleitoral. Nada impede,
no sistema brasileiro, que uma Justiga federal aplique direito local ou vice-
versa.

Se errou, no caso, o TRE - o que suponho para argumentar - na
interpretacéo da lel complementar mineira sobre o tema, é problema a ser
decidido pela Justiga Eleitoral mesma. E, como demonstrado, quando se
repeliu a representagéo, a matéria se tornou preclusa no ambito da Justiga
Eleitoral. Ora, preclusa a matéria do resultado de determinado plebiscito,
creio que é do préprio sistema constitucional que resulta a impossibilidade
dea Assembléia impor, heste ponto, o seu julzo ao do Tribunal Regional
Eleitoral.

Compreendo a angustia dos grupos interessados nas emanmpagoes
aos quais atendi, hoje, com esse voto atropelado, apenas para nao deixar
inconcluso este processo, o que impottaria impedir as eleigbes do corrente
ano, ainda que o Plenario viesse a decidir contrario a minha opiniéo.
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Mas, Sr. Presidente, ndo vejo alternativa senéo - na linha, de certo
modo preanunciada no voto liminar - , a de julgar procedente, em parte, a
acéo direta, para declarar inconstitucional a Lei n® 10.703: é o meu voto.

VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - A esta altura, Senhor
Presidente, tenho até mesmo ddvidas, muito embora j& haja ocotrido a
proclamagio quanto a viabilidade da agao direta de inconstitucionalidade,
no que ataca apenas as leis que criaram os municipios, iste por néo se
proceder nesta agéo, de idéntica forma, relativamente aquela outra lei gue
apontou o prazo, em si, para essa criagdo, se ndo me falha a memdria, a
Lei n% 1.991,

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENGE - Consideratia o
problema, se essencial a conclusao do met voto. Nesse ponto; que & comum
a Impugnagdo de ambas as leis, realmente, a defesa da Assembléia
Legislativa percebeu a guestéo e a suscitou, de que entéo inconstitucional
seria a lei complementar e néo a leis de criagao dos municipios. De todo .o
modo, contudo, subsistiria ainda, comum as duas leis criadoras
questionadas, outro fundamento, o que nao induziria, pottanto, a inépcia
da petigaoc inicial: ainda que se desprezasse, pols, esse segundo
fundamento, o outro = que ndo houve a consulta a populagéo doMunicipio-
mée - também atingiria ambos diplomas." -

O SENHOR MINISTRO MARCO AUHELIO De qualquer forma, o
Tribunal ja assentou que estamos dlante de atos normatlvos

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Existindo, ou
nao, a lei complementar, segundo a tese da petigdo inicial, a criagio de
municipio neste ano afetaria o artigo 16 da Constltu«;ao

O SENHOR MINISTRO MOREIRA. ALVES - Mas ai teriamos que
declarar inconstitucional incidentemente a lei complementar.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Como a criagéo
tem forma de lel, suposta a procedéncia de invocagao do art. 16, ela setia
inconstitucional, independente da existéncia ou néo da lei complementar.
De qualguer maneira, ¢ certo, .repito, & que a preliminar suscitada néo
levaria a resultados diversos, porque, ainda com relagio & impugnagéo
global das duas leis; subsistiria sempre um- fundamento, -esse
inequivocamente de inconstitucionalidade direta e suficiente, que & a tese
da consulta ao Munieipio-mée.

O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES .- A declaragéo seria
incidente, e sd seria feita, mesmo em agdo in abstrato, quando necessaria.
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O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - No mérito, o
terceiro fundamento, que é exclusivo da Lei n® 10.703, & que me parece
decisivo.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Senhor Presidente,
muito embora a matéria ja esteja suplantada, vejo que néo me fiz entender.
A duvida que me assaltou diz respeito & natureza, em si, dos atos atacados
nesta agdo direta de inconstitucionalidade. Se sao atos realmente
normativos, a partir da circunstdncia de se ter a respaldar esses atos a
proptia lei complementar, no que autorizou a criagdo dos municipios.
Contudo, esta questdo esta superada, porque houve a prociamagio, &
aderi ao voto do Ministro-Relator, tendo em vista até mesmo a jurisprudéncia
da Corte.

Na hip6tese, houve, no ano alusivo as eleicbes, a criagdo, por
desmembramento, de municipios. Indaga-se: essa criagdo ndo repercute
no processo eleitoral, que normalmente ocorreria caso permanecessem os
municipios com a area geogréfica primitiva e com os proprios eleitores?
Senhor Presidente, confiro ao artigo 16 da Constituigao Federal, no que
preceitua que “a lei que alterar o processo-eleitoral s6 entrara em vigor um
ano apods sua promulgagéo”, um alcance maior. Tenho a lei referida no
artigo como qualquer diploma gue, de alguma forma, repercuta no processo
eleitoral. E, no caso, se ocorre o desmembramento de determinado
munhicipio, a meu ver, ai, tendo em vista esse sentido lato, a repercusséo &
evidente. Considerados ndo s os eleitores, em si, como também os
candidatos e a performance desses candidatos frente aos mesmos
eleitores, ha uma repercussio. Nesta parte, pego vénia ao nobre Ministro-
Relator, para concluir que os'dois diplomas atacados conflitam com o que
se contém no artigo 16 da Lei Basica Federal. L

A matéria seguinte, relativa & consulta as populagdes interessadas,
cheguei a enfrenta-la em determinado processo em que se guestionava a
concessdo, ou ndo, de cautelar. Creio que é a primeira vez que voto ho
julgamento de fundo de uma agéo direta de inconstitucionalidade. Devo
evoluir, Senhor Presidente, porque convencido do contrério do que assentara
antetiormente. :

O § 42 do artigo 18, dispde:

“A criagdio, a incorporagéo, a fusio e o desmembramento de
Municipios presei’varéo acontinuidade e a unidade histérico-cultural
do ambiente urbano, far-se-&o por lei estadual, obedecidos os
requisitos previstos em let complementar estadual, e dependeréo -
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vem a parte que esta em questdo - de consulta prévia, mediante
plebiscito, - e al temos uma expressdo com sentido préprio, com
alcance préprio - as populagges diretamente interessadas.”

Indaga-se: a populagdo da area que, uma vez feito o
desmembramento, serd a area remanescente, ndo é diretamente
interessada nesse desmembramento? A meu ver, sim. Ndo s&tem como
populagdo interessada apenas a da area a ser desmembrada, devendo-se
considerar, também, a populagdo que remanescera.

Pego vénia, Senhor Presidente, para, no caso, concluir de forma
diversa do voto do nobre Ministro-Relator. A consulta ha de se fazer,
consideradas as populagdes das areas envolvidas e ndo apenas a populagéao
da area a ser desmembrada. Este é o sentido, no meu ponto de vista, do §
4° do artigo 18 da Constituigdo Federal, e tenho presente que o objetivo
maior do preceito ndo € pulverizar os municipios, ndo é incentivar a
multiplicagao de municipios, mas atender & vontade soberana dos eleitores,
das populagtes desses municipios. Ndo posso desprezar parte dessas
populagdes.

Por isso, concluo, quanto a Lei n? 10.703/92, acompanhando S. Exa.,
o Ministro-Relator, pela procedéncia do pedido formulado nesta agéo direta
de inconstitucionalidade, declarando a inconstitucionalidade dos dois
diplomas. ' -

voTo

O Sr. MINISTRO CARLOS VELLOSO: = Sr. Presidente, no que toca
a Lei n® 10.703, a que cria treze municipios, desatendendo-se decisdo do
Tribunal Regional Eleitoral, estou inteiramenteé de acordo com o Sr. Ministro-
Relator. Dou pela inconstitucionalidade da citada Lei n? 10.703, tal como
faz o Sr. Ministro-Relator. S '

No gue toca a Lein? 10.704, © eminente Ministro-Relator rejeitou a
argliigdo de inconstitucionalidade. Pego licenga para, nesta parte, divergir.
Alias, S. Exa. mencionou voto gue proferi na ADIn 479-SP, onde sustentei,
em sede de cautelar, que as “populagdes diretamente interessadas”, que
participaréo do plesbicito, sdo todos os municipios, ou ¢ conjunto total do
eleitorado municipal. Disse eu, entao, na ADIn 478-SP, voto proferido em
sede de cautelar e, deve esclarecer, voto vencido, que o advérbio
“diretamente” posto no paragrafo 4° do att. 18 da Constituigao, numa
interpretagdo literal do referido texto, pode, data venia, na verdade, conduzir
a interpretagdo preconizada pelo Sr. Ministro-Relator.
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Naquela oportunidade, examinavamos dispositivo da Lei
Complementar n® 651/90, do Estado de Séo Paulo, que exigia a consulta,
apenas, dos municipios da regifio a ser emancipada. Entéo, disse eu:

“Os fundamentos da inicial, que conduzem ao entendimento
no sentido de que “populagdes diretamente interessadas”, que
participardo do plebiscito, sdo todos os municipes, ou o conjunto
total do eleitorado municipal, parecem-me relevantes. O advérbio
“diretamente”, posto ho paragrafo 4° do art. 18 da Constituigéio, numa
interpretagado literal do refetido texto, pode, na verdade, conduzir a
interpretacédo preconizada no paragrafo 32 do art. 12 da Lei
Complementar n? 651/90 do Estado de Séo Paulo. A interpretagéo
literal, entretanto, ndo & interpretagdo, mas “mero pressuposto de
interpretagdo”, como lembram os representantes. Em linha de
princlpio, o interesse na incorporagdo, fusdo ou desmembramento
de municipio é de todos os municipes, por isso que “hd uma unidade,
um todo, em cuja preservagdo, manutengéo e até desenvolvimento
hé interesse de todos e de cada cidadao”, como acentuado na
representagdo, mesmo porque a Constituigdo Federal estabelece
que a criagdo, a incorporagéo, a fusdo a o desmembramento
‘preservario a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente
wrbano”. Ora, essa continuidade e essa unidade histdrico-cultural
ndo h4 de interessar apenas a populagdo da area emancipanda,
mas a todos os que habitam o territério do municipio. Assim parece
ser, em linha de principio”. ‘ L -

Assim me parece ser, Sr. Presidente, e isto justifica o tratamento
diferenciado que a Constituigdo emprastou a criagdo de Estados e de
Municipios. -

No que toca a ctiagdo de Estados-Membros o paragrafo 32, do att.
18, da Constltuu;ao Federal, estabelece:

“Os Estados podem Incorporar-se entre si, subdividir-se ou
desmembrar-se para se anexarem a ouiros, ou formarem novos
Estados ou Territérios Federais, mediante aprovagéio da populagdo
diretamente interessada, através de plebiscito, & do Congresso
Nacional, por lei complementar”.

Registro: “da populagdo diretamente interessada”.
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No que toca a criagdo de Municipios, a Constituigdo dispde
diferentemente, no paragrafo 42 do mesmo artigo 18:

“Paragrafo 4° - A criagdo, a incorporagéo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios preservardo a continuidade e a
unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-&o por lei
estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar
estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes diretamente interessadas”,

Verifica-se, portanto, que a Constituigdo deu tratamento diferenciado
a criagdo de Estados e 4 criagdo de Municipios. E que, no tocante a criagéo
de Municipios, a Constituicdo deixa expresso que héo de ser preservadas
“a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano”. Dai a
necessidade de ser consultada a populagdo de todo o-Municipio e néo
apenas a populagédo da area a ser desmembrada. Bem por isso a
Constituigdo deixou expresso, no paragrafo 4%, do art. 18, que a consulia,
mediante plebiscito, seria feita “as populagdes diretamente interessadas” e
nao, como fez, referentemente a criagéo de Estados, & “populagéo
diretamente interessada”, Quer dizer, no paragrafo 32, populagao esta no
singular, ja no paragrafo 42, lemos “populagdes.”

O Sr. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (Relator): V. Exa. me
permite, apenas para enfatizar o ponto em que ja toquei no meu voto, que
tive de improvisar pelas razdes de urgéncia que expliquei.

- O argumento de V.Exa. é inteligente. Parece-me, porém, que, no
contexto do paragrafo 42 do art. 18, essa preservagéo da continuidade e da
unidade histérico-cultural do ambiente urbano sic pressupostos da
admissibilidade da consulta prévia e, conseqilentemente, a validade mesma
do plebiscito. Se a emancipagéo projetada afeta a continuidade geografica
ou mesmo a unidade histdrico-cultural, o Municipio-mae pode se opor por
todas as vias processuais adequadas a propria realizagéo do plebiscito ou,
realizado este, a sua validade. Mas, um vez demonstrada pela comunidade,
que se quer emancipatr, gue reline os pressupostos positivos estabelecidos
na lel complementar o que ndo se lhe pode opor esses impeditivos da
emancipagéo, entdo, “populagdo diretamente interessada” ja ndo o sera a
do Municipio-mée: ai, admissivel em tese, a criagdo do municipio, contra,
ou a favor dela, se manlfestara aquela populagao que diretamente sera
atingida, porque deixara de ser integrada a um determinado municipio para
vincular-se aquele a ser criado. S6 assim, de resto, se explica a existéncia
do interesse direto, inovagao da Constituigéo de 88.
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O Sr. MINISTRO CARLOS VELLOSO: - O argumento de V. Exa.,
Sr. Ministro Seplilveda Pertence, é respeitabilissimo, é consistente. O voto
de V. Exa. contém uma densidade de argumentos juridicos impressionante,
mas me permito perseverar no entendimento; e vou acrescentar um outro
argumento: sou homem do interior de Minas. No meu Municiplo natal,
quando houve desmembramento, sentimos.na came o problema. Dou um
argumento a mais: investimentos séo feitos nos distritos com o imposto
arrecadado de todos os municipes. E natural, portanto, que esses municipes
sejam chamados a opinar no plebiscito.

Sr. Presidents, com essas brevissimas consideragdes, pego licenga
a0 Sr. Ministro-Relator para dar pela inconstitucionalidade, também, da Lei
n2 10.704. No que toca & Lei n® 10.703, ja deixel expresso que acompanho
S. Exa., o Sr. Ministro-Relator.

VOTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: A criagao de municipios
no préptio ano das seleigdes néo constitui alteragdo do processo eleitoral, a
cuja nogdo conceitual - ndo obstante a latitude que Ihe confeti no julgamento
da ADIn ne 354-2-DF - revela-se estranha a institucionalizagéo desses entes
dotados de capacidade politica que compdem a estrutura juridica do Estado
Federal. ' ‘

A mens subjacente & norma positivada no art. 16 da Constituigao
Federal, que consagrou o principio da anterioridade da lei eleitoral, ndo se
projeta & nem guarda relagao de pertinéncia com o processo de criagéao
das unidades federadas municipais. ' o

A esséncia desse principio - advertem MANOEL GONGALVES
FERREIRA FILHO (Comentérios a Constituigéo Brasileira de 1988, vol.
1/134, 1990, Saraiva), PINTO FERREIRA (Comentérios & Constituicéo
Braslleira, vol. 1/317, 1989, Saraiva), JOSE CRETELLA JR. {Comentérios
4 Constitui¢éo Brasileira de 1988, vol. 1/1123. 1989, Forense) e CELSO
RIBEIRO BASTOS (Comentéarios a Constituigéo do Brasil, vol. 2/596-
597, 1989, Saraiva) - reside, fundamentalmente, no seu carater
motalizador, que impede modificagbes abruptas ou casuisticas no processo
gleitoral, assim entendida a sucessdo ordenada e causal das fases
referentes a “apresentagdo das candidaturas, organizagao € realizagao do
escrutinio e contencioso eleitoral “ (JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de
Direito Constitucional Posltivo, pp. 326-328, 5® ed., 1989, RT).

De outro lado, & de registrar que constitui pressuposto essencial do
processo de ctiagdo de Municipios - dentre os varios outros requisitos
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estipulz?d'o.s‘. pelo art. 18, paragrafo 42, da Constituicdo Federal - a consulta
plebiscitaria dirigida as populagdes diretamente interessadas.

. Essa expressao constitucional tem sentido restrito, pois limita-se,
na dimensédo subjetiva em que se projeta, ao conjunto dos cidadaos
domiciliados na area desmembranda ou no territorio emancipando.

1sto significa que o plebiscito deve ter, por sujeitos ativos, no processo
de institucionalizagéo dos novos entes municipais, apenas aqueles eleitores
gue residam na area territorial cuja elevagao ao status politico-juridico de
Municipio é pretendida. N&o se Impde, em conseqléncia, nesse contexio,
que se consulte toda a populagdo do Municipio a que pertence a area
emancipanda.

Dai a observagdo de PONTES DE MIRANDA, cujo magistério adverte
que:

“As populagdes locais que se tém de manifestar quanto a
criagdo do Municipio sdo as populagées que tém voto e teriam de
votar no territério do futuro Municipio” {Comentarios a Constitul¢édo
de 1967, com a Emenda n® 1, de 1969, tomo 11/326-327. 28 ed.,
1970, RT).

_ Essa_tem sido, por igual - e como ressaltado pelo eminente Relator
- a orientagao firmada pelo Supremo Tribunal Federal na matéria {RTJ 60/
27 - 69/13 - 86/59 - 86/64 - 95/18). -

A jurisprudéncia desta Corte acentua que ndo se incluem, na consuita
plebiscitaria, as populagdes da entidade municipal matricial (o denominado
“Municipio-mae"), residentes fora da area tettitorial emancipanda ou
desmembranda:

“Nao se reserva qualquer espago a legislagao estadual para
dispor sobre a consulta plebiscitaria. Nela ndo se incluem as
populagdes do Municipio-mae, residentes fora da respectiva area a
desmembrar-se. Também nédo se exige consulta prévia a Camara
Municipal do municipio de origem, ou sua aprovagao, para criar, com
area dele desmembrada, o novo municipio.” (Rp n® 1269-7-RJ, Rel.
Min. NERI DA SILVEIRA, DJU de 18.12.87).

Outro aspecto. de sumo televe envolve o reconhecimento de due
nao compete a Assembléia Legislativa impor a sua vontade a Justica
Eleitoral na diregéo, supervisdo e proclamagéo dos resultados emergentes
da consulta plebiscitaria.
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O plebiscito - enquanto instrumento de participagéo.pppular no
processo de institucionalizagao dos Municipios - traduz matéria |nt’:r.namente
vinculada a pratica da cidadania e ao exercicio dos direitos politicos, que
configuram categorias teméticas constitucionalmente reservadas a disciplina
normativa da Unido, afetas, no dmbito dessa pessoa estatal, e no que
concerne ao processo de sua concretizagdo, a competéncia exclusiva da
Justiga Eleitoral.

Nio cabe & Assembléia Legislativa, nesse contexto, superpor-se ou
substituir-se a prépria Justiga Eleitoral, para, com evidente usurpagéowda
competéncia constitucional desse érgado do Poder Judiciario da Uniao,
reconhecer, como satisfatérios, resultados emergentes da consultg
plebiscitaria que, por ndo haverem alcangado o quorum imposto pela lei,
delxaram de ser homologados pela Unica instituicdo estatal investida dessa
prerrogativa - a Justiga Eleitoral.

Néo se justificava, portanto, o compottamento dg Assembléia
Legislativa que - desvestida de qualquer competéncia institucional para
esse efeito - desconsiderou, ilegitimarnente, o pronunciamento da Justllga
Efeitoral que entendeu ndo satisfeita, no que concerne aos Municipios

criados pela Lei n® 10.703, de 27.04.92, do Estado de Minas Gerais, a

exigéneia de ordem juridico-legal essencial a Vallda exteriorczagao da
vontade popular.

Com estas consideragdes, e tendo presentes os fundamentos do
erudito voto proferido pelo eminente Relator, acompanho 8. Exa., para
declarar a inconstitucionalidade, tdo-somente, da Lei n® 10.703/92 do Estado
de Minas Gerais.

E o meu voto.
VOTO

-0 -SENHOR MINISTRO OCTAVIO GALLOTTI: < Sr. Presidente,
quando vigorava o art. 14 da Constituicéo de 1967, que ja mencionava no
plural essa palavra “populagtes”’, sem que ali se contivessem o adjetivo e
o advérbio, “diretamente interessadas” (art. 18, § 42, da Carta de 1988), ja
considerava, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que s6 a
poptilagao do distrito desmembrado deveria ser convocada ao plebiscito.

Com a nova Constituigéo, que acrescentou essa expressdo

‘diretamente interessadas”, parece-me, Sr. Presidente, que o acerto dessa

jurisprudéncia ficou ainda mais evidente, porque populagéo diretamente
interessada s6 pode ser, penso eu, aquela do distrito,” de cujo
desmembramento se cogita. Indlretamente interessada seria a do municipio

matriz.
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Entao, com essas consideragdes, em virtude das quais ja votei no
mesmo sentido do eminente Relator, quando juiz do Tribunal Superior
Eleitoral, acompanho o voto de S. Exa.

H

VOTO

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA: - St. Presidente. Estou
de inteiro acordo com o voto do eminente Ministro SEPULVEDA
PERTENCE.

No que concerne a competéncia do TRE, a matéria ja foi enfrentada
por esta Corte, ndo faz muito, quando, em sede de cautelar, se afirmou
que, no regime da Constituigdo de 1988, o Tribunal Regiona! Eleitoral
continuava com competéncia para presidir ao plebiscito destinado a criagéo
de municipio e, também, para decidir a respeito dos resultados do plebiscito.
Recordo que se tratava de agdo direta de inconstitucionalidade de lei do
Estado do Rio de Janeiro, em que se criava forma de controle do plebiscito,
por via diversa da prevista na Lei Complementar n® 01. Assim sendo,
acompanho o Senhor Ministro-Relator na declaragdo de
inconstitucionalidade da Lei n® 10.703, que ctia 13 municipios e desatende
a deciséo do Tribunal Regional Eleitoral.’

Por igual, acompanho o ilustre Ministro-Relator na parte em que S.
Exa. afirma que a consuilta plebiscitaria hé de se fazer apenas as populagdes
das areas que, em principio, deverdo compor o nove municipio. Essas séo
as populagdes interessadas no desmembramento e néo a populagio de
todo o municipio. Imagine-se situagéo em que se pretenda - como ja ocorreu,
néo faz muito, no Rio de Janeiro e também em Porto Alegre, -
desmembramento de area urbana para compor um novo municipio e toda
a populagéo da capital haja de se pronunciar. O que se faz mister & que a
area desmembranda seja perfeitamente delimitada; isso & imprescindivel.
Entdo, a populagdo que se compreende nessa area, que ‘esta para se
desmembrar & a populagéo interessada no desmembramento.

- Orequisito novo - que ndo constava da legislagédo anterior -, quanto
a ser resguardada a identidade, ut art. 18, § 42, da CF, com a preservagéo
da “continuidade e da unidade histérico-cultural do ambiente urbano”, &,
sem dlvida, com a devida vénia, requisito de ordem objetiva, pressuposto
objetivo que deve ser considerado pela Assembléia Legislativa, no momento
em gue delibera sobre a autorizagdo, ou ndo, para o plebiscito com vistas
a criagdo do municipio. Ela pode, preliminarmente, entender que néo esté
satisfeito esse requisito para os efeitos do desmembramento da area. Isto,
alias, tem sido invocado num caso que se vem repetindo no Rio Grande do
Sul: a disputa, pela emancipagdo de Ana Rech, com Caxias do Sul. Em
Ana Rech, ccorreu a manifestagdo de quase 90% da populagéo, em
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plebiscito, no sentido da emancipagéo dessa distrito importante, que possui
todas as condigdes para constituir um municipio, sem dlvida alguma. Por
altimo, tem sido invocado esse aspecto novo, qual seja, resultaria com o
municipio de Ana Rech uma descontinuidade no ambiente urbano, inclusive
porque o préprio transporte urbano de Caxias do Sul deveria cortar area
territorial do novo municipio, em ordem a atingir outros distritos que
continuariam integrados a Caxias do Sul. De outra parte, aquele nlcleo
urbano estaria intimamente ligado & histétia e 4 cultura da regido que compoe
o municipio de Caxias do Sul.

Portanto, cuida-se, al, de questéo distinta, que nada tem a ver com
o plebiscito e pede ser considerada, autonomamente, em relagao aconsulta
plebiscitaria. Cabe, mesmo depois de se realizar o plebiscito, com resultado
favoravel, a Assembléia Legislativa decidir, definitivamente, se cria, ou nao,
o municipio. Se deliberar positivamente, promulga a lei de criagdo do
Municipio. Certo esta que essa lei pode ser impugnada em agao direta de
inconstitucionalidade, exatamente porque o nove municipio néo atendeu a
esse pressuposto constitucional da preservagdo da continuidade e da
unidade histdrico-cultural do ambiente urbano. ' o '

Dessa maneira, também, recordando precedentes da Corte, na
Representagio n® 1.269 e na ADIn 478, acompanho ¢ voto do eminente
Ministro-Relator. - '

v0'r0‘

O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES: - St. Presidente, com a devida
vénia dos que entendem em contrario, acompanho o eminente Relator,
também dando pela procedéncia parcial da agao direta de
inconstitucionalidade.

vOTO

O SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES (PRESIDENTE): -
Também eu, com a devida vénia dos Ministros Marco Aurélio e Carlos
Velloso, julgo procedente, em parte, a agédo, para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n® 10.703, nos termos dos votas que proferiram
os Ministros Sepulveda Pertence e os gue o seguiram.

EXTRATO DE ATA
ADIn 733-5 - MG
Rel.: Min.: Sepulveda Pertence. Reqte.: Procurador-Geral da
Rep(blica. Reqdos.: Governador do Estado de Minas Gerais e Assembléia
Legislativa do Estado de Minas Gerais (Advs. Luis Antonio Prazeres Lopes,
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Jodo Nogueira de Rezende e Francisco Deird Couto Borges).

Decisfo: Por votagao undnims, o Tribunal rejeitou as preliminares
de inépcia da inicial, de impossibilidade juridica do pedido e de falta de
interesse de agir. Votou o Presidente. No métito, por maioria de votos, o
Tribunal juigou procedente, em parte, a agdo, para declarar apenas a
inconstitucionalidade da Lei Estadual n® 10.703, vencidos, parcialmente,
os Ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso, que a julgavam procedentes
in totum, isto &, para declarar a inconstitucionalidade, tamb&m, da Lsi
Estadual n® 10.704. Votou o Presidente. Dispensada a publicagéo da pauta
em face da urgéncia, com a anuéncia do requerente e do Procurador-Geral
da Repablica. Flenario, 17.06.92.

Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentes 4 sesséo
os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Qctavio Gallotti,
Paulo Brossard, Sepulveda Pertence, Celso de Mello, Carlos Velloso, Marco
Aurélio, limar Galvao e Francisco Rezek.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Afis_tid_és' Junqueira Alvarenga.

Luiz Tomimatsu
Sacretarlo
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