TRIBUNAL DE JUSTICA
ORGAO ESPECIAL

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
N.° 0005926-88.2022.8.19.0000.

Representante: PREFEITO DO MUNICIPIO DE VOLTA
REDONDA.

Representado: PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
VOLTA REDONDA.

Relator: Desembargador BERNARDO MOREIRA GARCEZ NETO (25937)

Representacdo por inconstitucionalidade. Lei n°
5711 do Municipio de Volta Redonda. Instituigdo
e reestruturagdo das carreiras de Arquitetura e
Urbanismo e Engenharia PuUblica. Vicio formal
propriamente dito. Violagdo ao art. 113 do
ADCT. Norma de reprodugcdo obrigatéria
iradiante a todos os entes federados.
Precedentes do STF. Pardmetro para o controle
abstrato no d&mbito estadual. Possibilidade.
Jurisprudéncia recente e reiterada da Corte
Constitucional. Prevaléncia da pluralidade dos
intérpretes constitucionais. Intfrodugdo do
par@metro por meio da EC 95/2016. Norma
constitucional que visa a sustentabilidade
financeira e responsabilidade prudencial da
gestdo fiscal. Estudo orcamentdrio sem
diagndéstico do impacto financeiro e
orcamentdrio que esvazia a ratio normativa.
Impossibilidade de controle pelo Poder

Legislativo. Deficiéncia grave que acarreta o
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vicio de inconstitucionalidade formal, e ndo
meramente de legalidade. Interpretagcdo da
jurisdicdo constitucional sobre o dispositivo.
Violagao art. 113 do ADCT, cuja reprodugdo
obrigatéria é implicita pela Constituicdo do
Estado do Rio de Janeiro. Segurancga juridica na
vertente da confiangca legitima e da boa-fé
objetiva. Necessidade de modulagdo dos efeitos
da declaragcdo de inconstitucionalidade.
Rejeicdo da preliminar de inadequacdo da via

eleita. Procedéncia da representag¢ao.

ACORDADO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 0005926-88.2022.8.19.0000,
em que é represenfante o PREFEITO DO MUNICIPIO DE VOLTA
RODONDA e representada a CAMARA MUNICIPAL DE VOLTA
REDONDA.

ACORDAM os Desembargadores do

Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro,
por unanimidade, REJEITAR A PRELIMINAR e JULGAR PROCEDENTE a
Representacdo por Inconstitucionalidade da Lei n.° 5.711 de 14 de
julho de 2020, do Municipio de Volta Redonda.
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RELATORIO

Redistribuicdo, em razdo da aposentadoria
da relatora sorteada, Desembargadora Elisabete Filizzola (TJe 153),
da representacdo por inconstitucionalidade ajuizada pelo Prefeito
do Municipio de Volta Redonda, apontando a inconstitucionalidade
da Lei local n.° 5.711/2020, que institui, disciplina e reestrutura as
carreiras de Arquitetura e Urbanismo e Engenharia PUblica do
Municipio de Volta Redonda. O representante aponta

inconstitucionalidade formal por violagcdo ao art. 113 do ADCT.

2, Alega, em sintese, o representante que a lei
impugnada ndo observou o processo legislativo, pois deixou de
realizar a estimativa de impacto orcamentdrio e financeiro. Salienta
que “a edicdo de qualquer dispositivo normativo que se destine a
promover a alteracdo de despesa obrigatdéria deve ser,
necessariamente, precedida de estudo que estime seu impacto
orcamentario e financeiro” (sic — Tle 2/2), por forca do art. 113 do
ADCT. Defende a possibilidade do dispositivo ser parGmetro de
contfrole concenfrado tendo como objeto a norma municipal
impugnada. Menciona precedentes em favor de sua tese. Sustenta
que, “se a Lei 5711/20 cria ou altera despesa obrigatdria, deveria ser
precedida de seu impacto econdmico e financeiro para fins de
atendimento a norma constitucional” (sic — TJe 2/5). Sublinha que, no
processo legislativo, a norma foi votada e sancionada sem a

mencionada estimativa. Admite que “tdo somente uma estimativa
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de despesa projetada para os anos de 2022 e 2023..sem que se
possa compreender sequer de que forma ftais valores foram
apurados e qual o seu impacto sobre o orcamento” (sic — Tle 2/5).
Enfatiza que os nUmeros apresentados em tal estimativa de despesa
ndo tém qualquer rigor metodoldgico. Insiste que ndo foi realizado o
cotejo da despesa com o orcamento e com as financas do
Municipio. Esclarece que os artigos 17 da Lei Complementar n® 101 e
75 da Portaria n® 464/2018 do Ministério da Fazenda oferecem balizas
para a elaboracdo da mencionada estimativa de impacto
orcamentdrio e financeiro, que ndo foram atendidas. Pretende a
suspensdo liminar. Pede a declaracdo de inconstitucionalidade da
Lei Municipal n.° 5.711/2020 de Volta Redonda (TJe 2/1-7).

3. Informacdoes da Cdmara Municipal Volta-
redondense, suscitando preliminar de incompeténcia deste Orgdo
Especial, pois o controle concenfrado tendo por parGmetro o art.
113 do ADCT é de competéncia origindria do STF. No mérito,
defende a constitucionalidade da norma, pois o processo legislativo
do projeto de lei realizou o estudo de impacto orcamentdrio,

conforme fls. 180 daquele procedimento (TJe 27/1-10).
4. Pareceres do Subprocurador-Geral do
Estado e Subprocurador-Geral de Justica pelo indeferimento da

cautelar (TJe 76/1-9 e 86/1-7).

5. Manifestacdo do Procurador-Geral do

Municipio volta-redondense, esclarecendo que a Estimativa do
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Impacto orcamentdrio-financeiro foi declarada nula pelo Chefe do

Executivo local (TJe 95/1-3).

6. A cautelar de suspensdo da norma foi

indeferida pela relatora sorteada (TJe 119/1-6).

7. Intimada para se manifestar sobre o mérito,
a Cadmara Municipal ratificou as informacdes prestadas (TJe 130/1).
Igualmente, o Subprocurador-Geral do Estado pugnou pelo ndo
conhecimento da representacdo por inconstitucionalidade em
razdo da competéncia origindria do STF para analisar o pardmetro
suscitado pelo representante, tal qual se manifestou anteriormente
(TJe 135/1-2).

8. Manifestacdo final do Ministério PUblico pela
rejeicdo da preliminar de inadequacdo e incompeténcia, bem
como pela improcedéncia da representacdo por

inconstitucionalidade (TJe 141/1-10).

9. Certiddo, informando a aposentadoria da
relatora sorteada, Desembargadora Elizabete Fillizzola Assuncdo (TJe

151). Redistribuicdo para minha relatoria (TJe 153).
10. Os autos vieram conclusos em 16 de

fevereiro de 2023, sendo devolvidos com este relatério e pedido de

inclusd@o na sessao virtual (TJe 155).

ORGAO ESPECIAL - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0005926-88.2022.8.19.0000 - Fls.5






VOTO

11. Acdo direta de inconstitucionalidade
ajuizada pelo Prefeito do Municipio de Volta Redonda, apontando
vicio formal de inconstitucionalidade da Lei Municipal n° 5.711 de 14
de julho de 2020, que institui, disciplina e reestrutura as carreiras de
Arquitetura e Urbanismo e Engenharia PUblica do Municipio de Volta
Redonda e dd oufras providéncias. A norma estd juntada na integra

no Anexo 1/1-13.

12. De saida, verifica-se a legitimidade do
alcaide para ajuizar esta representacdo por inconstitucionalidade,

nos termos do art. 162, caput, da Constituicdo Estadual.

13. Quanto a preliminar de inadequagado da via
eleita, os argumentos do Subprocurador-Geral do Estado (TJe 135/1-
2) e da Edilidade (TJe 27/1-10) nao estdo em consondncia com o

entendimento do Supremo Tribunal Federal. Vejamos:

14. O parametro sobre o qual se alega a
violagcdo € o art. 113 do ADCT.

15. No julgamento da ADI 6303/RR (DJe
18.03.2022), o Supremo Tribunal Federal reconheceu que o
mencionado dispositivo, infroduzido pela EC 95/2016, aplica-se a
todos os entes subnacionais, € ndo somente & Unido. Confira-se a

ementa do precedente, verbi:
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“Direito constitucional e tributario. Acdo
direta de inconstitucionalidade. IPVA.
Isencao. Auséncia de estudo de impacto
orcamentario e financeiro. (...) As normas
impugnadas versam sobre a concessdo de
isencao do imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores (IPVA) as motocicletas,
motonetas e ciclomotores com poténcia de até
160 cilindradas. 2. Inconstitucionalidade
formal. Auséncia de elaboracdo de estudo de
impacto orcamentdrio e financeiro. O art.
113 do ADCT foi introduzido pela
Emenda Constitucional n° 95/2016, que
se destina a disciplinar “o Novo Regime
Fiscal no ambito dos Orcamentos Fiscal
e da Seguridade Social da Uniao”. A

regra em questdo, porém, nao se restringe

N

a Uniao, conforme a sua interpretacdo

literal, teleologica e sistematica. 3.

Primeiro, a redag¢do do dispositivo ndo
determina que a regra seja limitada a Unido,

sendo possivel a sua extensdo aos demais

entes. Segundo, a norma, ao buscar a gestdao

fiscal responsavel, concretiza principios

constitucionais como a impessoalidade, a

moralidade, a publicidade e a eficiéncia (art.

37 da CF/1988). Terceiro, a inclusdo do art.

113 do ADCT acompanha o tratamento que ja
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vinha sendo conferido ao tema pelo art. 14 da

Lei de Responsabilidade Fiscal, aplicavel a

todos os entes da Federacdo. 4. A exigéncia

de estudo de impacto orcamentdario e
financeiro ndo atenta contra a forma
federativa, notadamente a  autonomia
financeira dos entes. Esse requisito visa a
permitir que o legislador, como poder
vocacionado para a instituicdo de beneficios
fiscais, compreenda a extensdo financeira de

sua opgado politica. 5. Com base no art. 113

do ADCT, toda “proposicao legislativa

[federal, estadual, distrital ou municipal] gue

crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia

de receita deverd ser acompanhada da

estimativa do seu impacto orcamentario e

financeiro”, em linha com a previsdo do art.
14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. (...) 8.
Fixacdo da seguinte tese de julgamento: “E
inconstitucional lei estadual que concede
beneficio fiscal sem a prévia estimativa de
impacto orcamentdrio e financeiro exigida

pelo art. 113 do ADCT.”. (grifos do relator)

16. Diante da ratio decidendi da
inconstitucionalidade declarada na mencionada ADI pelo STF, ndo
hd duvidas quanto G obrigatoriedade de a mencionada norma

constitucional ser reproduzida pelo Poder Constituinte Decorrente.
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17. Portanto, fratando-se de matéria de
repeticdo obrigatéria, o STF admite que os Tribunais de Justica
exercam o conifrole concentrado de constitucionalidade de leis
locais face a dispositivos da ConstituicGo Federal. Nesse sentido,
confira-se o precedente da Corte Constitucional no julgamento do
RE 1.305.794 AgR (DJe 06.05.2021).

18. Tendo isso em conta, € assente na doutrina

€ na jurisprudéncia que, embora tenha se adotado o bloco de

constitucionalidade em sentido estrito (como parGmetro direto de
confrole), os Atos das Disposicdo Constitucionais Transitérias tém

natureza juridica de Constituicdo. Nesse sentfido, sdo as licoes de

Bernardo Gongalves Fernandes (in Curso de Direito Constitucional.
13% ed. rev., atual. e ampl. — Salvador: Ed. JusPodvm. 2021, p. 2036),

verbi:

“Conforme ja aventado, a relacao de
parametricidade no Brasil envolve as
normas constitucionais expressas (art. 1° a
250 e do ADCT) e implicitas na Constituicdo
(formal). Certo ¢é que nessas normas
constitucionais, atualmente, também
podemos acrescentar 0s tratados
internacionais de direitos humanos que
passaram pelo procedimento equivalente aos
das emendas constitucionais, nos moldes do
art. 5%, §3° da CR/ 88 (introduzido pela EC n°
45/2004)” (grifos do relator)
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19. No mesmo sentido, confira-se o julgamento,
pelo STF, da mencionada ADI 6303/RR (DJe 18.03.2022), cuja ementa
foi transcrita anteriormente, bem como a ADI 6080 AgR (DlJe
26.02.2021).

20. Ressalta-se que, ainda que a norma do art.
113 do ADCT ndo esteja expressa na Constituicdo do Estado do Rio
de Janeiro, isso nao impede sua observ@ncia obrigatéria pelo

Constituinte Decorrente.

21. Isso porque, segundo o STF, “a jurisprudéncia
mais recente do Tribunal é no sentido de prestigiar a pluralidade dos
intérpretes da Constituigdo, de modo a autorizar o controle abstrato

de constitucionalidade pelas Cortes estaduais com pardmetro nas

normas de reproducdo obrigatdria da ConstituicGo Federal, ainda

quando estas estejam omissas nas Constituicoes dos Estados.” (ut
ARE 931868, DJe 06.12.2021).

22. Por todos esses fundamentos, € rejeitada a
preliminar suscitada de inadequagdo da via eleita e incompeténcia
deste Orgdo Especial no confrole abstrato da norma impugnada.

23. Passa-se d andlise de parametricidade.

24. O representante suscita o vicio formal, no

processo legislativo de elaboracdo da Lei Municipal n® 5711/2020,
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sob o argumento de violacdo ao art. 113 do ADCT, que impoe o

seguinte:

“Art. 113. A proposicao legislativa que crie
ou altere despesa obrigatoria ou renuncia

de receita deverd ser acompanhada da

estimativa do seu impacto orcamentario
e financeiro. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 95, de 2016) — grifos do

relator

25, Pelo teor da norma objeto desta acdo
direta, a qual instituiu e reestruturou as carreiras de arquitetura e
urbanismo e engenharia publica no dambito municipal volta-
redondense, nao ha dividas de que se trata de criacdo de despesa
obrigatdria, nos termos da Lei Federal n° 4320 (normas gerais de

direito financeiro).

26. Segundo o calcaide, a violacdo estd no fato
de que consta do processo legislativo “tdo somente uma estimativa

de despesa projetada para os anos de 2022 e 2023, conforme

documento em anexo, sem que se possa compreender, sequer, de

que forma tais valores foram apurados e qual o impacto sobre o
orcamento e as finangas do Municipio” (sic — TJe 2/5, grifos do

relator).

27. Por sua vez, o Subprocurador-Geral de

Justica entendeu que ndo se trata de inconstitucionalidade formal,
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pois a estimativa foi realizada. Para o Parquet, a hipdtese seria de

ineficiéncia do documento, e ndo de sua inexisténcia, o qué

afastaria a tese de inconstifucionalidade, por se fratar de mera
ilegalidade (TJe 141/8).

28. Como seu viu, a controvérsia estad em definir
o dalcance da ratio pretendida pelo Constituinte Derivado
Reformador ao introduzir o art. 113 no ADCT, por meio da EC n°
95/2016.

29. Para tanto, imprescindivel se valer da

interpretacdo readlizada pela Jurisdicdo Constitucional sobre a

mencionada norma. Vejamos:

30. A nova redacdo do art. 113 do ADCT
estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que

criem despesa ou concedam beneficios fiscais. Tal condicdo

expressa medida indispensavel para o equilibrio da atividade
financeira do Estado e, por isso, dirige-se a todos os niveis

federativos.

31. A opcdo do Constituinte de disciplinar a

temdtica explicita a prudéncia na gestao fiscal.

32. A garantia da gestao fiscal responsavel se

expressa segundo quatro pilares: acdo planejada, transparéncia,

controle e cumprimento de metas e limites fiscais. (ut STF, ADI 6303-
RR, DJe 18.03.2022).
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33. Diante disso, vé-se que a elaboracdo da
estimativa de impacto orcamentdrio permite ao Poder Legislativo o
controle financeiro da escolha politica de criacdo de despesa
obrigatdéria ou da concessdo de beneficios fiscais. Afinal, uma opgao
politica consciente do legislador requer a compreensdo multipla

sobre o tema, especialmente sobre os efeitos financeiros produzidos.

34. Entendida a finalidade, cumpre aqinda
compreender o conteudo exigido pela estimativa de impacto
financeiro a fim de que ela atenda a exigéncia de sustentabilidade

financeira.

35. Conforme as licoes de Fernando Facury Scaff
(in Equilibrio orcamentdrio, sustentabilidade financeira e justica
intergeracional. Int. PUbl. — IP, Belo Horizonte, ano 16, n. 85, maio/jun.
2014, p. 42), citado pelo STF no julgamento da ADI 6074-RR (DJe
08.03.2021), verbi:

“...) nao basta o equilibrio matematico-
contabil de receitas versus despesas. E
imperioso verificar se tais receitas -
incluindo os empréstimos publicos
havidos e as renuncias fiscais - sao

sustentaveis a médio e longo prazo e ndao

comprometerao as despesas que deverao

ser realizadas - inclusive os juros dos
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36.

seguinte, verbi:

empréstimos publicos obtidos — a médio e
longo prazos” (grifos do relator).

Complementa o mencionado doutrinador o

“U..) A estimativa de “impacto
orcamentario e financeiro” nada mais é

do que a demonstracao do quanto custam

as despesas obrigatorias e as rentincias de

receita que se estdo a propor. A medida é

salutar, uma vez que permite incorporar ao

debate legislativo a andlise do custo-

beneficio, gue muitas vezes é relegada a

sequndo plano do debate politico,

especialmente em matéria de beneficios

fiscais. (...) Ao elevar a exigéncia de

estimativa do impacto orcamentdrio e

financeiro ao nivel da Constituicdo Federal,

no Novo Regime Fiscal, o que antes era
tomado como apenas uma causa de
arquivamento, passivel de superacdo pelo
voto de maioria legislativa eventual, tornou-
se um vicio de inconstitucionalidade e,

como tal, insuscetivel de convalidacao.

Sera, portanto, inconstitucional a aprovagdo
de lei que crie ou altere despesa obrigatoéria
ou renuncia de receita, sem que Seu processo

de deliberacdo tenha sido devidamente

acompanhado de estimativa do seu
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impacto orcamentdrio e financeiro’

(grifos do relator).

37. Portanto, vé-se que o conteudo axioldgico
da norma introduzida pelo Constituinte Derivado tem como escopo

garantir a sustentabilidade financeira por meio da mensuracdo

orcamentdria dos impactos gerados, como instrumento de gestdo

financeira que permite projetar, estimar, quantificar e avaliar os

efeitos de eventuais criacdes de despesas ou alteracdes nas receitas

existentes.

38. Conforme exposto pela Corte
Constitucional, para “conformar-se ao equilibrio e & sustentabilidade
financeira, aferiveis no bojo do processo legislativo, [imprescindivel]

que proporcione um diagndstico do impacto: (i) do montante de

recursos necessarios para abarcar as despesas criadas ou (ii) da
auséncia de recursos em razdo da renudncia de receitas” (ut STF, ADI
6074-RR, DJe 08.03.2021, grifos e adaptacdo do relator).

39. Assim, em que pese a interpretacdo da
Corte Constitucional sobre o art. 113 do ADT ainda esteja em
construcdo, € possivel extrair dos solidos fundamentos de seus
precedentes, no sentido de que o cumprimento da estimativa do

impacto financeiro ndo é meramente instrumental, mas de conteddo

axiolégico e densidade normativa ampla.

40. Portanto, ndo é crivel que a a estimativa de

despesa apresentada no projeto da lei impugnada, limitada a uma
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folha de papel (TJe 192 do anexo), seja suficiente para caracterizar

o diagnéstico do impacto, tal como exigido pela norma
constifucional, notadamente, por se tratar de lei que instituiu e
reestruturou as carreiras de arquitetura e urbanismo e engenharia

publica no dmbito municipal:

T | s e
DA ARTO-FINANCE TR }"
L (W l‘. *17 da I-IF) |
[(e1T——
[Bommoes L S —
\l

e,
1

)_L--Ln_uvr_ — CTIRIACKD On pespuma

| 'T_ . LEL TSN T . co—
U s 1 ang s ‘A = = —
[ a ; PP VeLow ) |
= = “Veloe N WA NI (v YT T
.- -»oau'u/k» or muneuro i -
o FONTE Do Rllul’o »
Ly hiwxe LI ;
— o = Hn i
1S s A XL ¥
roanr £153154 AT ;
— ¥ :
! La!
-~ L N v §
s :
120 e 18 :
A % N F
e . :
3 . 3
? 10N :
e 15 4 A0 w1 N
< - I\ ) ‘ :
R A I N ! 1 47 0w 14 j "‘
i . ! .1 18 v I
L0 TORa, ATHI (45.0e A meaam) Ll wman !
g
- c (.
. i oo.nuucho n:rmnn FINANCETROS,) i-mammson :
ki T i e v i A0 O AUMENTG o8 DEsersa -
N —— O —— ’..0";"/'--"' -“.‘.‘ . :
e e T e "".Z'.’..‘.T"""""“ ke e o e &
R Setagy

S
-/-‘}.'/\' |
41. Ao contrdrio do que foi defendido pelo

Subprocurador-Geral da Justica, a hipdtese ndo se frata de mera
deficiéncia - que afrairiac o contfrole de legalidade -, mas da
inexisténcia de contetdo axiolégico do documento que instruiu o

projeto de lei.
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42. A lei deveria ter sido acompanhada de um
instrumento que proporcionasse a andlise quantificada dos seus
efeitos fiscais, a fim de viabilizar a respectiva avaliacdo ao longo do

processo legislativo. O que ndo ocorreu.

43. Salienta-se que o fato de ter sido declarada,
posteriormente, a nulidade do mencionado “estudo orcamentdrio”
pelo Chefe do Executivo nao interfere no controle concentrado.
Afinal, a inconstitucionalidade declarada nesta acdo direta tem

como efeito a nulidade do ato normativo em si.

44. Logo, se o ‘“estudo orcamentdrio” ndo
atendeu ao art. 113 do ADCT na tramitacdo do projeto de lei, a
declaracdo de nulidade desse documento posterior a publicacdo
da norma ndo surte quaisquer efeitos, na medida em que a

inconstitucionalidade € ab ovo.

45, Estd  caracterizado o vicio formal
propriamente dito, por violacdo ao art. 113 do ADCT, norma de
producdo obrigatéria, na Constituicdo Estadual, cujos efeitos se

iradiom no dmbito municipal.
46. Por fim, cabe atender ao requerimento da

ediidade quanto O modulagdo dos efeitos da declaracdo de

inconstitucionalidade da norma aqui reconhecida.

ORGAO ESPECIAL - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0005926-88.2022.8.19.0000 - Fls.17






47. A despeito de o ato normativo ser viciado
desde a sua origem, a reestruturacdo nas carreiras objeto da norma
acarretou o pagamento dos servidores por ela abrangidos. O carater
alimenticio das verbas auferidas demonstra a inviabilidade de

ressarcimento dos valores.

48. No mesmo sentido, os efeitos da declaracdo
de inconstitucionalidade foram restringidos (ex nunc) pelo STF no
julgamento da ADI 6102 (DJe 10.02.2020).

49. A modulacdo dos efeitos da decisdo visa a
protecdo da confianga legitima que resultou na aplicacdo da lei e
preservacdo a boa-fé objetiva. Estd atendido o requisito de

seguranca juridica do art. 27, caput, da Lei Federal 9868.

50. Assim sendo, REJEITA-SE A PRELIMINAR de
inadequacdo da via eleita e JULGA-SE PROCEDENTE «
representacdo para declarar a inconstitucionalidade formal da Lei
Municipal de Volta Redonda n°® 5.711 de 14 de julho de 2020, por
violacdo ao art. 113 do ADCT, norma de reproducdo obrigatdria
implicita na Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, com efeitos ex

nunc, a contar da data da publicacdo da ata do julgamento.

Rio de Janeiro, 20 de marco de 2023.

Desembargador BERNARDO MOREIRA GARCEZ NETO
RELATOR
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