S DEFENSORIA PUBLICA
¥ DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

EXMO. SENHOR MINISTRO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL LUIS
ROBERTO BARROSO - RELATOR DA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE 6892/RJ

DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, com
escritorio de representacdo na Capital Federal localizado em SAFS— Quadra 2 — Lote 2
— Bloco B — Sala 107 — Edificio Via Office — Brasilia/DF, CEP 70.070-600, telefone
(61) 3326-7317, por intermédio dos Defensores Publicos que subscrevem a presente
peca processual, vem, requerer a habilitacdo na qualidade de

AMICUS CURIAE

com fundamento no art. 134 da Constituicdo da Republica, no art. 7°, 82° da Lei Federal
n° 9868/99, bem como no art. 138 do Codigo de Processo Civil, nos autos da ADI
6892/RJ, proposta pela MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO, pelos fatos e fundamentos expostos a seguir:
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1) DA BREVE SINTESE DA DEMANDA

Trata-se de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade ajuizada pela Mesa Diretora
da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro por meio da qual se argui a
inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos legais e regulamentares:

- da expressdo "atos normativos™ inscrita no art. 2°, caput, no art. 4°-A, caput,
I, b, do art. 3°, § 4°, do art. 7°-B, caput, 1V, todos da Lei Complementar federal n°
159/2017, com a redacao da Lei Complementar Federal n® 178/2021,

- do art. 20, 8 7°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar
federal n° 101/2000, com redacédo da Lei Complementar Federal n°® 178/2021;

- da expressdo "atos normativos™ inscrita no art. 5°, caput, VI, no art. 7°,
caput, IV, e no art. 10, 8 2°, do art. 7°, caput, Ill, e do art. 15, 8 2°, todos do Decreto
federal n° 10.681/2021, em vigor desde 20 de abril deste ano, data de sua publicacéo.

Apontam-se, como parametros, os seguintes dispositivos constitucionais:
- art. 2° da CRFB/88;

- art. 18, caput da CRFB/88;

- art. 37, caput, X1X da CRFB/88;

- art. 40, 88 3°, 4°-A, 4°-B, 4°-C, 5°, 7°, 8°, 17 e 19 da CRFB/88;

- art. 150, 8 6° da CRFB/88;

- e art. 24, § 3° da CRFB/88.

Em sintese, se alega:

i) cabimento de controle de atos normativos autbnomos que extrapolam os

limites do poder regulamentar;
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ii) pertinéncia teméatica da Mesa Diretora da ALERJ para o ajuizamento da

presente acéo direta;

i) reserva legal para elaboragdo de normas que tratem alienagédo total ou
parcial de participagdo societaria, com ou sem perda do controle, de empresas publicas
ou sociedades de economia mista, sobre reforma previdenciaria no tocante ao regime
préprio dos servidores publicos estaduais, reducdo de incentivos e beneficios fiscais ou
financeiros fiscais dos quais decorram rendncia de receita, alteracdo de regime juridico
de servidores publicos estaduais, ressaltando a violagdo do federalismo pela centralizacéo
indevida de determinadas decisbes na esfera Federal em dissonancia as competéncias

constitucionais dos entes;

Iv) violagdo da competéncia concorrente entre Unido e Estados para legislar
sobre direito financeiro ao se impor que os Estados observem normas de contabilidade da

Unido, conforme previsto na atual redacdo do art. 3°, § 4°da LC n°® 159/2017,

V) o art. art. 7°-B, caput, IV, da LC n°® 159/2017 criaria hipotese de controle

de legalidade de leis ndo admitido pela constituicdo, em especial o art. 18 da CRFB/88;

vi) a apuracgdo segregada de despesas com inativos conforme prevista no art.
20, 8 7°da LC n° 101 viola a autonomia dos Poderes autbnomos, ao criar 6nus contabil
insuportavel sem a respectiva segregacdo da arrecadacdo com inativos, em violacdo ao
disposto no art. 2° da CRFB/88;

vii) no tocante ao limite de gastos com base em despesas primarias, 0
estabelecimento de que se trataria de despesas executadas e ndo de despesas autorizadas
violaria a separacdo de poderes, pois suprime a opg¢do politica ou traz tratamento mais

gravoso ao gestor que economiza no gasto do orgamento.

Requer cautelar para suspenséo de eficacia dos dispositivos impugnados e, no

mérito, requer a declaracéo de inconstitucionalidade dos dispositivos legais apontados.

2) DO REQUERIMENTO DE HABILITACAO COMO AMICUS CURIAE -
PERTINENCIA TEMATICA E REPRESENTATIVIDADE DA DEFENSORIA
PUBLICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO:
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O amicus curiae é uma espécie de intervencgdo de terceiro, cujo objetivo é
permitir que um sujeito que ndo é parte na causa contribua para a sua solugdo. Almeja-se,
assim, a ampliacdo do debate, democratizando os argumentos lancados, nos moldes
pretendidos por Peter Harbele. A sociedade aberta de intérpretes da Constituicao
reclamava a ampliacdo do debate constitucional, que ndo podia restar exclusiva aos
legitimados para a propositura dos processos de controle concentrado de

constitucionalidade.

N&o é a toa que a Lei n.° 9.868/1996 dispbs que o relator de acbes diretas de
inconstitucionalidade e declaratorias de constitucionalidade “considerando a relevancia
da matéria e a representatividade dos postulantes, podera, por despacho irrecorrivel,
admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a manifestacdo de outros 6rgdos

ou entidades”, nos termos do art. 7.°, § 2 da lei mencionada.

Anos depois, versando sobre arguicGes de descumprimento de preceito
fundamental, foi promulgada a Lei n.° 9.882/1999, que prevé que “podera o relator ouvir
as partes nos processos gque ensejaram a arguicdo, requisitar informacgdes adicionais,
designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou ainda,
fixar data para declaracGes, em audiéncia pablica, de pessoas com experiéncia e
autoridade na matéria”, bem como autoriza que os interessados juntem memoriais e

realizem a sustentacédo oral, na forma do art. 6°.°, 8§ 1.e 2.°.

Recentemente, houve substancial modificacdo da admissibilidade da
intervencdo como amicus curiae implementada pelo Cédigo de Processo Civil de 2015,
“que aproxima o direito brasileiro do direito italiano, possibilitando a interven¢do do 3
amicus curiae ja em primeiro grau, em qualquer tipo de processo e ndo apenas naqueles
de carater objetivo ou em determinados procedimentos”. No CPC de 2015, ha trés causas
que autorizam a intervencdo como amicus curiae: (i) relevancia da matéria; (ii)
especificidade do tema objeto da demanda; ou (iii) repercusséo social da controvérsia (art.

138, caput, do CPC), sendo requisitos alternativos.

No caso em tela, certo é que se verifica a relevancia da matéria posta sob

julgamento (aspecto qualitativo), bem como a prépria repercussdo social da controversia
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(aspecto quantitativo), além da representatividade da Defensoria Publica do Estado do
Rio de Janeiro para participar do debate constitucional sobre o tema posto a julgamento.

A questdo sobre a qual versa os autos se refere a tema fundamental no ambito
do Estado do Rio de Janeiro, ja submetido ao regime de recuperacao fiscal e em vias
de apresentar novo plano de recuperacédo. As medidas previstas na Lei Complementar
n° 159/2017, com redacgdo da LC n°® 178/202 e regulamentadas pelo Decreto Federal n°
10.681/2021 trazem inovagdes fundamentais e significativas no funcionamento do
Estado, ao prever limitacBes de despesas primérias, alteracdes do regime juridico de
servidores publicos, necessidade de reforma previdenciarias, dentre outras medidas
igualmente impactantes no cotidiano das instituicdes e de todos os usuarios do servico

publico prestado no &mbito do Estado do Rio de Janeiro.

Em dltima instancia, como se expora adiante, o julgamento da presente acédo
interfere diretamente na continuidade dos servicos publicos ou no seu sucateamento
de forma contundente, arriscando até mesmo o shutdown de servigcos publicos
essenciais, como é o caso do prestado pela Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro. Portanto, ndo ha davidas acerca da relevancia da matéria posta a julgamento ou

tampouco da repercussdo social que tera a decisdo do presente processo objetivo.

De outro lado, também evidente a representatividade da Defensoria Publica
do Estado do Rio de Janeiro para participacdo do debate constitucional sobre a matéria
tdo relevante, a qual se justifica sob dois aspectos: i) representatividade pelo interesse
institucional e ii) representatividade pelo interesse da populagdo fluminense em
situacdes de vulnerabilidades.

No que concerne ao primeiro aspecto, pode-se verificar que a Defensoria
Publica, assim como as demais instituicbes autdbnomas do Estado do Rio de Janeiro,
sofrerdo diretamente os efeitos do Plano de Recuperacdo a ser elaborado em
conformidade com as normas impugnadas na presente acdo direta. A todos 0s seus
membros e servidores se aplicardo as normas a Reforma da Previdéncia no ambito do
Estado do Rio de Janeiro, bem como todo seu pessoal sofrera os efeitos das obrigactes
relativas a alteracdo de regime juridico para conformacéo ao disposto na normativa sobre

o regime. O proprio funcionamento da Instituicdo, por outro lado, ficara afetado pelas
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limitacdes de crescimento de gastos com despesas primarias, restricdes a realizacdo de

concurso e limitagdes de alteracdo de estrutura da carreira.

Os dispositivos questionados, embora ndo tratem expressamente das
obrigacOes previstas no art. 2° 81° ou das vedacOes constantes do art. 8° da LC n°
159/2017, se tiverem sua inconstitucionalidade reconhecida ou se a eles se determinar
interpretacdo conforme nos termos sugeridos, podem amenizar os efeitos restritivos do
regime de recuperagédo para o Estado do Rio de Janeiro, bem como para a Defensoria
Publica do Estado e demais instituicGes congéneres, que terdo sua autonomia reconhecida

para participar dos debates sobre a elaboracao do plano de recuperacao.

Outrossim, no tocante a representatividade em defesa da populagdo
vulneravel do Estado do Rio de Janeiro, é certo que se trata de papel constitucional
reservado a Defensoria Publica, nos termos do artigo 134, caput da CRFB/88, bem como
guarda relacdo com o0s objetivos institucionais de primazia da dignidade da pessoa
humana e reducdo das desigualdades sociais, de afirmacdo do Estado Democréatico de
Direito e efetividade dos direitos humanos, previstos no art. 3°-A, I, Il e 11l da Lei

Complementar n° 80/94 — Lei Orgéanica Nacional da Defensoria Publica.

Sustenta-se a referida relacdo entre a causa e o interesse direito da
populacdo em situacdes de vulnerabilidades por ser certo que € esta a usuaria por
exceléncia dos servicos publicos essenciais, tantos o prestado pela Defensoria Publica
para promocdo de acesso a justica, como 0s demais servigos publicos prestados no
ambito do Estado do Rio de Janeiro, que se ndo protegidos por esta Corte
Constitucional resultardo irremediavelmente sucateados ou até mesmo paralisados
como dano colateral das restricdes impostas pelo Regime de Recuperacdo Fiscal, tal qual

regulamentados pela lei e ato normativo impugnados.

Assim, espera e confia a Defensoria Publica que possa contribuir no debate
constitucional sobre a matéria, de modo a langar novos argumentos — mas nos limites

do pedido formulado pelo legitimado para a propositura da ADI.

Nesse ponto, convém ressaltar que a natureza objetiva do processo de controle

concentrado de constitucionalidade autoriza e recomenda a expansao dos argumentos em
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sede de amicus curiae ou até mesmo de oficio pelos Ministros julgadores, uma vez que
esta Corte ja pacificou o entendimento de que nesta natureza de acdo a causa de pedir é

aberta.

Nesse sentido, a titulo de ilustracdo, cita-se o julgamento da ADI 3796/PR,

de relatoria do Exmo. Min. Gilmar Mendes, na qual se estabeleceu que:

“O STF, ao julgar as acdes de controle abstrato de constitucionalidade, ndo
esta vinculado aos fundamentos juridicos invocados pelo autor. Assim, pode-
se dizer que na ADI, ADC e ADPF, a causa de pedir (causa petendi) é aberta.
Isso significa que todo e qualquer dispositivo da Constituicao Federal ou do
restante do bloco de constitucionalidade poderd ser utilizado pelo STF como
fundamento juridico para declarar uma lei ou ato normativo

inconstitucional .

Portanto, requer seja a Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro
admitida na condicdo de amicus curiae na presente acdo direta de
inconstitucionalidade, bem como sejam apreciados 0Ss novos parametros
constitucionais que aponta como violados pelos mesmos dispositivos questionados pelo

legitimado ativo que propds a presente acao.
3) DO MERITO:

3.1) DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 4°-A, | DA LC N°159/2017
POR VIOLACAO A AUTONOMIA DOS PODERES E INSTITUICOES
AUTONOMAS - NECESSIDADE DE INTERPRETACAO CONFORME AO
TERMO “ESTADO” PARA NAO LIMITAR AO PODER EXECUTIVO

A Mesa Diretora da ALERJ questionou a constitucionalidade do art. 4°-A, I,
da LC n°159/2017, com redagdo da LC n °© 178/2021, o qual assim disp0e:

L STF. Plenério. ADI 3796/PR, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 8/3/2017 (Info 856).
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Art. 4°%-A. Deferido o pedido de adesdo ao Regime de Recuperagio
Fiscal: (Incluido pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

| - 0 Estado, conforme regulamento do Poder Executivo Federal: (Incluido
pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

a) elaborara, com a supervisdo do Ministério da Economia, o Plano de

Recuperacao Fiscal; (Incluida pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

b) apresentara as proposi¢es encaminhadas a Assembleia Legislativa e 0s
atos normativos para atendimento do disposto no art. 2° desta Lei

Complementar; e (Incluida pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

c) cumprird o disposto nos arts. 7°-D e 8° e fara jus as prerrogativas previstas
no art. 10 e art. 10-A; (Incluida pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

Além da inconstitucionalidade ja arguida na inicial da ADI no tocante ao
dispositivo em tela, destaca a Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro que, ainda,
precisa o disposto no inciso | do caput do artigo 4° ser interpretado para conformar-se a
Constituicdo de modo a ndo ferir as autonomias constitucionais e iniciativas

legislativas dos Poderes e instituicdes autbnomas.

Como é cedico, reconhece a Constituicdo Federal a autonomia e a iniciativa
legislativa as Defensorias Publicas estaduais no artigo 134, §2° e 8§4° c/c artigo 93 e 96,

Il da Constituicdo Federal, que assim dispde:

Art. 134. A Defensoria Publica é instituicdo permanente, essencial a funcéo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expressdo e instrumento do
regime democrético, fundamentalmente, a orientagdo juridica, a promocéo
dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial,
dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos

necessitados, na forma doinciso LXXIV do art. 5° desta Constituicio

Federal. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 80, de 2014)
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§ 2°. As Defensorias Publicas Estaduais sio asseguradas autonomia
funcional e administrativa e a iniciativa de sua proposta orgamentaria
dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias e
subordinacdo ao disposto no art. 99, § 2°. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 45, de 2004)

()

§ 4° Sao principios institucionais da Defensoria Publica a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional, aplicando-se também, no que
couber, o disposto no art. 93 e no inciso Il do art. 96 desta Constituicdo

Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 80, de 2014)

No mesmo sentido, com relacdo a iniciativa legislativa das chefias do Poder
Judiciario esta prevista nos artigos 93 e 96, Il da Constituicdo Federal e do Ministério
Publico no artigo 128, § 5° da Constituicdo Federal. e art.170 § 2° da Constituicdo
Estadual. Igualmente por simetria a CRFB/88, em especial o seu artigo 27, § 20, a
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, no artigo 98, XIV, por sua vez, prevé a
iniciativa legislativa exclusiva do Presidente da ALERJ para leis que versem sobre

remuneracao dos integrantes daquela Casa Legislativa.

Ocorre que, para a elaboracdo de um plano de recuperacdo que observe 0s
parametros da LC n°® 159/2017, em especial o disposto no seu artigo 2°, § 1° ndo so é
necessaria a edi¢do de leis em sentido formal — como ja bem ressaltado pela Mesa Diretora
da ALERJ, como também é forgoso constatar que, no tocante aos Poderes e Instituicdes
autbnomas, a iniciativa legislativa para a propositura de diversas leis necessarias para
execucdo de um plano de recuperacdo é de atribuicdo dos Chefes dos respectivos

Poderes e instituicdes.

Nesse ponto, importante destacar a previsédo do art. 2°, § 1°, IV, que determina
que no plano de recuperacdo fiscal deve-se promover reformas no tocante ao regime
juridico dos servidores publicos estaduais para reduzir beneficios ou vantagens nao
previstos no regime juridico Unico dos servidores publicos da Unido. Como se sabe, a

iniciativa legislativa para propor alteragdo no regime juridico das carreiras autbnomas e
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dos Poderes é do chefe das respectivas carreiras e Poderes. No tocante a Defensoria
Publica, esta Egrégia Corte ja reconheceu a iniciativa legislativa do Defensor Publico
Geral para propor leis que versem, por exemplo, sobre fixacdo de subsidios dos membros
da carreira, como no julgamento da ADI 5286/AP, de relatoria do Ministro e ora
Presidente Luiz Fux, julgada em 18/05/2016.

Do mesmo modo, considerada a autonomia orgcamentaria dos Poderes e
instituicdes autbnomas, € certo que a limitagdo de que trata o art. 2°, 8 1°, V, que trata de
regras e mecanismos para limitacdo do crescimento anual de despesas primarias a
variacdo do IPCA, afeta diretamente a gestdo autbnoma dos orcamentos das
instituicbes e Poderes. A programacdo de execugdo orcamentaria destes Poderes e
instituicdes é feita, como é cedico, de forma ndo vinculada a execucéo do orcamento do
Poder Executivo do Estado. Assim, é essencial que todos os dotados de autonomia
orcamentaria criem, no ambito de seus atos e praticas administrativas, mecanismos para
se adequar ao disposto no comando legal em tela. Para tanto, é necessario que esses atores
sejam incluidos no debate sobre o plano de recuperacéo fiscal, uma vez que nao se
submetem, por forca de reparticdo de competéncias constitucionais, aos comandos do

Poder Executivo quanto a execu¢do orcamentaria.

Por diversas vezes, esse Supremo Tribunal Federal reconheceu a autonomia
orcamentaria Defensoria Publica. Cita-se, a guisa de exemplo, o julgamento da ADPF
307/MC-REF, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, julgada em 19/12/20132, como a
ressalva na decisdo da ADPF 405, com julgamento finalizado em 18/06/2021, de relatoria
da Min. Rosa Weber, que ressalvou os repasses de duodécimos para instituices e Poderes
autdbnomos da proibicao de bloqueio pela qual se decidiu, no mérito.

2 Nos termos do art. 134, § 2°, da CF, ndo é dado ao chefe do Poder Executivo estadual, de forma unilateral,
reduzir a proposta orgamentaria da defensoria publica quando essa é compativel com a LDO. Caberia ao
governador do Estado incorporar a0 PLOA a proposta nos exatos termos definidos pela defensoria,
podendo, contudo, pleitear a assembleia legislativa a reducgdo pretendida, visto ser o Poder Legislativo a
seara adequada para o debate de possiveis alteracfes no PLOA. A insercdo da defensoria publica em
capitulo destinado a proposta orcamentaria do Poder Executivo, juntamente com as secretarias de
Estado, constitui desrespeito a autonomia administrativa da instituicdo, além de ingeréncia indevida
no estabelecimento de sua programacdo administrativa e financeira.- ADPF 307 MC-REF, rel. min.
Dias Toffoli, j. 19-12-2013, P, DJE de 27-3-2014.
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Portanto, ao mencionar, no art. 4°-A, I, da LC n° 159/2017, o termo “Estado”
quando traz obrigacOes posteriores ao deferimento do pedido de adesdo ao Regime de
Recuperacdo Fiscal, verifica-se que uma interpretacdo meramente literal para
compreender “Estado” como Poder Executivo estadual violaria o artigo 2°, no
tocante a separacao de Poderes, bem como o artigo 134, 82° e 84°, artigos 93 e 96, |1
e artigo 128, 8 5° da CRFB/88.

Destaca-se que o afastamento expresso dessa interpretacao literal é
fundamental, uma vez que o regulamento da lei impugnada no @mbito do Poder
Executivo Federal, feito pelo Decreto Federal n° 10.681/2021, extrapola o poder

regulamentar ao prever, no seu artigo 21, o seguinte:

Art. 21. O Governador do Estado, concluida a elaboracdo do Plano de
Recuperacao Fiscal:

| - dard ciéncia aos demais Chefes dos Poderes e 6rgdos autbnomos do
Plano de Recuperacdo Fiscal;

Il - protocolara o Plano de Recuperacdo Fiscal no Ministério da Economia;
e

I11 - publicara o Plano de Recuperacdo Fiscal no Diario Oficial e nos sitios

eletrénicos oficiais do Estado.

Ao tratar os Chefes de demais Poderes e instituicbes autbnomos como meros
coadjuvantes a quem se apenas “dara ciéncia” do plano elaborado pelo Executivo, o
Decreto em tela ndo s6 vai além do que previu — ao menos de forma expressa — a lei,
criando obrigacdo sem base legal, como também viola a separacdo de Poderes e a
autonomia das instituicbes autdbnomas, o que permitiria até o controle de

constitucionalidade concentrado da referida norma.

Assim, € importante que essa Egrégia Corte exclua qualquer possibilidade de
interpretacdo do texto da LC n°® 159/2021 que possibilite que se entenda que a previséo
do art. 21, I do Decreto Federal n® 10861/2021 seja exaustiva ao tratar da mera “ciéncia”
do Plano aos demais Poderes e instituicdes autdnomas. E imperioso que o Supremo
Tribunal Federal afaste interpretacdes que levariam a admitir que o Poder Executivo

do Estado teria qualquer grau de hierarquia com relacdo ao demais Poderes
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constituidos e institui¢des autbnomas do Estado, no &mbito de suas atribuicbes e

autonomias constitucionais.

Portanto, é necessaria a interpretacdo conforme do art. 4° -A, | da LC n°
159/2017 para que a expressiao “Estado” seja interpretada em consonancia com a
Constituicdo Federal, de modo a se estabelecer que abrange todos os Poderes e
Instituicdes autbnomas que ndo podem, nas matérias em que suas autonomias sejam
constitucionalmente asseguradas, ser excluidos do debate e elaboracdo de um plano cujos
efeitos os afetardo diretamente e para cuja implementacdo dependa do exercicio de

iniciativa legislativa de seus respectivos Chefes.

3.2) INCONSTITUCIONALIDADE DO CAPUT DO ARTIGO 2° POR
VIOLACAO A AUTONOMIA ADMINISTRATIVA DAS INSTITUICOES
AUTONOMAS - INTERPRETACAO CONFORME PARA A EXPRESSAO
“ESTADO” PARA RESGUARDAR A AUTONOMIA ADMINISTRATIVA DAS
INSTITUICOES AUTONOMAS

Dispde o art. 2°, caput, da LC n°® 159/2017, impugnado pela Mesa Diretora da
ALERJ:

Art. 2°. O Plano de Recuperacdo Fiscal sera formado por leis ou atos

normativos do Estado que desejar aderir ao Regime de Recuperacéo Fiscal,

por diagndstico em que se reconhece a situacdo de desequilibrio financeiro,
por metas e compromissos e pelo detalhamento das medidas de ajuste, com
0s impactos esperados e 0s prazos para a sua adocdo. (Redacdo dada pela
Lei Complementar n® 178, de 2021)

Na inicial da acdo direta, a parte autora questiona a constitucionalidade da
expressdo “ato normativo” prevista no dispositivo em tela. No entanto, caso o
guestionamento, nesse ponto, nao seja acolhido, entende a Defensoria Publica do Estado
do Rio de Janeiro que € necessaria a interpretacdo conforme ao dispositivo acima
transcrito para que se interprete a expressdo “Estado” para abranger nio s6 o Poder

Executivo, como também os demais Poderes e instituicdes autbnomas.
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Na linha do ja sustentado acima, a aprovacao e producdo de efeitos de plano
de recuperacdo no ambito do Estado, consideradas as obrigacdes previstas no artigo 2°,
assim como as vedacgdes previstas no artigo 8° da LC 159/2017, depende de atos

normativos e de gestdo dos chefes dos Poderes e das instituicdes autbnomas.

No caso da Defensoria Publica, a autonomia administrativa, assegurada no
artigo 134, § 2° da CRFB/88, a edicdo de atos normativos para organizacdo da carreira
compete ao Defensor Publico Geral. A autonomia constitucionalmente assegurada é
regulamentada pela Lei Complementar n° 80/1994, com redacdo da Lei Complementar

n° 132/2009, que assim dispde no tocante as Defensorias Publicas Estaduais:

Art. 97-A. A Defensoria Publica do Estado é assegurada autonomia
funcional, administrativa e iniciativa para elaboracdo de sua proposta
orcamentaria, dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias, cabendo-lhe, especialmente: (Incluido pela Lei
Complementar n°® 132, de 2009).

| — abrir concurso publico e prover os cargos de suas Carreiras e dos
servicos auxiliares;  (Incluido pela Lei Complementar n® 132, de 2009).

Il — organizar os servigos auxiliares;  (Incluido pela Lei Complementar
n® 132, de 2009).

Il — praticar atos proprios de gestdo;  (Incluido pela Lei Complementar
n® 132, de 2009).

IV — compor os seus oOrgdos de administracdo superior e de
atuacdo; (Incluido pela Lei Complementar n® 132, de 2009).

V — elaborar suas folhas de pagamento e expedir os competentes
demonstrativos;  (Incluido pela Lei Complementar n® 132, de 2009).

VI — praticar atos e decidir sobre situacdo funcional e administrativa do
pessoal, ativo e inativo da Carreira, e dos servi¢os auxiliares, organizados
em quadros proprios;  (Incluido pela Lei Complementar n® 132, de 2009).

VIl — exercer outras competéncias decorrentes de sua
autonomia.  (Incluido pela Lei Complementar n°® 132, de 2009).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp132.htm#art9

S DEFENSORIA PUBLICA
' DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

No dmbito do Estado do Rio de Janeiro, h&d norma expressa prevendo o poder
regulamentar do Defensor Publico-Geral no artigo 8°, | da Lei Complementar Estadual
n° 06/1977°,

Assim, a previsdo do artigo 2° da LC n° 159/2017, se e quando envolver a
edicdo de atos normativos, deve ser interpretada de modo a ressalvar a autonomia
administrativa das entidades autdbnomas que, no ambito de sua incidéncia, ndo se

vinculam a atos normativos infralegais produzidos pelo Poder Executivo do Estado.

Desse modo, sob pena de violacao, no tocante a Defensoria Pablica, do artigo
134, 8 2° da CRFB/88, requer, caso ndo acolhida a tese de inconstitucionalidade da
expressao “ato normativo”, seja dada interpretacdo conforme ao artigo 2°, caput da
LC n° 159/2017, para que onde se & “atos normativos do Estado”, se entenda “atos

normativos do Estado ¢ das institui¢oes autobnomas”.

3.3) INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 3° 8§ 4° DA LC 159/2017 POR
VIOLACAO AO ART. 24 DA CRFB/88 — ATRIBUICAO LEGISLATIVA
CONCORRENTE EM MATERIA DE DIREITO FINANCEIRO -
DESEQUILIBRIO ENTRE OS PODERES DA UNIAO E ESTADO

Disp0e o artigo 3°, § 4° da LC n° 159/2017 o seguinte:

Art. 32. Considera-se habilitado para aderir ao Regime de Recuperacéo

Fiscal o Estado que atender, cumulativamente, aos seguintes requisitos:

()

8 4°, O Estado que aderir ao Regime de Recuperacao Fiscal devera observar

as normas de contabilidade editadas pelo 6rgdo central de contabilidade da

Unido. (Redacéo dada pela Lei Complementar n° 178, de 2021)

3http://alerjlni.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/bc008ech13dcfc6e03256827006dbbf5/e0a473c75¢245a3c¢032566
090073ce8e?OpenDocument
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Nesse ponto, de se ressaltar que a previsdo em tela parece regulamentar, no
ambito do regime de recuperagéo fiscal, o disposto no artigo 163-A da Constitui¢do

Federal, que assim dispde:

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disponibilizardo suas informacbes e dados contabeis, or¢camentarios e
fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao
central de contabilidade da Uni&o, de forma a garantir a rastreabilidade, a
comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverao ser
divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 108, de 2020)

Nesse tocante, é importante ressaltar que a norma em tela ndo pode
comportar nenhuma interpretacdo que importe em tratamento diverso aos Estados
submetidos ao regime de recuperacdo fiscal em relacdo aos demais Estados, que se
submetem a disciplina do disposto no art. 163-A da Constituicdo Federal, sob pena de

violagdo de isonomia entre os entes federativos.

Assim, as normas gerais de contabilidade de que trata o artigo 3°, § 4° da Lei
Complementar 159/2017 devem ser aquelas editadas pela Secretaria do Tesouro
Nacional, que é érgdo com atribuicdo para tanto, conforme previsdo do art. 17, | da Lei
n° 10.180/2001, a qual prevé:

Art. 17. Integram o Sistema de Contabilidade Federal:
| - a Secretaria do Tesouro Nacional, como 6rgao central;

Portanto, para que o disposto no referido artigo ndo crie um regime contabil
de excecdo para os Estado que se submetem ao regime de recuperacao, € necessario
interpretar conforme o disposto no art. 3, § 4° da LC n° 159/2017 para se entender
que o mencionado 6rgéo central ndo seria o Conselho de Supervisdo do Regime de
Recuperacéo Fiscal, mas sim a Secretaria do Tesouro Nacional, na forma prevista no
art. 17, I da Lei n° 10.180/2001.
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3.4) DA INCONSTITUCIONALIDADE DA EXPRESSAO “ATO NORMATIVO”
NO ART. 4°-A, I, b) DA LC 159/2017 E ART. 5°, VI DO DECRETO FEDERAL N°
10.681/2021 NO TOCANTE A ALTERACAO DO REGIME PREVIDENCIARIO
E DO REGIME JURIDICO DOS SERVIDORES - RESERVA DE LEI EM
SENTIDO FORMAL

Na linha do ja sustentado pelo autor na inicial da presente acdo direta, impde-
se a declarag@o de inconstitucionalidade da expressao “ato normativo” prevista art. 4°-A,
I, b) da LC n°®159/2017 e do artigo 5°, VI do Decreto Federal n° 10.681/2021. O primeiro
dispositivo ja fora acima transcrito, quando se sugeriu interpretacdo conforme ao termo
“Estado” previsto no inciso I do art. 4°-A, no item 3.1, ja ressalvando que a tese neste

topico 3.4 ndo afasta o sustentado no tépico 3.1 embora tratem do mesmo dispositivo.

Transcreve-se, porém, o disposto no artigo 5°, VI do Decreto Federal n°
10.681/2021.:

Art. 5°. O Plano de Recuperacao Fiscal ser4 composto das seguintes se¢des:

VI - leis ou atos normativos dos quais decorram, nos termos do disposto neste

Decreto, a implementagdo das medidas previstas no § 1° do art. 2° da Lei

Complementar n° 159, de 2017, ou demonstracdo da desnecessidade de

edicdo de legislacdo adicional, conforme o disposto no 8§ 8° do referido

artigo.

Quanto a isso, convém destacar que dentre as medidas previstas no artigo 2°,
8 1° da LC n® 159/2021, se encontram a obrigacdo de reformas previdenciaria para se
amoldar ao modelo da Unido, assim como reformas referentes ao regime juridico dos

servidores publicos do Estado, conforme abaixo se transcreve:

Art. 2°. O Plano de Recuperacdo Fiscal sera formado por leis ou atos
normativos do Estado que desejar aderir ao Regime de Recuperacéo Fiscal,
por diagndstico em que se reconhece a situacao de desequilibrio financeiro,

por metas e compromissos e pelo detalhamento das medidas de ajuste, com
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0s impactos esperados e 0s prazos para a sua ado¢do. (Redacdo dada pela
Lei Complementar n® 178, de 2021)

8 1° Das leis ou atos referidos no caput deverd decorrer, observados 0s

termos do regulamento, a implementacéo das seguintes medidas:

(..)

Il - a adocdo pelo Regime Proprio de Previdéncia Social, no que couber,

das regras previdenciarias aplicaveis aos servidores publicos da Unido;

()

IV - a revisdo dos regimes juridicos de servidores da administragdo publica
direta, autarquica e fundacional para reduzir beneficios ou vantagens nao
previstos no regime juridico Unico dos servidores publicos da

Unido; (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

No tocante ao regime previdenciario, é certo que a alteragdo que o artigo 2°,
8 1° Il da LC 159/2017 prevé depende de reforma constitucional estadual. Nem
mesmo o Poder Constituinte derivado federal, no ambito reforma previdenciaria dos
servidores publicos federais, foi tdo longe para prever obrigacdo dessa natureza aos
Estados, prevendo na atual redacéo do art. 40, 8 1° Il que aplicacdo nos Estados das

regras aplicaveis a Unido dependeria de emenda as Constituicdes Estaduais.

Assim, ndo haveria de se cogitar espaco para ato normativo que trate do tema,
mas apenas, no tocante a regime previdenciario, emenda a Constituicdo Estadual, sob

pena violacdo ao disposto no art. 40 da CRFB/88.

No que concerna ao regime juridico dos servidores publicos, € certo que a
matéria também se submete a reserva de lei, como ja se sustentou acima, €, no tocante
as instituicbes autbnomas, em especial a Defensoria Publica, lei de iniciativa da Chefia
Institucional respectiva. Desse modo, a expressdo “ato normativo” quando abranger a

matéria reservada a lei em sentido formal deve ser declarada inconstitucional.
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3.5) DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 15 DO DECRETO FEDERAL
N° 10.861/2021: REGULAMENTACAO INDEVIDA DO TETO DE GASTOS DOS
ESTADOS

3.5.1) DA EXTRAPOLACAO DOS LIMITES DO PODER REGULAMENTAR -
CABIMENTO DE CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE

Inicialmente, em questdo preliminar a tese a ser desenvolvida no presente
topico, € importante tratar da possibilidade de controle concentrado de
constitucionalidade quanto ao disposto no dispositivo legal mencionado. Como ja
esclarecido na inicial da acdo direta, em diversos pontos, o Decreto Federal n°
10.681/2021 extrapola a mera regulamentacdo do disposto na LC n° 159/2017,
inovando na ordem juridica como regulamento autdnomo. O dispositivo mencionado é
um desses casos, pois vai além da previsdo legal, criando restricbes ao Estado nao
previstas na lei complementar federal. Para melhor compreenséo, é necessario confrontar
0 disposto no art. 15 do Decreto Federal n° 10.681/2021 com o disposto no artigo 2°, §
1°, V da LC n° 159/2017, o qual ele supostamente viria a regulamentar. Para tanto,

transcrevem-se os dispositivos sob analise:

LC n° 159/2017:

Art. 2°. 0O Plano de Recuperacdo Fiscal sera formado por leis ou atos
normativos do Estado que desejar aderir ao Regime de Recuperacéo Fiscal,
por diagndstico em que se reconhece a situacéo de desequilibrio financeiro,
por metas e compromissos e pelo detalhamento das medidas de ajuste, com
0s impactos esperados e 0s prazos para a sua adocdo. (Redacdo dada pela
Lei Complementar n® 178, de 2021)

8 1°Das leis ou atos referidos no caput devera decorrer, observados 0s
termos do regulamento, a implementacéo das seguintes medidas: (Redacao
dada pela Lei Complementar n°® 178, de 2021)

(.)
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V - a instituicdo de regras e mecanismos para limitar o crescimento anual

das despesas primarias & variacdo do Indice Nacional de Precos ao

Consumidor Amplo (IPCA); (Redacdo dada pela Lei Complementar n°

178, de 2021)

Decreto Federal n° 10.681/2021:

Art. 15. O disposto no inciso V do 8§ 1° do art. 2° da Lei Complementar n°

159, de 2017, sera considerado atendido pela previsdo de regras e
mecanismos para limitar o crescimento anual das despesas primarias a
variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA que

estabelecam:

I - prazo de vigéncia que compreenda, no minimo, os trés exercicios
financeiros subsequentes ao do pedido de adesdo ao Regime de

Recuperacao Fiscal;

Il - regras de contencdo do crescimento das despesas que auxiliem a

reconducdo da despesa primaria aos limites estabelecidos;

Il - regras para apuracdo da base de célculo, que observardo as excecdes

previstas no § 4° do art. 2° da Lei Complementar n® 159, de 2017, e definirdo

0 exercicio anterior ao do pedido de adesdo ao Regime de Recuperacao
Fiscal como base de célculo da limitacao; e

IV - 6rgédo estadual responsavel para atestar o cumprimento da limitacéo.

8 1°. O disposto neste artigo sera considerado atendido caso a limitacao de
crescimento anual restrinja o crescimento agregado das despesas primarias

dos Poderes e 6rgdos do Estado.

§ 2°. Consideram-se como despesas primarias, para fins de definicdo da base

de calculo e de avaliacdo quanto ao cumprimento da medida de limitacdo de

despesas previstas no inciso V do § 1° do art. 2° da Lei Complementar n° 159,

de 2017, os gastos necessarios para prestacdo dos servicos publicos a
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sociedade, desconsiderados 0 pagamento dos passivos definidos em ato da

Secretaria do Tesouro Nacional da Secretaria Especial de Fazenda do

Ministério da Economia.

8§ 3° O cumprimento do limite de crescimento anual das despesas primarias
durante a vigéncia do Regime de Recuperacao Fiscal sera um dos critérios
utilizados para a elaboracao da classificacdo de desempenho de que trata

o inciso | do caput do art. 7° da Lei Complementar n® 159, de 2017.

8 4° A limitacdo de despesas de que trata este artigo podera ter como

referéncia um dos exercicios entre 2017 e 2021, excepcionalmente, para 0s

pedidos de adesdo realizados no exercicio de 2021.

Verifica-se, que o artigo acima transcrito, impugnado em seu paragrafo
segundo pelo autor da ADI, excede em muito o texto legal do artigo 2°, § 1°, V da LC n°

159/2017. O parametro legal apenas determina o plano de recuperacdo estabelecera

regras e mecanismos de limitacdo do crescimento anual de despesas primarias ao IPCA.
Mais detalhadamente, o que quis o Legislador foi dizer que o plano de recuperacao —
e ndo um decreto federal — estabeleceria normas para que esse teto de gastos a que se
refere o inciso em questdo fosse observado no Estado. Assim, deve haver espago de
normatividade na elaboragdo do plano, por meio de lei estadual, para que se possa

regulamentar esse dispositivo.

No entanto, o artigo 15 do Decreto Federal n° 10.861/2021 foi muito além
do que previu a lei, pois cria, quando o Legislador ndo o fez, prazo de vigéncia minimo
para o teto de gastos (inciso I) e regulamenta detalhes sobre a base de calculo do teto de
gastos (incisos 111, 82° e 849). As referidas obrigagdes ndo encontram fundamento de
validade na Lei Complementar n° 159/2017 que, muito embora mencione o regulamento
federal, guarda para o Estado o Poder de elaborar seu proprio plano por meio de lei
estadual, conforme prevé o art. 2°, caput da LC n° 159/2017. O decreto impugnado, ao
descer em minucias sobre prazo e base de calculo, ndo deixa espaco para o Estado
legislar sobre o tema, sendo como mera reproducéo do regulamento editado pelo Poder
Executivo Federal, de modo a evidenciar que o decreto ndo so se excede no exercicio do

poder regulamentar como o faz em rota de colisdo com a propria lei regulamentada.
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Desse modo, por extrapolar os limites do poder regulamentar, evidencia-se
que a norma do decreto federal inova no ordenamento juridico sem amparo na LC n°
159/2017, motivo pelo qual o controle de constitucionalidade € admissivel. Nesse sentido,

destaca-se o seguinte julgado:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO N. 4.264/1995 DA BAHIA. DIREITO DE GREVE DO
SERVIDOR PUBLICO. AC;AO JULGADA IMPROCEDENTE. 1.Cabe ac¢do
direta de inconstitucionalidade contra decreto auténomo. 2. Decreto do
Governador da Bahia determinante aos secretarios e dirigentes da
Administracdo Publica direta de convocacgdo para grevistas reassumirem seus
cargos, instauracdo de processo administrativo disciplinar, desconto em folha
de pagamento dos dias de greve e contratacdo temporaria de servidores ndo
contrariam os arts. 9°, 22, inc. I, e 37, incs. VII e 1X, da Constituicdo da
Republica. Precedentes. 3. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. ADI 1335, Rel. Min. Carmem LJcia, julgada em 13/06/2018

Portanto, torna-se cabivel a analise das inconstitucionalidades que passa a

alegar.

3.5.2) DA VIOLACAO A SEPARACAO DE PODERES VIOLACAO E DA A
COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE DO ESTADO EM
MATERIA DE DIREITO FINANCEIRO

Como ja se adiantou acima, o artigo 15 do Decreto Federal n° 10.861/21
suprimiu do Estado a possibilidade de legislar efetivamente sobre o teto de gastos imposto
pelo art. 2°, 8 1°, V da LC n°® 159/2017. Pouco ou nenhum espag¢o normativo a esse
respeito resta ao Estado, quando o Poder Executivo federal determina detalhes sobre o

teto, inclusive base de calculo e prazo de vigéncia, quando a lei ndo o fez.

Para melhor explicar o alegado, recorre-se ao ja ocorrido. Como se sabe, 0
Estado do Rio de Janeiro ja havia aderido anteriormente ao Regime de Recuperacéo Fiscal
quando vigente a redacéo originaria da LC n°® 159/2017, que trazia em seu artigo 2°, § 4°,

hoje revogado pela LC n° 178/2021, a seguinte redacéo:
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§ 4° . E facultado ao Estado, em substituicio ao previsto no inciso 1V do §

1° deste artigo, aprovar lei de responsabilidade fiscal estadual que contera

regras para disciplinar o crescimento das despesas obrigatorias.

Em que pese trate o revogado dispositivo de despesa obrigatoria e ndo de
despesas primarias, € certo que se trata de regra de todo semelhante a ora analisada,
trazida no atual art. 2°, § 1°, VV da LC n°® 159/2017, com redagéo da LC n° 178/2021, pois
introduz a mesma logica de limites de gastos.

Ao regulamentar a redacdo original da LC n°® 159/2017, o Decreto Federal n°
9.109/2017 se restringiu a prever o conceito do que se entendia por “despesa obrigatoria”,

no seu art. 3°, 86°, em efetivo exercicio da funcdo regulamentar, conforme se confere:

8 6° A lei de responsabilidade fiscal estadual de que trata o § 4° do art. 2° da
Lei Complementar n® 159, de 2017, disciplinara o crescimento do valor total
do conjunto das despesas obrigatorias, entendidas como aquelas despesas
sobre as quais 0 gestor publico ndo possui discricionariedade quanto a

determinacdo do seu montante ou ao momento de sua realizacao.

Assim, coube ao Estado do Rio de Janeiro, na vigéncia do ora chamado
“antigo regime”, em oposicao ao “novo regime” instituido pelas regras da LC n°
178/20021, regular a limitacdo de despesa obrigatoria, o que foi feito pela LC Estadual

n° 176/2017, em especial em seus artigos 1° e 6°, que se transcreve:

Art. 1° Ficam estabelecidas, para cada exercicio, normas e diretrizes para o
crescimento das despesas obrigatdrias do Orcamento Fiscal e da Seguridade
Social do Estado do Rio de Janeiro, abrangendo o Poder Executivo, o Poder
Judiciario, a Assembleia Legislativa, o Tribunal de Contas, o Ministério

Publico e a Defensoria Publica.

8 1° O limite maximo das despesas obrigatérias previstas no caput

correspondera:

| - para o exercicio de 2018, a despesa obrigatdria liquidada no exercicio de

2015, corrigida em 15,27% (quinze inteiros e vinte e sete por cento);
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Il - para os exercicios subsequentes, ao valor do limite maximo fixado para o
exercicio imediatamente anterior, corrigido na forma das alineas "a" e "b"

deste inciso, considerando-se sempre a menor variacao:

a) a variacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA,
publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro
indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em abril

do exercicio anterior ao que se refere a Lei Orcamentaria;

b) a variacdo da Receita Corrente Liquida apurada no primeiro quadrimestre
do exercicio anterior a que se refere a Lei Orcamentaria em relacdo ao mesmo

periodo do exercicio imediatamente anterior.

8 2° Se a variacdo resultante da aplicacdo do inciso Il, do paragrafo anterior
for negativa, serdo repetidos os limites do exercicio anterior ao que se refere

a lei orcamentaria.

()

Art. 6° Esta Lei terd vigéncia durante trés exercicios financeiros consecutivos,

a contar de 2018, admitida uma Unica prorrogacao por igual periodo.

Paragrafo Unico. A prorrogacao prevista no caput deste artigo sera instituida
por ato do chefe do Poder Executivo.

Da mera leitura da antiga sistematica, em que houve efetivo respeito a limitacéo
dos poderes do Executivo Federal de regulamentar a lei, evidencia-se de forma bastante
clara como o Decreto Federal n° 10.861/2021 foi além do que poderia, impondo
obrigacGes que deveriam ser debatidas no ambito do Poder Legislativo do Estado

que optasse por aderir ao regime.

No artigo 15, 8§ 2° do decreto em tela, para além de introduzir a conceituagédo
de despesa primaria trazida na lei, o decreto ja prevé regra de que a finalidade da
definicéo é a estipulacé@o da base de calculo para fins de verificar o cumprimento do

teto de gastos previstos na LC n° 159/2017. Ou seja, de forma escamoteada, 0 decreto
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estaria suprimindo do Estado que adere o regime a faculdade de estipular a base de
célculo da limitagdo do crescimento de despesa, a exemplo do que fez o Estado do Rio

de Janeiro em 2017.

Essa supressdo representa, a um sé tempo, duas violagbes do texto
constitucional. Inicialmente, tem-se um ato do Poder Executivo, em tese, suprimindo
a possibilidade de o Legislativo exercer sua funcao precipua de editar leis que com o
regulamento colidam. Nesse ponto, evidencia-se violacdo indevida ao principio da
separagdo dos poderes, previsto no artigo 2° da CRFB/88. A prdpria lei regulamentada
diz que cabera a outra lei — do Estado aderente ao Regime — implementar as medidas

previstas no art. 2° da LC n°® 159/2017, dentre elas o limite de despesas primarias.

Esse desequilibrio entre Poderes constituidos também se reproduz em uma
desproporcao indevida entre poderes da Unido e do Estado, em franca violacdo da
reparticdo de competéncias legislativas previstas no artigo 24, | da CRFB/88. Como
se verifica o disposto no artigo 24, § 1° e §2° do texto constitucional, nas matérias de
competéncia legislativa concorrente, como é o caso do Direito Financeiro, & Unido
compete a edi¢do de normas gerais, sendo certo que nesse exercicio de regulacao geral
néo pode a Unido excluir a competéncia suplementar dos Estados de também legislar
sobre o tema. Nesse ponto, convém rememorar que no julgamento da ADI 6442 o plenario
desta Egrégia Corte classificou como norma de Direito Financeiro a LC n° 173/2020, que
estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus, com sistematica
fiscal comparavel a estabelecida pela LC n°® 159/2017 para o Regime de Recuperacéo
Fiscal, de modo a sustentar a classificacdo ora proposta quanto a natureza legal da norma

impugnada.

Assumida a referida premissa, a supressdo da competéncia do Estado de
legislar de forma suplementar sobre o teto de gasto na vigéncia do regime de
recuperacao fiscal foi o que ocorreu. N&o resta ao Poder Legislativo do Estado nenhum
exercicio normativo, sendo a mera reproducao do art. 15 do Decreto Federal impugnado,
a se evidenciar o esvaziamento tanto do papel do Poder Legislativo como do espago de

atuacdo do Estado, que a propria lei regulamentada visava resguardar.
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Assim, deve-se acolher a alegacdo do autor da presente acdo direta e declarar
a inconstitucionalidade do previsto no artigo 15, 82° do Decreto Federal n°
10.861/2021, por violacao ao disposto no art. 2° e no art. 24, | da CRFB/88.

No entanto, é impossivel se declarar a inconstitucionalidade alegada sem
reconhecer, por decorréncia logica, a igual inconstitucionalidade pelo menos do

previsto no art. 15, incisos | e 111 e paragrafo 4° do mesmo decreto.

Se o Supremo Tribunal Federal reconhecer a tese alegada de que o Decreto é
invalido por limitar o Estado, impondo a ele base de calculo para a limitacdo de gastos
ndo previsto na lei, é forcoso reconhecer que é igualmente inconstitucional outros
dispositivos do mesmo artigo que também estipulam regras sobre a indevidamente
fixada base de célculo.

Nesse sentido, ao prever no inciso 111 do artigo 15 do aludido decreto, que a
regra estadual tem que definir “o exercicio anterior ao pedido de adesdo ao Regime de
Recuperagao Fiscal como base de calculo da limitagdo” e, ao estipular 0 84° do mesmo
dispositivo uma excecao o préprio inciso 11, ao estabelecer que, no caso do Estado que
requeira o ingresso no regime em 2021, o exercicio de referéncia pode variar de 2017 a
2021, tem-se igual invasédo do direito de legislar do Estado, contra o que se insurge
com acerto a Assembleia Legislativa do Estado, por meio da sua Mesa Diretora, na

propositura da presente ADI.

Outrossim, carecia de sentido logico reconhecer a nulidade dos referidos
dispositivos sem que igualmente se reconheca a inconstitucionalidade do disposto no
art. 15, | do Decreto, que fixa, quando a lei regulamentada néo o fez, prazo minimo de
vigéncia de trés exercicios financeiros para o teto de gastos em questdo. Pelos mesmos
argumentos e parametros constitucionais, o referido dispositivo precisa ter sua

inconstitucionalidade declarada.

Assim, os referidos dispositivos seriam logicamente afetados pela declaracéo
de inconstitucionalidade do art. 15, § 2° do Decreto n° 10.681/2021. Portanto, € nédo so

cabivel como necesséria a declaracéo de inconstitucionalidade por arrastamento das
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normas previstas no mesmo artigo 15 acima mencionadas, em que pese o0 autor s tenha

de forma direta impugnado o paragrafo 2° do referido artigo.

Sustenta-se a necessidade de se estender a declaracdo de inconstitucionalidade
com base no entendimento doutrinario pacificado que assim admite, do qual citamos
como exemplo a obra “O controle de constitucionalidade no direito brasileiro”, de autoria

do Exmo. Min. Luis Roberto Barroso:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal desenvolveu, igualmente, o
conceito de inconstitucionalidade por arrastamento. A expressao designa a
hipétese de declaracdo de inconstitucionalidade, em acdo direta, de

dispositivos gue ndo foram impugnados no pedido original, mas que sdo

logicamente afetados pela decisdo que venha a ser proferida. E o que ocor-

re, por exemplo, em relacdo a norma que tenha teor analogo a que foi ob-
jeto da acéo ou que venha a se tornar inaplicavel em razéo do acolhimento

do pedido formulado.

Trata-se, ainda, de possibilidade admitida pacificamente pela jurisprudéncia

desta Egrégia Corte:

Ementa: Direito Constitucional. A¢do Direta de Inconstitucionalidade. Lei
estadual. Proibicdo da venda de fardas e acessorios das policias federal, civil
e militar e das Forcas Armadas, em estabelecimentos comerciais do Estado.
Distribuicdo de competéncias. Procedéncia em parte. 1. Lei estadual
12.636/2007 de S&o Paulo, de iniciativa da Assembleia Legislativa, que
proibe a venda de fardas e acessorios das policias federal, civil e militar e das
Forgcas Armadas, em estabelecimentos comerciais do Estado. Competéncia
concorrente para legislar sobre producdo e consumo (art. 24, V, CF/88).
Possibilidade. 2. A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficicia da lei estadual, no que lhe for contraria (art. 24, § 4°,
CF/1988). Superveniéncia da Lei federal 12.664/2012 que dispde sobre a
comercializacdo de vestuarios, distintivos e insignias em &mbito nacional, em
estabelecimentos credenciados. Suspensédo da eficécia dos art. 1°, 2° e 5° da

Lei estadual n°® 12.636/2007. 3. Lei estadual que prevé a obrigacdo de
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identificagdo do usuario no fardamento, o fornecimento gratuito dos
uniformes e a fiscalizacdo do cumprimento da Lei & Secretaria Estadual.
Vicio de inconstitucionalidade formal dos arts. 3°, 4° e 6° da Lei estadual,

por violarem o art. 84, inc. VI, a, e o art. 61, §1° inc. Il, e, ambos da

CF/88. Inconstitucionalidade, por arrastamento, dos art. 7°,8°e 9°da Lei

estadual. 4. Pedido da acéo direta julgado parcialmente procedente, com a
fixagdo da seguinte tese: “Padece de inconstitucionalidade formal lei de
iniciativa parlamentar que disponha sobre atribuicbes de 6rgdos da
Administracdo Publica (art. 61, 8 1°, II, "e" e art. 84, VI, da Constituicdo
Federal). — ADI 3981 — Rel. Min. Roberto Barroso, julgado em 15/04/2020.

Ementaz ACAO DIRETA _ DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGOS 14 E 15 DA LEI COMPLEMENTAR 323/2006 DO ESTADO
DE SANTA CATARINA. FORMA DE PROVIMENTO DERIVADO DE
CARGO PUBLICO QUE POSSIBILITA A INVESTIDURA DE
SERVIDOR PUBLICO EM CARGO COM ATRIBUICOES E NiVEIS DE
ESCOLARIDADE E DE FORMACAO PROFISSIONAL DIVERSAS DO
CARGO ORIGINALMENTE OCUPADO. INCONSTITUCIONALIDADE.
OFENSA AO DISPOSTO NO ARTIGO 37, Il, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. INCONSTITUCIONALIDADE POR ARRASTAMENTO

DO _INCISO 11l DO ARTIGO 5° DA REFERIDA LEI ESTADUAL.
PREJUDICIALIDADE DA ACAO QUANTO AOS DEMAIS
DISPOSITIVOS IMPUGNADOS, JA REVOGADOS. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE CONHECIDA E,
NESTA PARTE, JULGADO PROCEDENTE O PEDIDO. 1. A Constituicéo

Federal veda, em seu artigo 37, 11, o provimento derivado de cargo publico

gue possibilite a investidura de servidor publico em cargo com atribuicdes e

niveis de escolaridade e de formacdo profissional diversos do cargo

originalmente ocupado. Hipdtese que exige provimento origindrio,

consubstanciado na nomeacdo de pessoas previamente aprovadas em
concurso publico destinado ao provimento dos novos cargos. Precedentes:
ADI 3.221, rel. min. Celso de Mello, Plenério, DJe de 30/8/2018; ADI 917,
rel. min. Marco Aurélio, Plenario, DJe de 30/10/2014; ADI 3.341, rel. min.
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Ricardo Lewandowski, Plenario, DJe de 1°97/2014; ADI 388, rel. min.
Céarmen Ldcia, Plenario, DJe de 19/10/2007. 2. In casu, os artigos 14 e 15 da
Lei Complementar 323/2006 do Estado de Santa Catarina, ao permitirem a
passagem de servidores de uma competéncia para o nivel e referéncia iniciais
de competéncia superior ou de uma competéncia para outra competéncia,
tendo como critério a obtencdo das formagGes profissionais exigidas, criaram

forma de provimento derivado de cargo publico vedada.

3. Inconstitucionalidade, por arrastamento, do inciso Il do artigo 5° da

Lei Complementar 323/2006 do Estado de Santa Catarina, que dispde ser

possivel a progressao funcional por nivel de formacéo, disciplinada nos

dispositivos ora tidos por_inconstitucionais. 4. Prejudicialidade da acéo

guanto aos demais dispositivos impugnados, ja revogados, por perda
superveniente de objeto. 5. A¢éo direta de inconstitucionalidade parcialmente
conhecida e, nesta parte, julgado procedente o pedido, para declarar
a inconstitucionalidade dos artigos 14 e 15 da Lei Complementar 323/2006
do Estado — ADI 3966, Rel. Min. Luiz Fux, julgada em 23/08/2019.

Com base na jurisprudéncia ja pacificada nesta Egrégia Corte sobre a
possibilidade de, por decorréncia logica, se arrastar a declaracdo de inconstitucionalidade
a outros dispositivos ndo expressamente impugnados, sugere a Defensoria Publica do
Estado do Rio de Janeiro que tal técnica deva ser empregada no caso em tela, para
ndo s6 se declarar, como requerido, a inconstitucionalidade do disposto no art. 15, § 2°
do Decreto n° 10.681/2021, como também para se declarar, por arrastamento, a

inconstitucionalidade do previsto no inciso I, 111 e paragrafo 4° do mesmo artigo.

3.5.3) DA VIOLACAO AO FEDERALISMO COOPERATIVO E RISCO A
CONTINUIDADE DOS SERVICO PUBLICOS ESSENCIAIS

Ainda nesse ponto, qual seja, a inconstitucionalidade do artigo 15 do Decreto
n° 10.681/2021, é forcoso ressaltar que a previsdo pelo Poder Executivo federal, de
antemao, da base de célculo e da prolongada extensdo do teto de gastos pelo minimo de

trés exercicios financeiros, representa engessamento que viola ainda o federalismo
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cooperativo e representa um consideravel risco a continuidade dos servicos publicos

essenciais.

Os servigos publicos, sobretudo os essenciais, ndo podem ter seus gastos
submetidos a limitacdo rigida ao ponto de ndo se ter recursos suficientes para a
manutencdo do atendimento basico a populagdo. A possibilidade de o Estado, que
presta diretamente esses servicos, regulamentar, de acordo com sua realidade local,
detalhes sobre como atingira a meta de limitacdo das despesas primarias ao IPCA,
justifica-se, inclusive, para possibilitar algum grau de maleabilidade para que se possa
manter as medidas de austeridade impostas pelo Regime, sem que isso inviabilize o

funcionamento do préprio Estado.

Com a crise sanitaria e econdémica decorrente da pandemia da COVID-19,
evidenciou-se sobremaneira a importancia dos servicos publicos para a garantia do
minimo essencial, ndo s6 na mais evidente area de saude publica, como também na
assisténcia social e assisténcia juridica que veem suas demandas crescer
exponencialmente e proporcionalmente ao lamentadvel empobrecimento da

populacéo fluminense.

Assim, limitar de forma excessivamente rigida as despesas primarias no
tocante aos servicos publicos essenciais ndo afeta s6 o servidor publico, mas
principalmente a populacdo vulneravel que depende dos servigos publicos
essenciais, que correm riscos de fechar ou reduzir de forma significativa sua
capacidade de atendimento ao publico, ndo acompanhando as necessidades do
crescimento e empobrecimento da populagéo.

Essa consequéncia que se antevé como previsivel das medidas
excessivamente rigorosas impostas, ao lugar de preservar o Estado e a saude das financgas
publicas, arrisca torna-lo inatil a servir ao povo, o que é propria justificacdo e a razdo

de ser do Estado.

Portanto, a normatizacdo proposta no decreto, ao desconsiderar
especificidades das diversas realidades locais, violaria o principio da continuidade dos

servicos publicos, bem como coloca em risco a dignidade humana de todos os
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usudrios dos servigos publicos essenciais que podem — e provavelmente irdo — deixar
de ser atendidos pela impossibilidade de o Estado se manter com regras excessivamente
rigidas e engessadas, quando outras medidas menos gravosas poderiam ser tomadas para

o reequilibrio das contas publicas.

As dividas do Estado com a Unido ndo podem ser argumento para inviabilizar
o0 Estado de prestar servicos essenciais a quem deles precisa, sob pena de restar violado o

principio do federalismo cooperativo, j& reconhecido por esta Egrégia Corte:

“Por outro lado, em respeito ao Federalismo e suas regras constitucionais
de distribuicdo de competéncia consagradas constitucionalmente, assiste
razdo a requerente no tocante ao pedido de concessdo de medida liminar,
“para que seja determinado o respeito as determinagoes dos governadores e
prefeitos quanto ao funcionamento das atividades econdémicas e as regras de
aglomeragdo”. A adogdo constitucional do Estado Federal gravita em torno
do principio da autonomia das entidades federativas, que pressupde
reparticdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias. Em
relacdo a saude e assisténcia publica, inclusive no tocante a organizacgao do
abastecimento alimentar, a Constituicdo Federal consagra, nos termos dos
incisos Il e IX, do artigo 23, a existéncia de competéncia administrativa
comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Igualmente, nos
termos do artigo 24, Xll, o texto constitucional prevé competéncia
concorrente entre Unido e Estados/Distrito Federal para legislar sobre
protecdo e defesa da saude; permitindo, ainda, aos Municipios, nos termos
do artigo 30, inciso 1, a possibilidade de suplementar a legislacéo federal e
a estadual no que couber, desde que haja interesse local; devendo, ainda, ser
considerada a descentralizagdo politico-administrativa do Sistema de Satude
(art. 198, CF, e art. 7° da Lei 8.080/1990), com a consequente
descentralizacdo da execugdo de servigos e distribuicdo dos encargos
financeiros entre os entes federativos, inclusive no que diz respeito as
atividades de vigilancia sanitaria e epidemioldgica (art. 6° 1, da Lei
8.080/1990). As regras de reparticdo de competéncias administrativas e

legislativas deverdo ser respeitadas na interpretacdo e aplicacdo da Lei
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13.979/20, do Decreto Legislativo 6/20 e dos Decretos presidenciais 10.282
e 10.292, ambos de 2020, observando-se, de “maneira explicita”, como bem
ressaltado pelo eminente Ministro MARCO AURELIO, ao conceder medida
acauteladora na ADI 6341, “no campo pedagogico e na dic¢dao do Supremo,
a competéncia concorrente”. —\/oto do Min. Alexandre de Moraes na ADPF
672

Ementa: AC}AO DIRETA DE [INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
13.979/2020, QUE DISPOE SOBRE MEDIDAS PARA O
ENFRENTAMENTO DA EMERGENCIA DE SAUDE PUBLICA
DECORRENTE DA COVID-19. COMPETENCIA COMUM DOS ENTES
FEDERADOS PARA CUIDAR DA SAUDE. ARTS. 23, II, E 196 DA CF.
FEDERALISMO COOPERATIVO. REQUISIQAO ADMINISTRATIVA
VOLTADA PARA O CONFRONTO DA PANDEMIA DO
CORONAVIRUS. DESNECESSIDADE DE AUTORIZACAO
PRELIMINAR DO MINISTERIO DA SAUDE. INDISPENSABILIDADE,
TODAVIA, DO PREVIO SOPESAMENTO DE EVIDENCIAS
CIENTIFICAS E ANALISES SOBRE INFORMACOES ESTRATEGICAS.
MEDIDA QUE, ADEMAIS, DEVE OBSERVAR OS CRITERIOS DE
RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE. FIXACAO DE NOVOS
REQUISITOS PARA A REQUISICAO PELO JUDICIARIO.
IMPOSSIBILIDADE EM FACE DO PRINCIPIO DA SEPARA(;AO DOS
PODERES. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA IMPROCEDENTE. I - A Constitui¢do Federal prevé, ao lado do
direito subjetivo publico a salde, a obrigacdo de o Estado dar-lhe efetiva
concregdo, por meio de “politicas sociais € econdmicas que visem a reducao
do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acoes e servigos para a sua promogao, prote¢ao e recuperacao” (art. 196). 11
— Esse dever abrange todos os entes federados, inclusive as comunas, 0s
quais, na seara da saude, exercem uma competéncia administrativa comum,
nos termos do art. 23, Il, do Texto Constitucional. 111 - O federalismo
cooperativo, adotado entre nos, exige que a Unido e as unidades federadas se

apoiem mutuamente no enfrentamento da grave crise sanitaria e econdmica
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decorrente da pandemia desencadeada pelo novo coronavirus. (...) XII - Agédo
direta de inconstitucionalidade julgada improcedente” (grifou-se). — ADI
6362, de Relatoria do Min Lewandowski

Igualmente, ao apreciar o pedido do Estado do Rio de Janeiro de manutencao
no regime de recuperacdo fiscal formulado por meio da ACO 3457 TP/RJ, o Ministro
Dias Toffoli expressamente reconheceu que a peculiaridade do momento vivido pelo
Brasil e, em especial pelo Estado do Rio de Janeiro, demanda a cooperacdo ora
sustentada:

“Tenho que o atual cenario da economia nacional necessita de um esfor¢o
ainda maior entre os entes da federacdo. Nunca esteve tdo em voga 0

chamado “federalismo _cooperativo”, e, sendo a Unido a competente para

regulamentar os dispositivos trazidos pela Lei Complementar n® 178/21,
nao deve se esquivar de cumprir seu papel no intuito de que os planos e

programas de recuperacao oferecidos aos entes estatais sejam efetivos e

possiveis, evitando assim, o colapso dos estados da federa¢do”. (grifou-se).
Sobre o tema, nos explica Paulo José Leite Farias®:

“Assim, o federalismo cooperativo, que se materializa na reparticdo de
competéncias verticais, fundamenta-se no fato de os entes parciais (governo
central, governos regionais e governo local) terem o objetivo de
desempenhar tarefa estatal a beneficio dos cidaddos; a necessidade de
cooperacao e coordenacgdo surge, por conseguinte, como conditio sine qua
non para a efetiva realizacdo das atividades publicas. Assim, 0 governo
federal, os governos estaduais, o governo distrital e 0s governos municipais
devem procurar coordenar as politicas, visando a correta administracéo das
diferentes, mas interdependentes, tarefas estatais. (...) . Do mesmo modo,
Bothe (1995, p. 4-10, grifo nosso) aponta como pontos altos do federalismo:

a) ser um meio de preservar a diversidade; b) possibilitar a protecéo de

4 Competéncia comum e o federalismo cooperativo na subsidiariedade do licenciamento ambiental -
Avancos da Lei Complementar no 140/2012 na protecdo do meio ambiente, in Revista de Informacgéo
Legislativa, Ano 51 NUmero 203 jul./set. 2014.
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minorias; ¢) consagrar o principio da subsidiariedade; d) ser um meio para
assegurar a liberdade; e) promover a democracia; e f) possibilitar um
ordenamento estatal mais eficiente, uma vez que a resolucéo de problemas

ocorre de forma mais eficiente em unidades menores”. (grifou-se).

Das licbes emanadas dos julgados do STF e da doutrina, cabe a fazer uma
pergunta direta: a Lei Complementar n°® 159/2017, com redacdo da Lei Complementar n°
178/20221 e o Decreto 10.681/2021 promovem o Federalismo Cooperativo ou o ferem

de morte?

Né&o sera dificil concluir que o regime tal qual previsto na atual redacéo
Lei Complementar n°159/2017 e regulamentado pelo Decreto Federal n°
10.681/2021, viola o disposto no artigo 23, paragrafo Unico da CRFB/88, que
consagra o federalismo cooperativo. Ao impor tais medidas, ao contrario de representar
0 apoio mutuo entre os entes, colocam a Unido em posicdo de determinar a forma pela
qual o estado deve agir para equilibrar suas financas, condicionando seu apoio para tanto
a clausulas previamente engessadas e estipuladas e colocando em risco a prépria
continuidade do Estado para servir a populacdo em geral, sobretudo aquelas camadas mais

vulneraveis que mais dependem dos servicos publicos essenciais.

E nesse sentido e com essa perspectiva que se coloca a Defensoria Publica
do Estado do Rio de Janeiro a disposi¢do para contribuir para o debate democratico

acerca da matéria posta a julgamento.

4) DA CONCLUSAO

Emérito Ministro Relator, no escopo de contribuicdo para melhor
interpretagdo constitucional e eficacia da norma, nesse sentido de dialogo aberto com o
STF, aguardamos a admissibilidade da Defensoria Publica do Rio de Janeiro como
amicus curiae, determinando-se sua intimacao para todos os atos do processo e realizagdo
de sustentacdo oral, bem como eventual aditamento, pareceres, nota técnica , dados ou
informacdes sobre o debate da declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos
impugnados da LC n°® 159/2017, da LC n°® 101/00 e do Decreto Federal n° 10.681/2021.
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Outrossim, sugere seja designada audiéncia publica para democratizar o

debate sobre a matéria.

POR FIM, solicitamos que eventuais intimagOes sejam enviadas para
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, ao Nucleo Estratégico, localizado em
Brasilia-DF, SAFS Quadra 2, Lote 2, Bloco B, sala 108 - Ed. Via Office - CEP 70070-
600, telefone (61) 3326-7317.

Rio de Janeiro, 21 de junho de 2021.
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