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O SENHOR MINISTRO LUfS ROBERTO BARROSO (Relator):

Ementa : DIREITO CONSITUCIONAL E FINANCEIRO. ACAO
DIRETA  DE INCONSTITUCIONALIDADE. PROCESSO
LEGISLATIVO. ATOS INTERNA CORPORIS . SENTIDO E
ALCANCE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS QUE LIMITAM
OPERACOES DE CREDITO (ART. 167,1TFe X, DA CF).

1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido de
que nao cabe ao Poder Judiciario interferir na tramitagcao de projetos
de lei, quando estejam em questdo matérias interna corporis , que nao
envolvam contrariedade as normas, constitucionais disciplinadoras do
processo legislativo. Precedentes.

2. A vedagao do art. 167, IlI, da CF, nao impede a contratagao de
operagoes de crédito para o'custeio de despesas correntes. Proibe-se,
somente, a contratagdo,que exceda o montante das despesas de
capital. Alids, a mera autorizacdo legislativa ndo afronta essa regra
constitucional, mas apénas a contratacao em si, se ndo respeitar os
limites estabelecidos.

3. A Constituicao Federal, em seu art. 167, X, veda a concessao de
empréstimos por institui¢des financeiras estatais para o pagamento de
despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista. Impede-se,
portanto, a alocacao dessas receitas para o custeio de pessoal ativo e
inativo. Nao_hda na regra uma vedagao absoluta a contratagdo de
empréstimos junto a instituigoes financeiras estatais.

4. Além disso, a vedacao estabelecida no art. 167, X, da CF, diz
respeito_apenas a institui¢des financeiras estatais. A proibi¢ao ndo
alcanga vas contratagOes realizadas com institui¢des financeiras
privadas.

5. Acao direta julgada parcialmente procedente para, confirmando
a medida cautelar anteriormente deferida, dar interpretacao conforme
a Constituicao ao art. 29, § 29, da Lei n® 7.529/2017, do Estado do Rio de
Janeiro, para afastar entendimento que conduza a conclusao de que a
operagao de crédito autorizada pela lei podera ser realizada junto a
institui¢des financeiras estatais para pagamento de despesas com
pessoal ativo, inativo e pensionista.

I. Da Possibilidade de Julgamento do Mérito da Presente Agao Direta



1. Registro inicialmente que os autos estao completamente instruidos,
encontrando-se o feito pronto para o julgamento do pedido principal, tendo
em vista que ja foram apresentadas todas as manifestagoes-necessarias a
analise do mérito, inclusive da Advocacia-Geral da “Uniao e da
Procuradoria-Geral da Republica. O julgamento imediato do mérito
justifica-se por, pelo menos, trés razoes: (i) a auséncia de complexidade da
questdo constitucional posta; (ii) o elevado grau de instrucao dos autos; e
(iii) razOes de economia processual. Nas hipdteses em, que verificadas tais
condigOes, o Plenario desta Corte tem entendido, reiteradamente, ser tao
oportuno quanto adequado emitir pronunciamento jurisdicional definitivo.
Destaco, dentre diversos precedentes, os seguintes: ADI 5.566, Rel. Min.
Alexandre de Moraes; ADI 5.253, Rel. Min. Dias Toffoli; ADPF 190, Rel.
Min. Edson Fachin. Prestigia-se, assim, a eficiéncia e a celeridade do
processo, em contexto cuja mera confirmacdo provisoria da cautelar
postergaria, desnecessariamente, a efetiva.declaracao desta Corte acerca do
ato contestado.

2. Ademais, a legitimidade ‘ativa dos requerentes ¢ manifesta, nos
termos do art. 103, IX, da CF, e do art. 2°, IX, da Lei n® 9.868/1999.

II. Da Prevengao Apontada pelos Requerentes

3. Rejeito, de inicio, a preliminar de redistribuicao da presente acao por
prevencao ao Ministre Luiz Fux, relator da Ac¢ao Civel Originaria n® 2.981
/R], na qual a Uniao e o Estado do Rio de Janeiro firmaram termo de
compromisso do qual consta como medida a alienacdo da CEDAE. E que,
tratando-se de controle abstrato de normas, nao cabe falar em conexao ou
continéncia (art. 54, CPC/2015). Ademais, ndo ha qualquer norma no
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal que determine a
redistribuicao deste feito. Alids, diferentemente do alegado pela Assembleia
Legislativa.estadual, Sua Exceléncia, o Ministro Luiz Fux, nos autos da
referida ACO, afirmou apenas que:

“Considerando precedentes desta Corte, dentre eles a ACO n® 2536
/R] e o MS n® 34.483, estando a questdo judicializada perante este
orgao jurisdicional, fica estabelecido que todos os eventuais
questionamento judiciais que tenha como objeto o termo de
compromisso e suas medidas, incluindo a afericio de



constitucionalidade das leis e projetos nele previstos, estdo sujeitos a
jurisdicado preventa deste Supremo Tribunal Federal ”
acrescentado).

(grifo

4. Portanto, em momento algum o Ministro Luiz Fux determinou que
feitos posteriores devessem ser distribuidos por prevengao. Referiu-se Sua
Exceléncia apenas a jurisdicao desta Corte. Superada a questao, passo a
andlise do mérito.

III. Do Mérito

5. A questao debatida na presente, acdo direta diz respeito a
constitucionalidade da Lei n® 7.529, de 07.03.2017, do Estado do Rio de
Janeiro, que autorizou o Poder Executive.a alienar agoes representativas do
capital social da Companhia Estadual'de Aguas e Esgotos — CEDAE,
sociedade de economia mista controlada pelo Estado do Rio de Janeiro, que
presta servicos publicos de formecimento de agua e de esgotamento
sanitario em sessenta e quatro municipios do Estado, incluindo a capital.

6. A medida foi objeto de acordo entre a Uniao e o Estado do Rio de
Janeiro, por meio de termo-de compromisso subscrito no curso da Agao
Civel Originaria n® 2.981, 'de relatoria do Ministro Luiz Fux. Trata-se de
acordo destinado a recuperacao fiscal daquele ente federado, que passa por
grave crise financeira. Conforme justificativa que acompanhou o projeto de
lei enviado pelo Governador do Estado e o proprio art. 5° da lei em questao,
o ente federado busca utilizar a privatizagao da referida companhia como
meio de garantia_para obtengdo de empréstimo de até R$ 3,5 bilhdes.
Segundo o art. 2% § 2°, da referida lei, os recursos resultantes da operagao
de crédito deverao ser prioritariamente utilizados no pagamento da folha
dos servidores ativos, inativos e pensionistas.

7. Alquestao central desta agao esta em saber se sao legitimas, ou nao, as
disposi¢bes normativas da lei editada pelo Estado do Rio de Janeiro. Na
inicial, os requerentes alegam inconstitucionalidade formal e material. A
seguir, trato cada uma delas separadamente.

I11.1. Da inconstitucionalidade formal



8. A argumentacao deduzida na inicial quanto a inconstitucionalidade
formal acentua basicamente violacao ao devido processo legislativo, ao
argumento de que (i) a lei teria sido aprovada inapropriadamente em
regime de urgeéncia, (ii) sem realizacdo de audiéncias publicas, (iii) sem
parecer da Comissao de Saneamento Ambiental da Assembleia Legislativa,
(iv) sem a devida andlise de impactos na prestacao do. servico publico de
saneamento e (v) sem consulta aos municipios afetados pela privatizacao da
Companhia. No entanto, entendo que a norma em"questdao nao possui
qualquer vicio formal a comprometer sua constitucionalidade.

9. Antes, porém, de analisar cada uma das alegacOes, importa enfatizar
que, ao longo do tempo, a jurisprudéncia desta Corte consolidou o
entendimento de que as regras basicas do processo legislativo presentes na
Constituicao Federal incorporam nogoes elementares do modelo de
separacao dos poderes constituidos, o/ que as torna de observancia
inafastavel no ambito das ordens juridicas locais, por imposi¢ao do disposto
no art. 25 da Constituicao Federal. Portanto, os delineamentos basicos do
processo legislativo sao de reproducao obrigatdria pelas Constitui¢cOes
Estaduais e Leis Organicas municipais, o que significa que sua
inobservancia acarreta inconstitucionalidade formal da lei ou ato normativo
editado. Esse entendimento nao retira, todavia, a liberdade de as casas
legislativas disciplinarem questoes relativas ao procedimento legislativo em
seus regimentos internos, desde que nao contrariem os delineamentos
constitucionais do processo legislativo. Na verdade, o que se proibe, e se
submete ao crivo desta Corte, é a elaboracdo de leis e atos normativos em
descompasso com as mormas constitucionais disciplinadoras do processo
legislativo.

10. Coerente com isso, este Supremo Tribunal Federal possui
entendimento contrdrio a tese do controle jurisdicional dos atos dos
parlamentos, ‘quando envolvam discussao sobre a aplicagdo de normas
regimentais das casas legislativas, por entender tratar-se de questdes de
natureza interna corporis. Talvez o precedente mais representativo seja o
firmado na ADI 4.425 (Rel. Min. Ayres Britto, red. para o acordao Min. Luiz
Fux, j..em 14.03.2013), na qual se discutia a legitimidade da inexisténcia de
intersticio constitucional minimo entre os dois turnos de votacdao de
propostas de emendas a Constituicao Federal. Na ocasido, esta Corte, por
maioria de votos, entendeu que a disciplina desta questao estaria no ambito
de liberdade das casas legislativas, tratando-se de questao interna corporis .
No acervo jurisprudencial desta Corte, ha outros precedentes a apontar a
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impossibilidade de analise dessas questoes. Confira-se, a titulo de exemplo,
0s seguintes:

“Agravo regimental. Mandado de seguranca. Questdo interna
corporis . Atos do Poder Legislativo. Controle judicial. Precedente da
Suprema Corte. 1. A sistematica interna dos. procedimentos da
Presidéncia da Camara dos Deputados para processar os recursos
dirigidos ao Plendrio daquela Casa ndo e passivel de questionamento
perante o Poder Judiciario, inexistente qualquer violagdo da disciplina
constitucional . 2. Agravo regimental desprovido” (MS 25.588/DF-
AgR, Rel. Min. Menezes Direito, j. em 02.04.2009, grifo acrescentado).

“Agravo Regimental em Mandado de Seguranca. 2. Oferecimento
de dentncia por qualquer .cidaddo imputando crime de
responsabilidade ao Presidente” da Republica (artigo 218 do
Regimento Interno da Camara'dos Deputados). 3. Impossibilidade de
interposicdo de recurso contra decisao que negou seguimento a
dentncia. Auséncia de previsao legal (Lei 1.079/50). 4. A interpretagdo
e a aplicagdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados
constituem matéria interna corporis , insuscetivel de apreciacdo pelo
Poder Judicidrio . 5. Agravo regimental improvido” (MS 26.062/DF-
AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 10.03.2008, grifo
acrescentado).

11. Também sdo ilustrativos dessa orientagao os seguintes julgados: ADI
774 (Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 10.12.1998); ADI 2420 (Rel. Min.
Ellen Gracie, j. em 24.02.2005); ADI 2113 (Rel. Min. Carmen Lucia, j. em
04.03.2009); e ADI 2856 (Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 10.02.2011).

12. Em todos esses casos, predominou a compreensao de que questoes
meramente inferna corporis nao estao sujeitas ao controle judicial, ainda
que por meio de técnicas de decisao, como a interpretagdao conforme a
Constituicao, quando o sentido 6bvio e imediato de normas regimentais
ndo :contraria normas constitucionais disciplinadoras do processo
legislativo. A matéria, portanto, nao é nova e penso que a orientagao
consagrada por esta Corte deve ser confirmada.

13. Esclarecido esse pressuposto, passo a andlise de cada uma das
alegacoes de inconstitucionalidade formal suscitada pelos requerentes. A
primeira delas diz respeito a inadequada adog¢ao do regime de urgéncia
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pela Assembleia Legislativa no processo legislativo do qual resultou a lei
impugnada. A alegacao nao procede. Segundo informacoes prestadas pela
Casa Legislativa, o regime de urgéncia foi adotado em virtude de solicitacao
do Governador do Estado. Ora, como dito acima, o controle judicial do
processo legislativo deve ser feito mediante o cotejo direto.com suas normas
constitucionais disciplinadoras. No que diz respeito a disciplina do regime
de urgéncia, a Constituicao Federal estabelece em seu art. 64, § 1°, que “o
Presidente da Republica poderad solicitar urgéncia para apreciacao de
projetos de sua iniciativa”. E mais. Em seu em art. 64, § 2°, estabeleceu o
constituinte que, “se no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e o Senado
Federal ndao se manifestarem sobre a proposi¢ao, cada qual sucessivamente,
em até quarenta e cinco dias, sobrestar-se-ao todas as demais deliberagoes
legislativas da respectiva Casa, com exce¢do das que tenham prazo
constitucional determinado, até que se ultime a votagao”. Isso significa que
o chefe do Executivo ndo apenas tem o.direito de solicitar o regime de
urgéncia na tramitagao de suas proposi¢oes, mas que a Casa Legislativa tem
o dever de se manifestar dentro de quarenta e cinco dias. A Constitui¢ao do
Estado do Rio de Janeiro disciplina,a questao em conformidade com a
Constituigao Federal. Confira-se a redacao do dispositivo pertinente:

“Art. 114. O Gowernador do Estado pode solicitar urgéncia para
apreciacgao de projeto.de sua iniciativa.

§ 1° - Se, no-caso deste artigo, a Assembleia Legislativa nao se
manifestar sobre,a proposi¢do em ate quarenta e cinco dias, esta
devera ser incluida na Ordem do Dia, sobrestando-se a deliberacao
quanto aos demais assuntos, para que se ultime a votagao”.

14. O Regimento Interno da Assembleia Legislativa, por sua vez, apenas
detalha o procedimento. Assim, em razao da efetiva solicitagao de urgéncia
por parte Governador do Estado, autor do projeto, nao ha que se falar em
adocao inapropriada de tal regime.

15. A segunda alegacdo de inconstitucionalidade formal é de que o
processo legislativo teria sido finalizado sem a realizagao de audiéncias
publicas. O vicio apontado, no entanto, nao encontra respaldo na
Constitui¢ao, que nao prevé, no ambito das regras que disciplinam a
elaboracdo das espécies normativas, a obrigatoriedade de adogao de tal
expediente. E certo que o art. 58, § 2% II, da CF, estabelece caber as
comissOes parlamentares “realizar audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil”. A Constituicao do Estado do Rio de Janeiro (art. 109, § 2°,
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II), bem como o Regimento Interno da Assembleia Legislativa (art. 26, II)
reproduzem essa disposi¢ao. No entanto, nao é possivel extrair dessas
normas a imprescindibilidade de realizacdo da audiéncia. Portanto, embora
recomendavel e importante, trata-se de medida de natureza facultativa
situada em dominio interna corporis das casas legislativas:

16. Ao contrario do que € dito na inicial, a Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro informou que o Projeto de Lei n® 2.345/2017, que
deu origem a lei ora impugnada, foi objeto de analise pelas comissoes
pertinentes, inclusive pela Comissao de Saneamento Ambiental, por meio
de pareceres verbais, na forma admitida pelo art. 128, § 4% e art. 129, § 22 do
Regimento Interno daquela Casa. Portanto, também nao prospera a terceira
alegacao de vicio formal, no sentido de que nao teria havido, no curso do
processo, parecer da Comissao de Saneamento Ambiental.

17. A quarta alegagao é a de que‘a lei impugnada teria sido aprovada
sem a devida analise de impactos na prestacao do servigo publico de
saneamento. O argumento também nao prospera. A lei impugnada apenas
autoriza a alienacao da companhia, estando condicionada a procedimento
licitatorio que, conforme informa o Estado, “demandara a realizacdo de
estudos técnicos, de audiéncias publicas e de elaboragao de edital, na qual
se definirdo as matrizes aserem seguidas pela empresa privada que
assumir a concessao”. /Portanto, os efeitos da lei impugnada ainda
dependem de um conjunto de atos subsequentes e futuros. Ainda que em
matéria ambiental vigore o principio da precaugao, é prematuro concluir
que a mera autorizagao de alienacdo da empresa enseja o risco de violagao
ao direito a um desenvolvimento sustentdvel e ao saneamento basico de
populacdes mais-carentes. A simples autorizacdo da privatizagdo nao
enseja, por si s6, consequéncias negativas. A proposito, a prestacao do
servi¢o de saneamento basico pode ser realizada direta ou indiretamente
pelo Estado, por meio de regime de concessao, como, alids, € feito em
alguns municipios fluminenses, como Niterdi.

18. Quanto a esse ponto, € preciso dizer que a CEDAE, responsavel pelo
saneamento basico de 64 das 92 cidades fluminenses, nao tem conseguido
prestar o servico de forma universal, apesar de ser uma empresa
superavitdria, como informam os requerentes. Em matéria publicada em
24.02.2017, com base em estudo do Centro Brasileiro de Infraestrutura
(CBIE), o Jornal O GLOBO demonstrou que a CEDAE apresenta um indice

de tratamento de esgoto inferior a de outras regides em que o servigo ¢
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prestado sob regime de concessao. Conforme foi noticiado pelo site G1, em
03.04.2017, de 2015 a 2016, enquanto o lucro liquido da CEDAE cresceu 52%
(de R$ 248,89 milhdes, em 2015, para R$ 379,23 milhdes, em 2016), os indices
de atendimento de agua e de esgoto aumentaram apenas-1,32% e 0,66%,
respectivamente. Além disso, tem-se noticia de que apenas.34,64% de seus
clientes tém coleta de esgoto, indice bem menor que o.da média brasileira,
que € de 50,3%. Portanto, embora possa ser verdade que a privatizacao do
saneamento ja se mostrou inadequada em muitos paises e que a
reestatizacdo da prestacdo de servigos de tratamento de dgua seja uma
tendéncia, é impossivel concluir, neste momento, que a privatizagao da
CEDAE resultara em uma pior prestagao dos servigos.

19. Também nao assiste razao aos requerentes quando afirmam violagao
aos arts. 23, IX; 25, § 3% e 30, V, da Constituicao Federal, em razao de os
municipios afetados pela privatizagdo nao terem sido previamente
consultados acerca da intengao de privatizar a CEDAE. Mais uma vez, a lei
impugnada apenas autoriza a privatiza¢ao, nao a realiza. Como afirmou o
Estado, ao prestar informacodes, “durante o processo de venda da CEDAE
todos os fatores relacionados_a prestacao do servigo, inclusive em
Municipios, deverdao ser abordados, estudados e sopesados antes da
publicagdo do Edital. E neste momento que a oitiva dos Municipios se fara
imprescindivel e indispensavel ”. Portanto, os municipios ainda
participarao do processo!de privatizagdo. Uma vez mais, € impossivel
concluir que a mera autorizagao de alienagdo acarretara prejuizos na
prestacao de servigos:de abastecimento e esgotamento. E nao me parece que
a aprovagao da lei‘impugnada, sem prévia consulta aos Municipios,
comprometa sua presuncao de constitucionalidade. O Estado, além de deter
o controle aciondrio da empresa, dispoe de capacidade de auto-organizacao
e autonomia para tratar de seu patrimoénio, nos termos do art. 25 da
Constituigao.

20. Essas razoes sao suficientes para conduzir a rejeigao das alegagoes de
inconstitucionalidade formal da lei por violagdo ao devido processo
legislativo, bem como para nao acolher as alegacdes de violacao aos arts. 62,
196 e 225 da Constituicao Federal. Portanto, a simples autorizacao para
alienacdo da empresa nao representa violagao aos direitos sociais, a satide e
ao meio ambiente. O respeito a esses importantes direitos constitucionais
devera ser considerado durante o processo de concretizagdao da
privatizagao.



I11.2. Da Inconstitucionalidade Material

21. Quanto a inconstitucionalidade material, os requerentes alegam
violagao aos arts. 37, caput, e 167, Ill e X, todos da CF, tendo em vista que a
alienacdo da CEDAE busca a obtencao de crédito para) pagamento de
despesas correntes com pessoal. De inicio, ndo convence o argumento
segundo o qual a lei impugnada representaria ofensa aos principios da
eficiéncia e da moralidade previstos no art. 37, caput’, da Constituicao. O
Estado, diante da crise pela qual passa, tem autonomia para definir as
medidas necessarias ao seu enfrentamento. Alienar as agoes representativas
do capital social de uma empresa que controla é medida legitima e
razoavel, especialmente quando se constata.que o servi¢co prestado nao é
eficiente. Nao se pode deixar de considerar que a promoc¢ao de melhoria
das condi¢des de saneamento bdasico também é uma competéncia politico-
administrativa do Estado.

22. A Constituigao de 1988 revela uma preocupagao clara com o controle
do endividamento publico, ao estabelecer importantes vedacoes em seu art.
167, III e X. No art. 167, 1II, veda-se a “realizacdo de operacdes de créditos
que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos.suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta”. As
despesas de capital , como se sabe, sao aquelas realizadas com o proposito
de criar novos bens de capital (investimentos) ou de adquiri-los de outros ja
em uso (inversoes financeiras), incorporando-os de modo definitivo ao
patrimonio publico. Destinam-se também a amortizagao da divida publica.
Elas, portanto, ~abrangem investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de“capital. O dispositivo citado cuida da chamada “regra de
ouro” das financas publicas, segundo a qual o ente publico nao deve se
endividar mais do que o necessdrio para realizar suas despesas de capital.
Por tal regra, a Constituigao proibe que o Estado financie as suas despesas
por meio somente de endividamento, ou seja, apenas por meio de receitas
de operacoes de crédito.

23. Entretanto, é importante salientar que essa regra nao veda a
utilizacdo de receitas oriundas de operagoes de crédito para a realizagao de
despesas correntes , que sao aquelas destinadas ao pagamento das
atividades rotineiras do Estado, como o custeio da estrutura administrativa,
gastos com pessoal, aquisicdo de materiais e pagamento de servicos
prestados. Sao despesas sao necessdrias a manutencao do aparato estatal,



consideradas economicamente improdutivas, haja vista que nada
acrescentam ao patrimdnio publico. O dispositivo constitucional em
questao apenas determina que o montante das operagdes de crédito nao
pode exceder o montante das despesas de capital. Em outras palavras: o
montante das despesas de capital deve ser maior ou igual as receitas de
operagoes de crédito. A intencao ¢ a de que o endividamento sirva a
realizacdo de investimento, nao ao simples custeio dofuncionamento da
administra¢do publica. Portanto, no art. 167, III, o constituinte estabeleceu
um limite para o endividamento, ao restringir as.operagdes de crédito ao
montante das despesas de capital.

24. Os requerentes alegam, por fim, que a lei padece de desvio de
finalidade, pois assegura ao Estado a obtengao de recursos de operagao de
crédito para finalidade proibida pela Constituigao. E certo que o art. 167, X,
da CF, veda “a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de
empréstimos, inclusive por antecipagao de receita, pelos Governos Federal e
Estaduais e suas institui¢Oes financeiras, para pagamento de despesas com
pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”. E, de fato, o art. 2%, § 2°, da lei impugnada, e expresso ao
destinar os recursos a serem obtidos por meio de empréstimo ao pagamento
prioritario da folha de pessoal-ativo, inativo e pensionista.

25. Em resposta, o Estado defende que, diante de seu grave quadro
fiscal, deve-se realizar um juizo de ponderacao entre as regras previstas no
art. 167, III e X, da CF, que instituem limita¢cdes de cardter financeiro-
orcamentdrio, e multiplas determinac¢Oes constitucionais de efetivacao de
direitos fundamentais, de modo a prevalecer a viabilizacao de pagamentos
necessarios a manter servigos essenciais sobre regra procedimental de
gestao financeira.

26. Para o intérprete é, de fato, importante avaliar como a sua decisao
repercutird sobre o mundo social. O impacto de uma decisao judicial na
sociedade ¢ um dado que deve ser considerado. No atual momento de
evolucao da jurisdicao constitucional e do aprofundamento da
judicializacao, ha de se levar em conta argumentos consequencialistas . Se
um julgamento tem relevancia suficiente para causar graves efeitos para a
ordem social, esses efeitos devem ser considerados.
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27. Entretanto, se, por um lado, é importante que o intérprete —
especialmente uma Corte Constitucional — considere (as possiveis
consequéncias danosas de suas decisdes, por outro lado, hao deve se
desconsiderar o texto expresso da Constituicao. De fato, o art. 167, Il e X,
consubstancia regras importantes para a preservacao..dos equilibrios
financeiro e orcamentdrio dos entes da Federagdo, ao impedirem a
realizagdo de operacdes de crédito para custeio de despesas correntes e de
empréstimos pelos Governos Federal e Estaduais e suas instituigoes
financeiras, para pagamento de despesas com“pessoal ativo, inativo e
pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos.Municipios.

28. Todavia, a vedagao prevista no art. 167, III, da CF, nao € voltada ao
legislador que apenas autoriza a realizacdo da operagao de crédito. E que a
mera autorizagao nao viola o disposto na Constitui¢ao. Isso porque o que a
Constituicao veda ¢ a realizacdo da operacao em si, nao sua autorizagao.
Pode ser que, embora autorizado, o Poder Executivo nao venha a realizar a
operacao ou mesmo a realize emsvalor compativel com o que é permitido
constitucionalmente. Observe-se que, segundo o art. 2° da lei impugnada,
ficou “o Poder Executivo autorizado a contratar operacao de crédito no
valor de até R$ 3.5 bilhes”. E, portanto, o Chefe do Poder Executivo que
deve analisar se a operagao a ser realizada se compatibiliza com o montante
da despesa de capital. A~autorizacao pelo Poder Legislativo representa
apenas um dos requisitos constitucionais para a realizacao de operagdes de
crédito. Os demais requisitos, inclusive o previsto no art. 167, III, devem ser
observados pelo Chefe do Poder Executivo no momento em que fara a
operacao financeira.autorizada. No caso especifico do art. 167, III, devera
ele verificar se o valor da operacao supera ou nao o valor do montante da
despesa de capital’do respectivo ente. Assim, nao ha como afirmar, desde
logo, se o valor autorizado serd o mesmo contratado e se o valor contratado
estard acima das despesas de capital do Estado no momento da realizagao
da operagao. Portanto, penso que a simples autorizagao nao representa, por
si s6, violagao ao art. 167, III, da Constituicao.

29. O mesmo, porém, nao pode ser dito quanto ao art. 167, X, da
Constituicio Federal. E que, embora esse dispositivo em geral nao proiba a
concessao de empréstimos para pagamento de pessoal ativo, inativo e
pensionista, ele veda a realizacdo desse tipo de operagao de crédito pelos
Governos Federal e Estaduais e suas institui¢des financeiras. Ou seja,
operagoes com essa finalidade podem ser realizadas por institui¢oes
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financeiras privadas, mas ndo por aquelas controladas pelos Governos
Federal e Estaduais. O legislador estadual, no entanto, parece nao ter
atentado para essa vedagdo. E que, conforme dispde o art:.2? da lei em
questao, o empréstimo, cujos valores “deverao ser prioritariamente
utilizados no pagamento da folha dos servidores ativos, inativos e
pensionistas” (art. 2%, § 29), podera ser feito “junto a institui¢des financeiras
nacionais ou internacionais, organismos multilaterais e bilaterais de crédito,
agencias de fomento ou agéncia multilateral de garantia de financiamentos”
(art. 2%, § 2°). A lei, portanto, nao especifica se as institui¢des financeiras
nacionais de que trata sdo estatais ou apenas privadas.

30. Nesse ponto, o ato impugnado realmente parece contrariar a
Constituicao Federal, que veda a concessao de empréstimos por institui¢oes
financeiras controladas pelos Governos Federal e Estaduais para pagamento
de despesas com pessoal ativo, inativo.e pensionista. A lei impugnada
também encontra obstaculo na legislacdo infraconstitucional. E que a Lei
Complementar n® 101/2001 (Lei de Responsabilidade Fiscal), em seu art. 35,
§ 1°, I, veda a realizacao de oOperacoes de crédito entre institui¢Oes
financeiras estatais e outro ente da Federagao para financiar, direta ou
indiretamente, despesas correntes. Veja-se a diccao do dispositivo:

“Art. 35. E vedada a realizacio de operagao de crédito entre um
ente da Federagao, diretamente ou por intermédio de fundo,
autarquia, fundagao ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive
suas entidades da administracdo indireta, ainda que sob a forma de
novacao, refinanciamento ou postergacao de divida contraida
anteriormente. §1° Excetuam-se da vedagao a que se refere o caput as
operacdes entre instituicdo financeira estatal e outro ente da
Federacdo, inclusive suas entidades da administracao indireta, que
nao se destinem a:

I'- financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes”.

31. Isso nao significa, porém, que o empréstimo autorizado pela lei
impugnada nao possa ser feito junto a institui¢oes financeiras dos Governos
Federal e Estaduais. Na verdade, o que a Constitui¢ao proibe é que os
empréstimos realizados junto a essas instituigdes sejam utilizados para o
fim especifico de pagar despesas com pessoal. Portanto, dentro da margem
autorizada pelo Poder Legislativo, o Estado pode contrair empréstimos
junto a institui¢Oes financeiras dos Governos Federal e Estaduais, desde que
nao use os valores decorrentes da operacao de crédito para o pagamento de
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folha de pessoal. Obviamente, nada impede que o Estado do Rio de Janeiro
realize empréstimos com institui¢des financeiras privadas para pagamento
de despesas correntes em geral ou, especificamente, de.despesas com
pessoal ativo, inativo e pensionista.

32. Portanto, entendo que ha inconstitucionalidade'material do art. 2% §
2°, da Lei n® 7.529/2017, mas apenas quanto a uma.de suas possibilidades
interpretativas : aquela que conclui no sentido de que o dispositivo
permitiria o pagamento de despesa de pessoal com recursos de empréstimo
contratado com instituicao financeira estatal. Essa interpretacao viola o art.
167, X, da Constituicao Federal.

IV. Conclusao

33. Diante do exposto, confirmando a medida cautelar concedida, julgo
parcialmente procedente a presente agao direta de inconstitucionalidade,
para dar interpretacao conforme'a-Constitui¢ao ao art. 2°, § 2°, da Lei n®
7.529/2017, do Estado do Rio de Janeiro, para afastar entendimento que
conduza a conclusao de que a ‘operacao de crédito autorizada pela referida
lei podera ser realizada junto a institui¢des financeiras estatais para
pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista.

34. Com o julgamento do mérito, ficam prejudicados os embargos de
declaragao opostos pelos requerentes em face da decisdao que deferiu a
medida cautelar.

35. E como-voto.
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