VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Nesta
Sessao Virtual, submeto a decisdao liminar por mim proferida a referendo
do Plenario desta SUPREMA CORTE, propondo a sua confirmagao pelos
fundamentos adotados.

Inicialmente, anoto que a presente acao objetiva encontra-se
devidamente instruida e versa sobre matéria enfrentada de maneira
pacifica pela jurisprudéncia da SUPREMA CORTE, consoante destaquei,
inclusive, ao acolher monocraticamente a medida cautelar deduzida na
inicial.

Sendo assim, proponho, desde logo, a conversao do referendo da
medida cautelar em julgamento de mérito, nos termos do art. 12 da Lei
9.868/99, atendendo a sistematica procedimental ja aplicada a Arguicao
em diversos precedentes firmados pelo STF (ADPF 370, Rel. Min. ROSA
WEBER, Tribunal Pleno, DJe de 6/10/2020; ADPF 384, Rel. Min. EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de 8/10/2020; ADPF 542-MC-AgR, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJe de 29/10/2020; ADPF 485, Rel.
Min. ROBERTO BARROSQO, Tribunal Pleno, DJe de 4/2/2021; ADPF 640-
MC-Ref, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, DJe de
17/12/2021).

Mérito

Em relacdo ao caso sob analise, registro que a EC 95/2016, embora
tendo por principal escopo a instituicdo de regime fiscal aplicavel a
Unido, incluiu no art. 113 no ADCT um requisito adicional para a
validade formal de leis que criem despesa ou concedam beneficios fiscais.
Esse requisito, por expressar regra de processo legislativo e concretizar
medida indispensavel para o equilibrio da atividade financeira do Estado,
dirige-se a todos os niveis federativos.

De fato, a obrigatoriedade de instru¢ao da proposta legislativa de
concessao de beneficio fiscal com a adequada estimativa do impacto
financeiro e orcamentdrio, ja constante do art. 14 da Lei Complementar
101/2000, foi incorporada ao texto constitucional pela EC 95/2016, ao
incluir o art. 113 no ADCT, estabelecendo exigéncia semelhante.

Transcrevo o teor dessas normas:



Constituicao Federal - ADCT
“Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere

despesa obrigatdria ou renuncia de receita deverd ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentdrio e
financeiro”.

Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000
“Art. 14. A concessao ou ampliagao de incentivo ou

beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de
receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma das seguintes
condigoes:

I - demonstracao pelo proponente de que a rentincia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na
forma do art. 12, e de que nao afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentarias;

IT - estar acompanhada de medidas de compensagao, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majoracao ou criagao de tributo ou contribuigao.

§ 1° A rentncia compreende anistia, remissdo, subsidio,
crédito presumido, concessdao de isencao em carater nao geral,
alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de cdlculo que
implique reducao discriminada de tributos ou contribuigoes, e
outros  beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado”.

O que o art. 113 do ADCT, por obra do constituinte derivado, na
linha do art. 14 da LRF, propoe-se a fazer € justamente organizar uma
estratégia, dentro do processo legislativo, para que os impactos fiscais de
um projeto de concessao de beneficios tributdrios sejam melhor
quantificados, avaliados e assimilados em termos or¢camentarios.

Tratando especificamente sobre renuncias fiscais, o processo
legislativo sobre medidas de impacto fiscal deve ser pautado pela
observancia de duas condigoes: (a) a inclusao da rentincia da receita na
estimativa da lei orcamentaria; ou (b) a efetivacio de medidas de
compensagao, por meio de elevagao de aliquotas, da expansao da base de
calculo ou da criacao de tributo. Incentiva-se, assim, a decisao sobre



beneficios tributdrios na arena apropriada, que é a deliberacdao sobre o
orcamento, quando o custo-beneficio podera ser melhor ponderado.

Tal qual sintetizado por esta CORTE, “a concessio de beneficio fiscal
deve ser precedida de estudos de impacto financeiro e orcamentario e de previsio
de medidas compensatorias, sob pena de inconstitucionalidade formal da norma,
com fundamento no art. 113 do ADCT” (ADI 7.374, Rel. Min. CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de 3/11/2023).

Sobre a necessidade de estudo de impacto financeiro e or¢amentario
na renuncia fiscal relativa ao imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA), ha um lastro jurisprudencial especifico em formagao

nesta mesma linha:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO. LEI N¢ 1.293, DE 29
DE NOVEMBRO DE 2018, DO ESTADO DE RORAIMA.
ISENCAO DO IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE DE
VEICULOS AUTOMOTORES (IPVA) PARA PESSOAS
PORTADORAS DE DOENCAS GRAVES. ALEGACAO DE
OFENSA AOS ARTIGOS 150, 1, DA CONSTITUICAO
FEDERAL, E 113 DO ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS ADCT. O ARTIGO 113
DO ADCT DIRIGE-SE A TODOS OS ENTES FEDERATIVOS.
RENUNCIA DE RECEITA SEM ESTIMATIVA DE IMPACTO
ORCAMENTARIO E FINANCEIRO DA LEI IMPUGNADA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL RECONHECIDA.
AUSENCIA DE VIOLACAO DO ARTIGO 150, I, DA CARTA
MAGNA: CARAER EXTRAFISCAL DA ISENCAO COMO
CONCRETIZACAO DA IGUALDADE MATERIAL.
PRECEDENTES. ACAO DIRETA CONHECIDA E JULGADA
PROCEDENTE. MODULACAO DOS EFEITOS DA DECISAO.

1. A Lei n® 1.293/2018 do Estado de Roraima gera rentincia
de receita de forma a acarretar impacto or¢amentdrio. A
auséncia de prévia instrucdo da proposta legislativa com a
estimativa do impacto financeiro e or¢amentdrio, nos termos do
art. 113 do ADCT, aplicavel a todos os entes federativos, implica
inconstitucionalidade formal.

2. A previsao de incentivos fiscais para atenuar situagdes
caracterizadoras de vulnerabilidades, como ocorre com os
portadores de doengas graves, ndao agride o principio da
isonomia tributaria. Funcao extrafiscal, sem desbordar do
principio da proporcionalidade. Previsao abstrata e impessoal.



Precedentes. Auséncia de inconstitucionalidade material.

3. O ato normativo, nao obstante viciado na sua origem,
acarretou a isencao do IPVA a diversos Dbeneficiarios
proprietarios de veiculos portadores de doencas graves, de
modo a inviabilizar o ressarcimento dos valores. Modulacao
dos efeitos da decisao para proteger a confianga legitima que
resultou na aplicacdo da lei e preservar a boa-fé objetiva.

4. Acao direta conhecida e julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 1.293, de 29 de
novembro de 2018, do Estado de Roraima, com efeitos ex nunc a
contar da data da publicagao da ata do julgamento.”

(ADI 6.074, Rel. Min. ROSA WEBER, TRIBUNAL PLENO,
Dje de 8/3/2021)

“EMENTA: Direito constitucional e tributario. A¢ao direta
de inconstitucionalidade. IPVA. Isencao. Auséncia de estudo de
impacto orcamentario e financeiro.

1. Agao direta contra a Lei Complementar n® 278, de 29 de
maio de 2019, do Estado de Roraima, que acrescentou o inciso
VIII e 0 § 10 ao art. 98 da Lei estadual n® 59/1993. As normas
impugnadas versam sobre a concessao de isen¢ao do imposto
sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) as
motocicletas, motonetas e ciclomotores com poténcia de até 160
cilindradas.

2. Inconstitucionalidade formal. Auséncia de elaboragao de
estudo de impacto orcamentdrio e financeiro. O art. 113 do
ADCT foi introduzido pela Emenda Constitucional n® 95/2016,
que se destina a disciplinar o Novo Regime Fiscal no ambito
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido. A regra
em questdao, porém, ndo se restringe a Unido, conforme a sua
interpretacao literal, teleoldgica e sistematica.

3. Primeiro, a redacao do dispositivo nao determina que a
regra seja limitada a Unido, sendo possivel a sua extensao aos
demais entes. Segundo , a norma, ao buscar a gestao fiscal
responsavel, concretiza principios constitucionais como a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia (art.
37 da CF/1988). Terceiro , a inclusao do art. 113 do ADCT
acompanha o tratamento que ja vinha sendo conferido ao tema
pelo art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, aplicavel a todos
os entes da Federacao.

4. A exigéncia de estudo de impacto orcamentdrio e
financeiro ndo atenta contra a forma federativa, notadamente a



autonomia financeira dos entes. Esse requisito visa a permitir
que o legislador, como poder vocacionado para a institui¢ao de
beneficios fiscais, compreenda a extensao financeira de sua
opgao politica.

5. Com base no art. 113 do ADCT, toda proposicao
legislativa [federal, estadual, distrital ou municipal] que crie ou
altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentério e
financeiro, em linha com a previsao do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

6. A Lei Complementar do Estado de Roraima n® 278/2019
incorreu em vicio de inconstitucionalidade formal, por violagao
ao art. 113 do ADCT.

7. Pedido julgado procedente, para declarar a
inconstitucionalidade formal da Lei Complementar n° 278, de
29 de maio de 2019, do Estado de Roraima, por violagao ao art.
113 do ADCT.

8. Fixacdo da seguinte tese de julgamento: E
inconstitucional lei estadual que concede beneficio fiscal sem a
prévia estimativa de impacto orcamentario e financeiro exigida
pelo art. 113 do ADCT”.

(ADI 6.303, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, TRIBUNAL
PLENO, DJe de 18/3/2022)

Nesse cendrio, observo que a lei roraimense impugnada apresenta
uma madcula formal semelhante aquelas apreciadas nos precedentes
supracitados. Ao  “instituir isencio de IPVA para automoveis elétricos,
hibridos, hibridos plug-in e a hidrogénio”, a justificativa da proposigao
original limitou-se a somar os valores dos impostos que deixaram de ser
recolhidos pelos proprietarios ja existentes de tais veiculos, projetando-os
num lapso porvindouro de cinco anos, sem quaisquer consideragoes
sobre a atualizagio da base de calculo do tributo, os impactos
inflaciondrios e o potencial incremento no consumo do objeto beneficiado.
Nao realizou uma estimativa da rentincia nas pegas orcamentarias do
ordenamento estadual, nem concebeu quaisquer mecanismos de
compensagao para a sustentabilidade financeira do ente.

Foi por tais motivos que o Governador vetou integralmente a lei
estadual impugnada, consoante a seguinte justificativa (eDoc. 6):

“A proposta trata de matéria tributéria e, ao repercurtir na
arrecadacao Estadual, guarda requisitos diferenciados, de modo



a resguardar os cofres publicos sofram déficits, sobretudo ao
conceder algum tipo de beneficio fiscal.

A vista disso, a respeito da rentincia de receita, o art. 14,
da Lei Complementar n® 101/00 de Responsabilidade Fiscal,
estabelece que a concessao de isencao de tributo Estadual estd
condicionada ao que dispde a seguir:

[...]

Ademais, a rentincia de receita ndo pode ocorrer a parte
de minucioso estudo apto a fornecer prospecto da repercussao
da nao entrada de receita sobre os cofres publicos, sobretudo
em periodos de dificuldades financeiras tal como a vivenciada
pelos entes da Federacao brasileira.

Alids, o art. 1°, da Lei Complementar n® 101/00, ao
conceber postura de ‘responsabilidade na gestao fiscal’, vincula
as praticas de planejamento, prevencao de riscos e, em se
tratando de rentuncia de receita, obediéncia aos limites e
condi¢des impostas, haja vista o dever dos gestores de
assegurar o equilibrio das contas publicas sob suas
responsabilidades: [...]".

Por todos estes motivos, a legislacdo do Estado de Roraima,
impugnada nesta acdo direta, ao expandir as hipdteses de isengao de um
tributo estadual sem a prévia, necessaria e efetiva mensuragao do impacto
orcamentario, incorreu em inconstitucionalidade formal.

Em vista do exposto, CONFIRMO A MEDIDA CAUTELAR
concedida e, desde logo, JULGO PROCEDENTE o pedido formulado na
presente demanda, para declarar a inconstitucionalidade da Lei
1.983/2024 do Estado de Roraima.

E o voto.



