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DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 0069262-71.2019.8.19.0000

REPRESENTANTE: EXMO SR. PREFEITO DO MUNICIPIO DE VOLTA REDONDA

REPRESENTADO: CAMARA MUNICIPAL DO MUNICIPIO DE VOLTA REDONDA

LEGISLAGAO: LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE VOLTA REDONDA ARTIGO 18 INCISO | ALINEA |

RELATOR: DES. MARCO ANTONIO IBRAHIM

Representagdo por inconstitucionalidade em face do artigo 18, I, “L” da Lei
Organica do Municipio de Volta Redonda, com a redagao dada pela Emenda
n? 68, de 14/11/2018. Dispositivo que submete a prévia aprovag¢do do
Legislativo os planos de trabalho dos orgaos da administracdo direta
municipal. Alegacdo de violagdo ao principio da separa¢dao dos poderes e
usurpacdo da competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo.
Constatagao dos vicios apontados. Em observancia ao principio da simetria,
ao se organizarem, os Municipios estao obrigados a reproduzir o principio da
separacao dos Poderes e as normas que disciplinam o processo legislativo,
mormente em matéria afeta a iniciativa. Indevida ingeréncia normativa do
Poder Legislativo em matéria sujeita a exclusiva competéncia administrativa
do Poder Executivo. Exercicio do controle externo, definido no artigo 124 da
Constituicao Estadual, que ndao comporta a aprovacao de atos ou medidas de
execucdo governamental. Precedentes do Orgdo Especial do TJERJ,
reconhecendo a inconstitucionalidade de dispositivos semelhantes oriundos
de outros Municipios. Procedéncia da representagdo para declarar, com
eficacia “ex tunc”, a inconstitucionalidade da Emenda n2 68, de 14/11/2018,
que alterou a redagao do artigo 18, |, | da Lei Organica do Municipio de Volta
Redonda, por violagao aos artigos 72, 124 e 145, VI, “a” da Constituicao do
Estado do Rio de Janeiro.

Vistos, relatados e discutidos estes autos da Direta de
Inconstitucionalidade 0069262-71.2019.8.19.0000 em que consta como
representante: EXMO. SR. PREFEITO DO MUNICIPIO DE VOLTA REDONDA e como
representado: CAMARA MUNICIPAL DE VOLTA REDONDA, acordam o0s
Desembargadores que compdem o Orgdo Especial do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, por unanimidade, em julgar procedente a
representacao, nos termos do voto do Desembargador Relator.

MARCO ANTONIO IBRAHIM:4330 (o e e N0 IBRAHIM
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RELATORIO

Trata-se de representagao por inconstitucionalidade apresentada pelo
EXMO SR PREFEITO DO MUNICIPIO DE VOLTA REDONDA em face do inteiro teor da
Emenda n? 68, de 14/11/2018, que alterou a redacdo do artigo 18, |, { da Lei

Organica Municipal.
O texto alterado passou a vigorar com a seguinte redacgao:

Artigo 18. A formalizagdo dos atos administrativos da competéncia do Prefeito
serd feita:

| - mediante decreto, numerado em ordem cronoldgica, quando se tratar, entre
outros casos, de:

(..)

/) aprovacdo de planos de trabalho dos orgdos da administra¢do direta, com
aprovacgdo do Legislativo.

O representante alega haver vicios de inconstitucionalidade formal e
material na Emenda em questao, ja que é competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo local dispor sobre a organizacdo e funcionamento da
administracao do Municipio, nos termos dispostos pelo artigo 51 da Lei Organica
Municipal. Afirma, ainda, que ao dispor sobre matéria que nao lhe é concernente,
a Camara Municipal violou o principio da separacao de poderes.

Dessarte, aponta ofensa ao disposto nos artigos 62; 72; e 112, § 19, Il, d
da Constituicao Estadual, destacando o entendimento do Supremo Tribunal
Federal na medida cautelar na ADI 5087/DF.

Ao final, pleiteia a concessao de medida liminar com efeito retroativo,
para suspender a Emenda n? 68/2018 e, no mérito, a declaracdo de sua
inconstitucionalidade.

A liminar foi indeferida pela decisdo de fls. 19/21.

Manifestagdo da Procuradoria Geral do Estado as fls. 36/39, opinando
pela procedéncia da representacao, diante do vicio de ordem material encontrado
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no diploma impugnado. Neste sentido, afirma que a exigéncia de prévia aprovacao
do Poder Legislativo se traduz em modalidade de controle externo e prévio da
atuacao do Poder Executivo, destoante do modelo de separacao de poderes
previsto pela Constituicdo Federal e que constitui norma de reproducao
obrigatdria pela Constituicao Estadual. Conclui ter havido violagao aos artigos 72 e
145, VI, “@” da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, trazendo precedentes
deste Tribunal de Justica nos quais houve declaracao de inconstitucionalidade de
atos normativos de conteudo semelhante.

Informacdes prestadas pelo representado as fls. 40/41, sustentando que
o procedimento legislativo referente a norma impugnada ocorreu em sintonia
com os ditames legais e regimentais aplicaveis e salientando que o projeto
originario foi aprovado por 2/3 dos membros do Parlamento Municipal, apds
deliberacao do Plenario em dois turnos de discussao e votacao, em observancia
ao disposto no artigo 51, § 12 da Lei Organica Municipal.

Parecer da Procuradoria de Justica as fls. 61/69, opinando pela
procedéncia da representacao.

E o breve relatério.

VOTO

O representante busca a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo
18, 1, { da Lei Organica Municipal, com a reda¢do dada pela Emenda n2 68, de

14/11/2018, que condicionou a prévia aprovacdo do Poder Legislativo, os planos
de trabalho dos 6rgaos da administragao direta.

Eis o dispositivo legal em questdo, jd com a nova redacgao:

Artigo 18. A formalizacdo dos atos administrativos da competéncia do Prefeito
serd feita:

I - mediante decreto, numerado em ordem cronoldgica, quando se tratar, entre
outros casos, de:

(..)

; AL
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I) aprovagdo de planos de trabalho dos drgdos da administragdo direta, com
aprovagdo do Legislativo.

Alega-se violag¢ao ao principio da separacdo de poderes e a competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo local de dispor sobre a organizacdo e o
funcionamento da administracao do Municipio.

Com razdo o representante.

O artigo 72 da Constituicdo Estadual * reproduz o principio fundamental
estabelecido pelo artigo 22 da Constituicdo Federal ao dispor sobre a
independéncia e harmonia dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Ja o artigo 145, VI, a da Constituicdao Estadual estabelece a competéncia
privativa do Governador do Estado para “dispor, mediante decreto, sobre
organizacdao e funcionamento da administracdao estadual, que nao implicar
aumento de despesa nem cria¢do ou extin¢do de drgdos publicos” 2.

Ora, em observancia ao principio da simetria, ao se organizarem, os
Municipios estdo obrigados a reproduzir o principio da separa¢dao dos Poderes e
a respeita-lo no exercicio de suas respectivas competéncias. Estao obrigados
também a reproduzir as normas que disciplinam o processo legislativo,
mormente em matéria afeta a iniciativa.

Como bem observado pela Procuradoria de Justica em seu parecer de fls.
61/69, nas matérias em que a legislagcdo ordindria demanda a iniciativa do Governador
ou do Prefeito, descabe ao parlamento prover a respeito delas por meio de emenda a
Constituigdo Estadual ou a Lei Orgdnica do Municipio porque isso implicaria em fraude
ao sistema de divisdo de atribuigcdes estabelecido pela ConstituicGo Federal.

O cotejo das regras constitucionais referidas com a norma impugnada
evidencia que a emenda parlamentar extrapolou os limites de competéncia do

L Art. 72. Sdo Poderes do Estado, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

2 Art. 145 - Compete privativamente ao Governador do Estado:
(...)
VI - dispor, mediante decreto, sobre:
a) organizagdo e funcionamento da administragdo estadual, que ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou
extingdo de drgdos publicos;
4
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Poder Legislativo, por ndo lhe caber aprovar atos ou medidas de execucao
governamental.

Na licao de HELY LOPES MEIRELLES, fica bem clara a diferenca de atribui¢des
de cada um destes Poderes:

A atribuigdo tipica e predominante da Cdmara é a normativa, isto é, a de regular
a administracdo do Municipio e a conduta dos municipes, no que afeta aos
interesses locais. A Cdmara ndo administra o Municipio; estabelece, apenas,
normas de administra¢cdo. NGo executa obras e servicos publicos; dispoe,
unicamente, sobre a sua execu¢do. Ndo compdée nem dirige o funcionalismo da
Prefeitura; edita, tdo-somente, preceitos para sua organiza¢do e dire¢Go. Néo
arrecada nem aplica as rendas locais; apenas institui ou altera tributos e
autoriza sua arrecadagdo e aplicagdo. Ndo governa o Municipio; mas regula e
controla a atuagdo governamental do Executivo, personalizado no Prefeito.

Eis ai a distingo marcante entre missGo normativa da Cdmara e a fung¢do
executiva do Prefeito; o Legislativo delibera e atua com cardter requlatdrio,
genérico e abstrato; o Executivo consubstancia os mandamentos da norma
legislativa em atos especificos e concretos de administragéo.

(...) A interferéncia de um Poder no outro é ilegitima, por atentatdria da
separagdo institucional de suas fungées (CF, art. 29).

Por idéntica razdo constitucional, a Cdmara néo pode delegar fungdes ao
prefeito, nem receber delegacbes do Executivo. Suas atribuicbes séo
incomunicadveis, estanques, intransferiveis (CF, art. 22). Assim como néo cabe a
Edilidade praticar atos do Executivo, ndo cabe a este substitui-la nas atividades
que lhe sdo proprias.

(...) Dai nGo ser permitido a Cdmara intervir direta e concretamente nas
atividades reservadas ao Executivo, que pedem provisées administrativas
especiais manifestadas em ‘ordens, proibicGes, concessdes, permissoes,
nomeagloes, pagamentos, recebimentos, entendimentos verbais ou escritos
com os interessados, contratos, realizacbes materiais da Administragdo e tudo
0 mais que se traduzir em atos ou medidas de execugcGo governamental’. (in
Direito Municipal Brasileiro, Malheiros, 1993, pags. 438/439).

Com efeito, o principio constitucional da reserva de administracao
impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo em matéria sujeita a
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exclusiva competéncia administrativa do Poder Executivo. Ademais, mesmo que
o objetivo seja a fiscalizacdo da atividade executiva, o que, em principio, se insere
nas atribuicdes da Camara dos Vereadores, ha o dever de estrita observancia das
matérias passiveis de controle externo, dispostas no artigo 124 da Constituicdo
Estadual:

Art. 124 - A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e
patrimonial dos Municipios, e de todas as entidades de sua administracGo
direta e indireta e fundacional, é exercida mediante controle externo da Cdmara
Municipal e pelos sistemas de controle interno do respectivo Poder Executivo,
na forma estabelecida em lei.

Como se V€, o dispositivo constitucional nao prevé qualquer forma de
controle sobre atos de gestdao administrativa, e nem poderia, sob pena de
contradizer a regra inserida no artigo 145, ja citada.

Este Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro ja
teve a oportunidade de se manifestar acerca da inconstitucionalidade de
dispositivos legais semelhantes, oriundos de outros Municipios, conforme se
colhe dos seguintes precedentes:

Representagdo Por Inconstitucionalidade. Emenda n® 42/2014 no artigo 117 da
Lei Orgdnica do Municipio de Itaborai. Vicio de Inconstitucionalidade formal e
material. Através da citada emenda a Lei Orgdnica Municipal, o Poder Legislativo
cria obrigagdo de fazer para o Poder Executivo, que diz respeito a organizacéo
administrativa do Municipio de Itaborai. Cabe ao Chefe do Executivo Municipal a
iniciativa de leis que disponham sobre organiza¢Go e funcionamento da
administragdo publica no dmbito do ente municipal. Usurpagdo da competéncia
do Chefe do Executivo. Violagdo ao Principio da Separacéo dos Poderes.
Inconstitucionalidade orgdnica formal, que se traduz na inobservdncia da regra de
competéncia para edicdo do ato. Vicio formal de iniciativa. A norma questionada
traz hipdtese que afasta o procedimento licitatorio em frontal desconformidade
com a Constituicdo estadual e a Lei de Licitagbes. Violagdo aos Principios da
Impessoalidade e do Procedimento Licitatdrio. Vicio Material. Violagdo dos
sequintes dispositivos legais: artigos 79, 77, caput, e XXV; 112; §19, |I, d; 145, VI,
a; 345 e 354, §22, da ConstituicGo do ERJ e artigos 29, 61, §12e 84, VI, a, da CRFB.
Procedéncia da representagdo por inconstitucionalidade, com eficdcia ex tunc.
(Direta de Inconstitucionalidade 0053699-08.2017.8.19.0000, Rel. Des. KATYA
MARIA DE PAULA MENEZES MONNERAT, j. 30/07/2018, OE - Secretaria do Tribunal
Pleno e Orgdo Especial)
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Representagdo de Inconstitucionalidade. Lei Complementar n2 115/2018 do
Municipio de Nova Friburgo. Emenda aditiva realizada pela casa legislativa
daquele Municipio ao artigo 1° do referido diploma legal. Projeto de lei de
iniciativa do Chefe do Executivo Municipal objetivando a alteracdo da carga
hordria de servidores da Secretaria Municipal de Educag¢Go ocupantes de
determinados cargos, reenquadrando-os na forma da Lei n® 3893/2011 e das Leis
Complementares n® 27/2007 e 91/2015, referente aos concursos de 1999, 2007 e
2015 realizados pela municipalidade. Emenda parlamentar estendendo o
reenquadramento da carga hordria aos demais cargos de apoio, lotados na
Secretaria Municipal de Educagéo, cujos ocupantes tenham percebido, em
qualgquer tempo, em seus vencimentos verbas do FUNDEF ou FUNDEB. Invasdo de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo local, porquanto legislou-se
sobre organizagdo e funcionamento da administracéo publica local, ensejando,
ainda, aumento de despesa publica. Inobservéncia do disposto no artigo 112, §19,
inciso Il, alinea “b”, da Constituicéo do Estado do Rio de Janeiro e artigo 93 da Lei
Orgdnica do Municipio de Nova Friburgo. Registre-se por oportuno, que a emenda
legislativa realizada ensejard aumento de despesas, porquanto o alargamento da
categoria de servidores publicos municipais albergados pela reducéo de carga
hordria de trabalho, dard azo a necessidade de contratagdo de pessoal com o fito
de se prestar um servico publico adequado a populagéo. Violagcdo aos artigos 79,
112, §19, inciso I, alinea “b” e 345 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.
Procedéncia da representagdo. (Direta de Inconstitucionalidade 0022261-
27.2018.8.19.0000, Rel. Des. SUELY LOPES MAGALHAES, j. 01/04/2019, OE -
Secretaria do Tribunal Pleno e Orgdo Especial)

Representacgdo por Inconstitucionalidade. Emenda n2 37/2010 a Lei Orgdnica do
Municipio de Belford Roxo. Preliminar de inépcia da inicial que se rejeita haja vista
que a interpretacdo a ser conferida ao pedido ndo deve ser restrita, porquanto ela
se extrai a partir de uma interpretagdo contida em toda a peticdo inicial e ndo
somente no capitulo destinado aos pedidos. A eventual atecnia na elaboragéo do
pedido em nada prejudica o exato entendimento dos limites a serem conferidos
ao feito, porquanto o Representante, claramente, pretende ver reconhecida a
inconstitucionalidade da Emenda a Lei Orgdnica Municipal n® 37/2010, que
introduziu e modificou alguns dispositivos a Lei Orgdnica do Municipio de Belford
Roxo e ndo propriamente a referida lei. O ato normativo impugnado confere ao
Poder Legislativo competéncias prdprias do Executivo, o que ndo se admite, haja
vista que aquele poder ndo pode invadir a esfera de competéncia exclusiva no
funcionamento e a organizagdo da Administracdo Publica. As atividades proprias
da Administracdo Publica inseridas na fungdo do Poder Executivo de gerir a coisa
publica e os servicos publicos, com a sua eventual delegacdo, nGo podem se
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submeter a prévia autorizacdo legislativa. Afronta ao principio da Separagdo dos
Poderes, insculpido no art. 72 da Constituicdo Estadual e art. 22 da Constitui¢éo
da Republica. A manutengdo da emenda em andlise implicaria em chancelar uma
indevida ingeréncia entre poderes harménicos, mas independentes. Declaragcéo
da inconstitucionalidade da Emenda a Lei Orgdnica n° 37 de 06/07/11.
Procedéncia da Representacdo por Inconstitucionalidade. (Direta de
Inconstitucionalidade 0033952-19.2010.8.19.0000, Rel. Des. ELISABETE FILIZZOLA
ASSUNCAO, j. 30/05/2011, OE — Secretaria do Tribunal Pleno e Orgao Especial)

Note-se, por oportuno, que o fato de a referida emenda a Lei Organica
Municipal ter observado o procedimento previsto no artigo 51, § 12 3, n3o é
suficiente para sanar os vicios apontados, relativos a infracdes a ordem
constitucional.

Dessarte, constatada a ofensa ao principio da separagao de poderes e o
vicio de iniciativa, o ato normativo impugnado esta inquinado de nulidade, por
inconstitucionalidade formal, impondo-se a procedéncia da representacao.

A conta de tais fundamentos, hei por bem votar no sentido de julgar
procedente a representacdao para declarar, com eficacia ex tunc, a
inconstitucionalidade da Emenda n? 68, de 14/11/2018, que alterou a redagdo do
artigo 18, |, { da Lei Organica do Municipio de Volta Redonda, por violacdo aos

artigos 72, 124 e 145, VI, a da Constituicao do Estado do Rio de Janeiro.

Rio de Janeiro, 24 de agosto de 2020.

DES. MARCO ANTONIO IBRAHIM
Relator

3 Artigo 51. A Lei Orgénica Municipal podera ser emendada mediante proposta:
| —de um tergo, no minimo, dos membros da Camara Municipal;
Il — do Prefeito Municipal;
Il — de iniciativa popular.
§19. A proposta de emenda a Lei Organica Municipal serd discutida e votada em dois turnos de discussao e votacgao,
considerando-se aprovada quando obtiver, em ambos, dois tergos dos votos dos membros da Camara.
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