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TRIBUNAL PLENO - 26/8/2020

INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE. PROCESSO ADMINISTRATIVO.
PRELIMINAR DE PERDA DO OBIJETO. LEI REVOGADA. CONTROLE DIFUSO DE
CONSTITUCIONALIDADE. PRELIMAR REJEITADA. MERITO. PREVISAO LEGAL DE
AJUDA DE CUSTO AOS VEREADORES. VEDACAO CONSIGNADA NO § 4° DO ART.
30 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988. DECLARACAO DE
INAPLICABILIDADE DO ART. 3° DA LEI N. 10.818/2004. PRESUNCAO DE
CONSTITUCINALIDADE DAS NORMAS. SEGURANCA JURIDICA. MODULACAO DE
EFEITOS DETERMINADA.

1. E plenamente admissivel o controle de constitucionalidade difuso exercido incidentalmente
pelo Tribunal de Contas, no ambito do controle externo, de ato normativo revogado e que
produziu supostos efeitos nocivos em razio de sua desconformidade com o texto
constitucional.

2. E inconstitucional lei municipal que preveja pagamento de verba fixa a vereadores, por
unidade de tempo e sem prestagao de contas, em acréscimo ao subsidio, por violagdo ao
disposto no § 4° do art. 39, da Constituicio da Reptblica.
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3. Leis e atos normativos emanados do Poder Publico contam com presungdo de
constitucionalidade.

4. A revisdo de atos, na esfera de controle, cuja producdo ja se houver completado, levard em
conta as orientagdes gerais da época (art. 24, LINBB).

5. O decurso de tempo entre a aprovacao da norma sob exame (2004), seguida de uma decisdao
de improcedéncia em ADI estadual (2010), até sua derradeira declaracdo de
inconstitucionalidade pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais (2013), estendeu a presungao
de constitucionalidade da norma por consideravel periodo, mspirando confianca e seguranca
juridica na regularidade de sua aplicagao.

6. O postulado da seguranca juridica e seus consectarios ddo ensejo a modulacdo dos efeitos
da decisdo que declara a inconstitucionalidade da norma, nos termos do art. 27 da Lei n.
9.868/1999, também aplicavel em sede de controle difuso.

7. Incidente de constitucionalidade julgado procedente para afastar a aplicabilidade do art. 3°
da Lei n. 10.818/2004 do Municipio de Juiz de Fora, por afronta ao disposto no § 4° do art.
39 da Constituicdo da Republica de 1988, modulando-se os efeitos desta declaragdo para que
sua eficacia coincida com a data da decisao proferida pelo Tribunal de Justica de Minas
Gerais nos autos da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.0000.12.065990-9/000, qual
seja, 1°/01/2013.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros do
Tribunal Pleno, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento e das Notas
Taquigraficas, e diante das razoes expendidas no voto do Relator, em:

I) rejeitar, preliminarmente, a alegacdo de perda de objeto suscitada diante da revogagdo da
norma objeto do Incidente de Inconstitucionalidade;

II) afastar, no mérito, a aplicabilidade do art. 3° da Lei n. 10.818/2004 do Municipio de Juiz
de Fora, tendo em vista que o referido dispositivo afronta o §4° do art. 39 da Constituicao
da Republica de 1988, nos termos do inciso V do art. 26 do Regimento Interno e da
Stimula 347 do Supremo Tribunal Federal;

III) determinar que os efeitos desta declaragdo de inconstitucionalidade sejam modulados no
tempo, para que sua eficacia coincida com a data da decisdo proferida pelo Tribunal de

Justica de Minas Gerais nos autos da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
1.0000.12.065990-9/000, qual seja, 1°/01/2013;

IV) ressalvar, com fundamento na Stmula 120 deste Tribunal e na decisio do Supremo
Tribunal Federal no Recurso Extraordindrio n. 650898, com repercussdo geral
reconhecida, que a declaracdo de inaplicabilidade do art. 3° da Lei n. 10.818/2004 nao
recai sobre o 13° salario dos vereadores, direito constitucionalmente devido em
decorréncia do inc. VIII do art. 7° da CR/88;

V) determinar, com fundamento no art. 32, VII, da Lei Complementar n. 102/2008, que seja
remetida copia desta decisao ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas para as
medidas que entender pertinentes no ambito de sua competéncia;

VI) determinar que seja juntada copia desta decisdo aos autos do Processo Administrativo n.
761790, o qual deverd ser devolvido ao relator de origem, Conselheiro Substituto
Hamilton Coelho, para apreciacdo do mérito;
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VII) determinar aintima¢do dos responsaveis arrolados no Processo Administrativo n. 761790,
bem como da Camara Municipal na pessoa de seu atual Presidente, pelo Diario Oficial de
Contas;

VII) determinar o arquivamento dos autos, cumpridos os trimites regimentais.

Votaram, nos termos acima, o Conselherro Claudio Couto Terrdo, o Conselheiro Durval
Angelo, o Conselheiro Wanderley Avila e o Conselheiro Presidente Mauri Torres. Declarada a
suspeicdo do Conselheiro José Alves Viana.

Presente a sessao a Procuradora-Geral Elke Andrade Soares de Moura.

Plenario Governador Milton Campos, 26 de agosto de 2020.

MAURI TORRES
Presidente

SEBASTIAO HELVECIO
Relator

(assinado digitalmente)
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NOTAS TAQUIGRAFICAS
TRIBUNAL PLENO - 29/7/2020

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:

I - RELATORIO

Trata-se de incidente de inconstitucionalidade suscitado pelo Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, nos autos do Processo Administrativo n. 761790, que cuida de inspe¢ao
ordindria realizada na Camara Municipal de Juiz de Fora, cujo escopo circunscreve-se ao exame
da regularidade dos atos de gestdo quanto a execucdo orgamentdria, financeira e patrimonial do
Orgio, das disponibilidades financeiras relativas ao més de maio/2007, das despesas gerais e
dos aspectos do controle interno do referido exercicio.

Dentre as irregularidades indicadas pela Unidade Técnica nos autos de origem, destaca-se o
apontamento realizado pela equipe de inspe¢do pertinente ao pagamento pela Camara
Municipal de ajuda de custo aos vereadores, na quantia correspondente a um subsidio mensal
de R$7.155,00 (sete mil, cento e cinquenta e cinco reais), no inicio e no encerramento da sessdo
legislativa.

A fl. 10, a entio 2* Coordenadoria de Area de Auditoria Municipal asseverou, no que é
pertinente a inconsisténcia em comento, que nao constou da Lei n. 10.818/2004 condigdes para
justificar seu pagamento, mais, nao foi apresentado o regular processo de prestacao de contas,
acompanhado de documentagdo habil e idonea.

A defesa, fl. 689, 714 e 737, argumentou que foram observados os principios da
mpessoalidade, moralidade e anterioridade e que o limite constituicional maximo da
remuneracdo dos vereadores foi respeitado.

Em reexame, o Orgdo Técnico ponderou que o valor e a data do pagamento foram anteriorme nte
definidos, o que descaracterizaria o carater eventual e temporario do gasto.

Oportunizada a manifestacgio ao Orgdo Ministerial, o Procurador-Geral opinou pela
mconstitucionalidade da Lei n. 10.814/2004 do Municipio de Juiz de Fora, no artigo que
estabelece o pagamento aos vereadores, a titulo de ajuda de custo, correspondente, cada uma,
ao valor do subsidio devido no més, no inicio e no encerramento de cada sessdo legislativa,
assim como a submissao da indigitada arguicdo a andlise do Tribunal Pleno, nos termos do art.
26, inc. V, do Regimento Interno.

A vista do parecer ministerial, o Exmo. Conselheiro Substituto Hamilton Coelho, relator do
Processo Administrativo n. 761790, na sessdo da Primeira Camara de 11/07/2017, manifestou-
se, em voto aprovado a unanimidade, por encaminhar os autos ao Tribunal Pleno para
apreciacdo incidental da constitucionalidade do disposto no art. 3° da Lei Municipal n.
10.818/2004 de Juiz de Fora, reservando-lhe a apreciagdo do mérito, apds decisao do Incidente,
nos termos do inc. V do art. 26 c/c art. 88 da norma regimental.

Em 24/07/2017, foram os presentes autos distribuidos a minha relatoria (fl. 05), apds o que
determinei a manifestagdo dos responsaveis arrolados nos autos principais, bem como dos
atuais responsaveis pela Camara e Prefeitura de Juiz de Fora para se manifestarem sobre a
inconstitucionalidade suscitada nos autos, fl. 07.

Devidamente mtimados, foram apresentadas as manifestagoes de fl. 56/58v, 59/68, 79/86,
89/98, 105/121 e 124/132 pela Camara e Srs. Carlos César Bonificio, Jos¢ Emanuel Esteves de
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Oliveira, Oliveira Moura Tresse, Rodrigo Cabreira de Mattos, Romilton Anténio de Faria,
Valdivino José Mariano, Luiz Otavio Fernandes Coelho, Isauro José de Calais Filho, Antonio
Jorge de Souza Marques, Bruno de Freitas Siqueira, Francisco Carlos Canalli e José Séter de
Figueir6a Neto.

Submetidos os autos ao MPTC, opmnou o Parquet pelo reconhecimento da
inconstitucionalidade do art. 3°da Lei Municipal n. 10.818/2004 de Juiz de Fora, para que seja
afastada no caso concreto sua aplicabilidade.

E o relatorio.
I1 - FUNDAMENTACAO
Preliminar - Da revogacio da Lei Municipal n. 10.818/2004

Em diversas das manifestagdes constantes dos autos, os responsaveis informam que a Lei
Municipal n. 10.818/2004, objeto de discussdo, ja se encontra revogada pela Lei Municipal
n. 12.761/2013, logo, para eles, a finalidade do presente incidente, e de retirar do mundo
juridico algo que dele j4 ndo mais faz parte, mostra-se tecnicamente invidvel, representando
pedido juridicamente impossivel.

Como ¢ cedico, o controle de constitucionalidade abstrato definitivo das normas compete ao
Supremo Tribunal Federal, bem como aos Tribunais de Justica no ambito de suas competéncias.

O julgamento negativo de constitucionalidade pelos Orgios de Controle Externo, decorrente de
seu mister constitucional e pela via difusa, encontra-se respaldado pela Stmula n. 374 do
Supremo Tribunal Federal, in verbis:

Sumula 347: O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico.

O professor Jacoby Fernandes!, ao dissertar sobre o tema, entende que :

Aos Tribunais de Contas ndo compete a declaracdo de inconstitucionalidade de lei,
competéncia essa restrita aos Orgdos do Poder Judiciario. O que lhes assegura a ordem
juridica, na efetivagcdo do primado da Constituicdo Federalno controle das contas publicas,
¢ a inaplicabilidade da lei que afronta a Magna Carta, pois “hd que se distinguir entre
declaragao de inconstitucionalidade ¢ ndo aplicacdo de leis inconstitucionais, pois esta é
obrigacdo de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado”.

O Plenario desta Casa, por ocasido do julgamento do Incidente de Inconstitucionalidade n.
997633, de relatoria do Conselheiro Wanderley Avila, firmou entendimento segundo o qual:

1. E dever do Tribunal de Contas, quando necessario ao deslinde de atos e fatos sujeitos ao
seu controle e fiscalizagdo, afastar a aplicabilidade de leis e atos normativos do Poder
Publico, se inconstitucionais, na medida da competéncia conferida pela Constituicdo para
o exercicio do controle externo, nos termos da Simula n. 347 do Supremo Tribunal Federal.

Isso posto, considerando que a este Tribunal compete apenas o controle incidental de
constitucionalidade, ndo lhe sendo possivel retrar do ordenamento juridico norma
inconstitucional, competéncia privativa, conforme ressaltado alhures, do Poder Judicidrio ao
exercer o controle abstrato e definitivo de constitucionalidade, entendo que para o deslinde dos
atos e fatos sujeitos a apreciacdo desta Corte, constantes do Processo Administrativo n. 761790,

' JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdigdo e competéncia. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2012, pag. 385.
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¢ imprescindivel que este Plendrio discuta os efeitos concretos da norma revogada durante sua
vigéncia, sob pena de restar prejudicado o julgamento do mérito do processo principal.

Esse também ¢ o entendimento do MPTC que, a fl. 142, considerando que, embora revogada,
a lei questionada produziu efeitos durante sua vigéncia e configurou pardmetro para as praticas
de atos mpugnados no Processo Administrativo em apenso, concluiu que a analise da
constitucionalidade da norma ¢ “pressuposto para julgamento dos efeitos que produziu”.

Destarte, considerando que, no controle difuso, a decisdo ndo acarreta o cancelamento da lei,
uma vez que o seu julgamento ¢ incidental, em carater prejudicial a apreciacdo do mérito,
produzindo efeitos inter partes, € plenamente admissivel o incidente de inconstitucionalidade
de ato normativo revogado e que produziu supostos efeitos nocivos em razio de sua
desconformidade com o texto constitucional.

A guisa de exemplo, cito exemplar da jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais:

2. A posterior revogacdo da lei submetida ao controle difuso de constitucionalidade por
meio da instauragdo de incidente de inconstitucionalidade nao enseja a irrelevancia da
arguicao, pois, na esteira da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, apresenta-se
inviavel o controle concentrado de constitucionalidade de norma ja revogada. Se tal norma,
porém, gerou efeitos residuais concretos, o Poder Judiciario deve se manifestar sobre as
relacodes juridicas dela decorrentes, por meio do controle difuso. (RE397354 AgR/SC).
(TJIMG Arg. Inconstitucionalidade 1.0701.11.005097-1/002,  Relator(a): Des.(a)
Bitencourt Marcondes, ORGAO ESPECIAL, julgamento em 12/02/2014, publicagio da
sumula em 28/03/2014)

E, no mesmo sentido, do Supremo Tribunal Federal:

4. Remanesce o interesse da parte em ver declarada a inconstitucionalidade de norma
revogada, tendo em vista os efeitos gerados durante sua vigéncia. Consoante precedentes
desta Corte, ¢ constitucional a Lei 12.971/1998 do Estado de Minas Gerais, que prevé a
instalagdo de dispositivos de seguranca nas agéncias bancarias, considerada a competéncia
concorrente entre Unido e Estados federados para legislar em matéria de seguranga nas
relagdes de consumo (art. 24, incisos V e VIII e § 2°, da Carta Magna). (...)(RE 721553
AgR, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 17/03/2017,
PROCESSO ELETRONICO DJe-067 DIVULG 03-04-2017 PUBLIC 04-04-2017)

Logo, afasto, preliminarmente, a alegacao de perda de objeto suscitada pelos responsaveis.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:
Acompanho o Relator.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:
Também acompanho o Relator.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:
Com o Relator.
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CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:
Com o Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:

APROVADO O VOTO DO RELATOR. DECLARADA A SUSPEICAO DO CONSELHEIRO
JOSE ALVES VIANA.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:
M érito
2.1 Da inconstitucionalidade do art. 3° da Lein. 10.818/2004

O pagamento a titulo de ajuda de custo, objeto da presente arguicdo de inconstitucionalidade,
esta expresso no art. 3°, que dispde:

Art. 3° O vereador receberd, no inicio e no encerramento de cada sessao legislativa, a ajuda
de custo correspondente, cada uma, ao valor do subsidio devidlo no més, em
compatibilidade com o que estabelece o §1° do art. 2° da Resolugdo n. 5.200, de 27 de
setembro de 2001, da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais.

Entende o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas que o referido pagamento consiste,
na verdade, em um 14° salario, porém, com outra denominagdo. Logo, assevera ser ilegal o
pagamento da verba, tendo em vista que o ordenamento juridico adotara o sistema
remuneratério por unidade de tempo, sendo devidas 12 (doze) remuneragdes por ano, com
excecao do pagamento do 13° salario.

A respeito da Lei Municipal disciplinadora da matéria, consigna ser ela, por conseguinte,
inconstitucional, haja vista ndo ser compativel com o sistema de remunera¢do, uma vez que
desrespeita os limites constitucionais e ignora o regime remuneratorio vigente, além de nao se
constituir como verba indenizatoria.

A Camara Municipal e os responsaveis, nas manifestacdes fl. 56/58v, 59/68, 79/86, 89/98,
105/121 e 124/132 — que se demonstraram em sua maioria semelhantes — sustentam que as
verbas para pagamento de ajuda de custo t€m carater indenizatdrio e ndo remuneratorio.
Alegam, ainda, que ando prestagdao de contas ndo retira da verba seu carater indenizatério e que
esta auséncia “ndo ocorre no plano normativo, mas fatico e, portanto, ndo pode afetar a validade
da norma, quando muito afetando sua eficacia™.

Acrescentam que a ajuda de custo, na forma como foi estabelecida, além de ter natureza
indenizatéria, foi instituida pela Camara por meio de lei, nos mesmos moldes do auxilio
moradia concedido aos Juizes e Promotores de Justica.

Ponderaram, também, que a remuneragdo dos parlamentares municipais se baseou no modelo
estadual, disciplinado pela Assembleia Legislativa mediante a Resolugdo n. 5200/2001 e que a
ajuda de custo em referéncia ndo pode ser confundida com a instituicdo de uma gratificacao,
como seria o 14° salario.

Diante da alteragdo implementada pela Emenda Constitucional n. 19 de 1998, o § 4° do art. 39
da Constituicdo Cidada passou a vedar, expressamente, ao membro de Poder, ao detentor de
mandato eletivo, aos Ministros de Estado e aos Secretarios Estaduais e Municipais, o acréscimo
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de qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio ou verba de representacdo ou outra espécie
remuneratdria, obedecido o disposto no art. 37, X e XI da CR/88.

Esta Casa vem reiteradamente se posicionando no sentido de que a ajuda de custo, por ter
natureza indenizatéria, ndo estd incluida nos acréscimos remuneratorios vedados pelo texto
constitucional acima citado, na medida em que ndo se trata de pagamento de natureza
permanente, sendo propria para indenizar os gastos de natureza eventual e temporaria.

Inclusive, em reposta a Consulta n. 735413, o Conselheiro Antdnio Carlos Andrada, ao ser
questionado sobre a permissao de pagamento de ajuda de custo aos vereadores, assim se
pronunciou:

(...) considerando que a ajuda de custo ¢ propria para indenizar gasto de
natureza eventual e temporaria, quando do exercicio do cargo, ha que se
entender, em tese, que ndo estda a mesma vedada pela Emenda Constitucional
19/98, uma vez que ndo se trata de espécie  remuneratoria.
Sendo verba indenizatéria, torna-se imprescindivel o regular processo de
prestacdo de contas, constituido por documentagdo idonea e  habil
Em suma, respondendo em tese, cabe concluir que para a concessdo da ajuda
de custo pela Mesa da Camara Municipal, deverdo ser observados os requisitos
seguintes:

- as condigdes previstas na Resolugdo criadora da ajuda de custo que
justifiquem o seu pagamento;

- a existéncia de dotagdo or¢amentdria propria na Lei do Orgamento;

- a natureza eventual e indenizatéria de seu pagamento, mediante regular
prestacao de contas, acompanhada dos comprovantes legais.

Anteriormente, o Tribunal Pleno j4 havia se posicionado nesses termos, conforme se depreende
da leitura das Consultas n. 605667 e 612637, de relatoria Conselheiro Fued Dib; 642753 e
654096, de relatoria do Conselheiro Eduardo Carone Costa; 638235, 654925, 725867 de
relatoria do Conselheiro Moura e Castro; 470273, de relatoria do Conselheiro Sylo Costa;
698926, de relatoria do Conselheiro Elmo Braz

Nao obstante entender-se pela possibilidade do pagamento da ajuda de custo, que ndo estaria
vedada pela norma inserta no § 4° do art. 39 da Constituicdo da Republica, deve ela atender a
fatos que ensejam o ressarcimento ao agente, sendo, registre-se, imprescindivel pela sua
natureza indenizatoria, que configure pagamento de natureza eventual e temporaria.

O Ministro Marco Aur¢lio, ao relatar o Recurso Extraordinario n. 650898 — em que se
questionava a constitucionalidade de lei municipal (Alecrim/RS) que concedia pagamento ao
Prefeito, “a titulo de indenizagdo, o valor mensal de R$2.200,00 (dois mil e duzentos reais)” —
entendeu que:

No tocante a verba indenizatéria prevista no artigo 4° da lei impugnada, a decisd@o do
Tribunal de origem também deve ser mantida.

O legislador municipal previu o pagamento de um valor fixo e mensal de R$ 2.200,00 ao
Prefeito, “a titulo de indenizagdo,” sem indicar os fatos que ensejariam o ressarcimento do
agente politico. Nesse cendrio, indaga-se: o que justificaria o pagamento da verba?

A natureza indenizatoria, tipica das diarias e das ajudas de custo, ndo pode ser usada como
mero rotulo, a servir de pretexto para burlar a formula constitucional do subsidio. A vaga
alusdo ao carater reparatorio da parcela de R$ 2.200,00, presente no artigo 4° da Lei n°
1.929/08, nao deixa duvidas de que a parcela traduz, na esséncia, como ressaltou o Tribunal
de origem, verdadeira verba de representacdo, cujo pagamento ¢ expressamente vedado
pelo § 4° do artigo 39. (RE 650898, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/
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Acéydﬁo: Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 01/02/2017,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-187 DIVULG 23-
08-2017 PUBLIC 24-08-2017)

O teor da lei ora questionada, na legislatura que se segui, foi reproduzido pela Lei
n. 11.617/2008, também em seu artigo 3°.

O dispositivo em referéncia, junto com outros excertos daquele diploma legal, foi, como citado
pelas defesas, objeto de acdo direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais, nos autos do processo de n. 1.0000.09.498295-6/000, julgada em
08/09/2010.

Naquela oportunidade, embora o TIMG tenha julgado a acdo parcialmente procedente,
entendeu ndo padecer de inconstitucionalidade o art. 3° da lei, que previa o pagamento da verba
ndenizatoria em referéncia na legislatura seguinte.

Considerando que o referido artigo 3°daLei n. 11.617/2008 ndo fora extirpado do ordenamento
juridico pelo Tribunal de Justica do Estado, a Camara Municipal de Juiz de Fora, quando da
oportunidade de regulamentar a legislatura seguinte, houve por bem reeditar o dispositivo, o
que foi feito, na oportunidade, no art. 3° da Lei n. 12.463/2012.

Foi entdo que, apds renovada mvestida, o Tribunal de Justica de Minas Gerais declarou a
mconstitucionalidade do pagamento da referida ajuda de custo, nos autos da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.0000.12.065990-9/000, julgada em 10/07/2013.

Acrescente-se — tendo em vista que os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade, em regra,
sdo ex tunc, ¢ dizer, retroagem a data do nascedouro da lei — que a decisao do TIMG passou a
produzir efeitos, retroativamente, em 1° de janeiro de 2013, data em que a lei entraria em vigor,
de acordo com seu art. 9°.

Em processo analogo —no bojo da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.0000.16.046006-
9/000 — o TIMG manifestou-se, ainda, pela suspensdo cautelar do art. 4° da Lei n. 10.590, de
28 de dezembro de 2012, do Municipio de Belo Horizonte, com redacdo similar a norma
questionada nos autos, sob o fundamento da plausibilidade juridica da tese sustentada pelo
Procurador Geral de Justica do Estado de Minas Gerais de que se tratava de “acréscimo
remuneratdrio disfarcado de ajuda de custo™.

De fato, percebe-se ndo haver, no presente momento, controvérsia diante da constatagdo de que
a ajuda de custo prevista no art. 3° da Lei n. 10.818/2004, ora em exame, ndo aparenta revestir -
se do requisito essencial que permitiria salvaguarda-la da vedagdo imposta pelo § 4° do art. 39
da CR/88, qual seja, a natureza indenizatoria, tipica de despesas que dessoam das atividades
normais que justificam o pagamento do subsidio e que merecem, por se configurarem como
excepcionais e extraordinarias, a devida compensacao.

Sob o aspecto material, portanto, apresenta-se incontroversa, nesta oportunidade, a
mconstitucionalidade do referido dispositivo.

2.1.1 Presuncio de constitucionalidade, seguranca juridica e o art. 24 da LINDB

Entrementes, entendo que o caso ora em exame também reclama consideragdes no que tange
ao principio da confianga e a seguranca juridica.

Isso, considerando, primeiramente, que todas as leis e atos normativos emanados pelo Poder
Publico nascem com presuncdo de constitucionalidade — elemento indispensdvel para a
mperatividade das normas juridicas e para a preservagdo dos principios da confianca e da
seguranca juridica.
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Claro, lado outro, que a propria defesa do ordenamento e da seguranga juridica exigem que a
presuncdo de constitucionalidade tenha carater juris tantum, ou seja, que possa ser
desconstituida mediante declaragdo de inconstitucionalidade por 6rgdo competente — tendo em
vista a sua ponderacdo diante de outro principio, qual seja, o da supremacia da constitui¢ao,
pedra angular do controle de constitucionalidade.

Conforme ja discorrido, toda lei e ato normativo emanado do Poder Publico conta com
presuncdo de constitucionalidade. Foi introduzida no mundo juridico dotada com essa
presuncao a Lei n. 10.818/2004, ora exammada. O mesmo ocorreu com a Lei n. 11.617/2008
que repetiu o disposto quanto a ajuda de custo constante do art. 3°.

Natural, portanto, a presuncao de legitimidade dos atos praticados no cumprimento dessas
normas. Como ¢ cedigo, porém, tal presuncao nao se reveste de carater absoluto. Tanto € que a
Lein. 11.617/2008 deve a sua constitucionalidade impugnada perante o Tribunal de Justica em
sede de acdo direta (autos n. 1.0000.09.498295-6/000).

Neste sentido, volto a abordar o julgamento, pelo TIMG, em 2010, cuja apontada alegagao de
inconstitucionalidade da ajuda de custo em tela fora julgada improcedente.

Cabe citar, aqui, excerto das consideracdes do Mmistério Publico junto aeste Tribunal, segundo
o qual, durante o julgamento de 2010 pela Corte Estadual:

amatéria ali julgada ndo encontra correlagdocom o presente incidente. A decisao do TIMG
analisou a forma de reajuste do subsidio e ndo mencionou a questdo do carater
remuneratorio ou indenizatoério dos pagamentos.

O Parquet também destacou ponderagao feita pelo entdo relator, Desembargador Almeida
Melo, de que ndo caberia ao TIMG fazer o exame da constitucionalidade de lei municipal em
face da Constituicdo da Republica, sob pena de usurpacao da competéncia exclusiva do
Supremo Tribunal Federal, em se tratando de controle abstrato. Nao cabe reparo a esse
entendimento.

Entretanto, cumpre salientar que, no ambito do controle concentrado de constitucionalidade,
tendo em vista o seu carater abstrato, a causa de pedir ¢ aberta — ¢ dizer, o 6rgao julgador nao
esta adstrito aos fundamentos juridicos mvocados pelo autor.

Minha ponderacao, neste particular, ¢ a de que o controle concentrado de constitucionalidade
da ao 6rgdo julgador tamanha flexibilidade, caso em que assume, ndo por acaso, 0 assim
denominado papel de legislador negativo.? E ele, portanto, o 6rgio julgador competente, na
hipotese, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais — posicdo que por ora assume esta
Casa — que detém a prerrogativa de desconstituir a presungdo de constitucionalidade das leis e
atos normativos emanados do Poder Publico.

E, a despeito das discussoes juridicas travadas no bojo do julgamento daquela agdo, no ano de
2010, registre-se, o artigo 3° da referida lei —de teor idéntico ao dispositivo da Lei
n. 10.818/2004 — ndo teve a sua inconstitucionalidade declarada pelo TIMG.

Evidentemente, a decisdo de improcedéncia em ADI ndo se confunde com a procedéncia da
acdo declaratoria de constitucionalidade. Nao se trata, tampouco, de uma chancela absoluta de
validade.

O que ndo se pode refutar — inclusive tendo em vista que a causa de pedir, no controle abstrato,
¢ aberta — € que o citado dispositivo passou, naquele momento, pelo crivo do Judicidrio, o que,

2 Rep. 1.417-DF, rel. min. Moreira Alves, j.9-12-87, DI de 15-04-1988.
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evidentemente, ndo tem o conddo de desconstituir a presungdo de sua constitucionalidade; mas,
pelo contrario, ha de se convir, ¢ capaz de inspirar ainda maior confianga em sua legitimidade.

Neste momento, entendo sobretudo considerando o inciso XXXVI do artigo 5° da Constitui¢cao
da Republica e seus consectarios, a exemplo do artigo 24 da Lei de Introducdo as normas do
Direito Brasileiro — previsto no Decreto-lei n. 4.657/42, com redag¢ao dada pela Lein. 13.655/18
— segundo o qual:

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se houver
completado levara em contaas orientacdes gerais daépoca,sendo vedado que, com base
em mudanga posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas situagdes plenamente
constituidas.

Ressalto, entrementes, que foi apenas em 2012 — oito anos apds a edicdo da lei ora sob exame
—que o Tribunal de Justica, apd6s o ajuzamento de nova agdo direta, declarou a
mconstitucionalidade da ajuda de custo de que trata os presentes autos, naquela oportunidade
constante da Lei n. 12.463/12.

Portanto, em que pese a nconformidade do art. 3° da Lei n. 10.818/2004 perante a norma
constitucional, notadamente o disposto no art. 39, § 4°, a presente decisdo deve ser informada,
também, por essas consideracdes de seguranca juridica, em consondncia com o regime
constitucional em vigor e a consolidada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

2.1.2 Efeitos da decisao em controle de constitucionalidade

Sabidamente, no sistema jurisdicional brasileiro coexistem os sistemas difuso e concentrado de
controle de constitucionalidade.

Os Tribunais de Contas, conforme ja discorrido, atuam no ambito do sistema difuso, quem que
lhes cabe o controle de constitucionalidade incidental, no caso concreto, das normas e atos
publicos.

A Constituicdo da Reputblica de 1988, ampliou sobremaneira o papel do controle de
constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro — valendo citar a ampliagdo do rol de
legitimados para a propositura da agdo direta (ADI), maugurando atendéncia de fortalecimento
da revisdo judicial de normas e atos publicos que influenciou as manifestacdes legislativas e a
mcentivou a evolugdo jurisprudencial do tema.

Com efeito, a década seguinte testemunhou a introdug¢do da acdo declaratéria de
inconstitucionalidade (ADC) e da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF), ambas por meio da Emenda Constitucional n. 3/93, bem, como, anos apods, a sua
regulamentacdo pelas Leis n. 9.868/99 (ADI/ADC) e 9.882/99 (ADPF).

Merece destaque, neste particular, o art. 27 da Lei n. 9.868/99, que positivou a possibilidade de
o STF modular os efeitos temporais da declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, nestes termos:

Art. 27. Ao declarara inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo emvista razoes
de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracdo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de
outro momento que venha a ser fixado.
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A regra, contudo, quando declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, ¢ a sua
nulidade absoluta, com efeitos ex func. Vale, neste sentido, citar a doutrma de Mauro
Cappelletti3:

lei inconstitucional, porque contraria a uma norma superior, ¢ considerada absolutamente
nula ("null and void") e, por isto, ineficaz, pelo que o juiz, que exerce o poder de controle,
nao anula, mas, meramente, declara uma (pré-existente) nulidade da lei inconstitucional.

E, mesmo com as citadas alteracdes legislativas e a evolugdo jurisprudencial que as permeia, a
nulidade absoluta continua sendo a regra. Com efeito:

Continua a dominar no Brasil a doutrina do principio da nulidade da lei inconstitucional.
Caso o Tribunal nao faca nenhuma ressalva na decisdo, reputa-se aplicado o efeito
retroativo. Entretanto, podem as partes trazer o tema em sede de embargos de declaraco.
ADI 3.601 ED, rel. min. Dias Toffoli, j. 9-9-2010, P, DJE de 15-12-2010.

Nao cabe dizer, contudo, que o citado dispositivo tenha inaugurado nova técnica decisoria,
quando, na verdade, apenas fez constar em texto legal mengdo expressa de poder que decorre
da propria Constituigdo. Vejamos:

A modulacdo temporal das decisdes em controle judicial de constitucionalidade decorre
diretamente da Carta de 1988 ao consubstanciar mstrumento voltado a acomodagdo
otimizada entre o principio da nulidade das leis inconstitucionais e outros valores
constitucionais relevantes, notadamente a seguranca juridica e a protecdo da confianca
legitima, além de encontrar lastro também no plano infraconstitucional (Lein®9.868/1999,
art. 27). ADI 4.425 QO, rel. min. Luiz Fux, j. 25-3-2015, P, DJE de 4-8-2015.

A prerrogativa de modulacdo dos efeitos, tal qual a decisdo cautelar em ADI, embora previstas
expressamente na Lei n. 9.868/99, ndo dela decorrem, mas sim do proprio texto constitucional,
como poderes implicitos — explicados com maestria por Carlos Maximiliano nos seguintes
termos:

quando a Constituicdo confere poder geral ou prescreve dever, franqueia também,
implicitamente, todos os poderes particulares, necessarios para o exercicio de um, ou
cumprimento de outro. *

Assim, mesmo considerando que a Lei n. 9.868/99 se prestava a regular o controle concentrado
de constitucionalidade, ainda nos idos dos anos 2000 — embora a principio com certa hesitagcao
— o STF passou a admitir, em situagdes excepcionais a modulagdo de efeitos da declaragdao de
inconstitucionalidade também em sede de controle incidental. Nestes termos:

A declaragdo de inconstitucionalidade reveste-se, ordinariamente, de eficacia ex func (RTJ
146/461-462 - RTJ 164/506-509), retroagindo ao momento em que editado o ato estatal
reconhecido inconstitucional pelo STF. O STF tem reconhecido, e xcepcionalme nte, a
possibilidade de proceder a modulacio ou limitacio temporal dos efeitos da
declaraciio de inconstitucionalidade, mesmo quando proferida, por esta Corte, em
sede de controle difuso. Precedente: RE 197.917/SP, rel. min. Mauricio Corréa (Pleno).
(...). A1 720.991, rel. min. Carmen Licia, j. 19-5-2009, dec. monocratica, DJE de 27-5-
2009.

Nos tltimos anos, pari passu a evolugdo da visao da propria Suprema Corte sobre o seu papel
mstitucional, o STF passou a encarar controle de constitucionalidade de maneira deveras mais
assertiva, terminando, assim, por consagrar a possibilidade de modulagdo de efeitos no ambito
do controle incidental:

3 CAPPELLETTI, Mauro. O Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito Comparado. Trad.:
Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992.
4 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica € aplicagdo do direito. 19* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 312.
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O Plenario (...) fixou o quérum de maioria absoluta dos membros da Corte para modular
os efeitos de decisdo em julgamento de recursos extraordinarios repetitivos, com
repercussdo geral, nos quais ndo tenha havido declaragdo de inconstitucionalidade de ato
normativo. RE 638.115, rel, min. Gilmar Mendes, j. 18-12-2019, P, Informativo 964.

Dai o porqué de a declaragdo de inconstitucionalidade no ambito do controle difuso e incidental,
no caso concreto, também se sujeita, de acordo com as circunstancias, a modulagdo de seus
efeitos temporais — sobretudo, diante do postulado da seguranga juridica:

(...) fica evidente que a norma contida no art. 27 da Lei n. 9.868/1999 tem carater
fundamentalmente interpretativo, desde que se entenda que os conceitos juridicos
indeterminados utilizados — seguranga juridica e excepcional interesse social — revestem-
se de base constitucional. (...) o principio da nulidade continua a ser a regra também no
direito brasileiro. O afastamento de sua incidéncia dependerd de um severo juizo de
ponderacao que, tendo em vista analise fundada no principio da proporcionalidade,
faca prevalecer a ideia de seguranca juridica ou outro principio constitucional
manifestado sob a forma de interesse social relevante. ADI 875; ADI 1.987; ADI 2.727,
voto do rel. min. Gilmar Mendes, j. 24-2-2010, P, DJE de 30-4-2010.

Assim, entendo caber a declaracdo da inconstitucionalidade da previsio da presente ajuda de
custo, mas proponho que a declaragao tenha seus efeitos modulados para a partir de 1°/01/2013,
quando se mniciaram os efeitos da declaragdo em controle concentrado pelo Tribunal de Justica
de Minas Gerais.

Compreende-se, na hipotese, que a modulacdo de efeitos perpassa a vigéncia da Lei
n. 10.818/2004, sob exame nos autos principais, com graves consequéncias na apreciacdo do
caso concreto, mas, considerando-se os imperativos de seguranca juridica e o papel institucional
dessa corte no controle de constitucionalidade de leis e atos normativos emanados do Poder
Publico, h4 de se reconhecer que o lapso temporal transcorrido entre a edi¢do da lei em tela
(2004) e a declaragdao de inconstitucionalidade prolatada pelo TIMG (2013), sobretudo
considerando-se a anterior decisdio de improcedéncia proferida em ADI estadual (2010),
fortaleceu a presuncdo de constitucionalidade da lei atacada, gerando confianca juridicamente
relevante aos edis, de legitimidade da norma, o que ndo pode ser ignorado por esta Casa.

2.1.3 Consideracoes finais

Isso posto, acresce notar, na oportunidade, que o pagamento do 13° salario aos vereadores foi
tema de diversas consultas encaminhadas a esta Corte. Ao apreciar a Consulta n. 803574,
acompanhando o voto do Relator Conselheiro Antonio Carlos Andrada, manifestei- me,
inclusive, no sentido de que a gratificacdo natalina ndo cria nenhum subsidio adicional, sendo,
portanto, devida.

Alids, tem sido esse o entendimento deste Plenario que no Assunto Administrativo n. 850200,
de Relatoria do Conselheiro Claudio Terrdo, firmou posicionamento no sentido de ser ele um
pagamento legitimo aos agentes politicos, em decorréncia do direito social previsto no inciso
VIII do art. 7° da Constituigdo da Republica, norma de eficicia plena e aplicabilidade direta e
imediata.

A Stimula n. 120, publicada no Diario Oficial de Contas de 19/06/13, tratou do assunto nestes
termos:

E legitimo o pagamento do 13° salario aos agentes politicos municipais, com base no valor
do subsidio integral.

Sedimentando a matéria, o Supremo Tribunal Federal, nos autos do Recurso Extraordinario
n. 650898, com repercussdo geral reconhecida, fixou a tese segundo a qual “o artigo 39,
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paragrafo 4°, da Constituicdo Federal ndo ¢ incompativel com o pagamento de terco de férias e
décimo terceiro salario”.

Isso posto, mister ressalvar que a inaplicabilidade do art. 3° da Lei n. 10.818/2004, em razio do
disposto no § 4° do art. 39 da CR/1998, ndo recai sobre o 13° dos vereadores, direito esse
constitucionalmente devido.

III - CONCLUSAO

Preliminarmente, afasto a alegagdo de perda de objeto suscitada pelos responsaveis diante da
revogacdao da norma objeto deste Incidente de Inconstitucionalidade.

No mérito, diante das razdes expendidas, com espeque no art. 26, inc. V, do Regimento Interno
e na Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal, voto por afastar a aplicabilidade do art. 3° da
Lei n. 10.818/2004 do Municipio de Juiz de Fora, por afrontar o § 4° do art. 39 da Constituigao
da Republica de 1988. Proponho, neste particular, sejam os efeitos dessa declaracdo de
mconstitucionalidade modulados no tempo, para que sua eficicia coincida com a da decisao

proferida pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais nos autos da acdo direta de
inconstitucionalidade n. 1.0000.12.065990-9/000, qual seja, a 1°/01/2013.

Ressalvo, oportunamente, com fundamento na Stimula n. 120 deste Tribunal e na decisdo do
Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordindrio n. 650898, com repercussdo geral
reconhecida, que a inaplicabilidade do art. 3° da Lei n. 10.818/2004, ndo recai sobre o 13°
salario dos vereadores, direito constitucionalmente devido em decorréncia do nc. VIII do art.
7° da CR/88.

Determino, ademais, com fundamento no art. 32, VII, da Lei Complementar n. 102/2008, a
remessa de copia desta decisao ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas para as
medidas que entender pertinentes, no ambito de sua competéncia.

Determino, por fim, seja juntada coépia deste decisum aos autos do Processo Administrativo
n. 761790, o qual devera ser devolvido ao relator de origem, Conselheiro Substituto Hamilton
Coelho, para apreciagdo do mérito.

Intimem-se os responsaveis arrolados no Processo Admmistrativo n. 761790 e a Camara
Municipal de Juiz de Fora, na pessoa de seu atual Presidente, pelo Didrio Oficial de Contas.

Cumpridos os tradmites regimentais, arquivem-se os autos.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

Pecgo vista.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
VISTA CONCEDIDA AO CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO.

(PRESENTE A SESSAO A PROCURADORA-GERAL ELKE ANDRADE SOARES DE MOURA.)
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RETORNO DE VISTA

NOTAS TAQUIGRAFICAS
TRIBUNAL PLENO - 26/8/2020

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

I - RELATORIO

Trata-se de incidente de inconstitucionalidade suscitado pelo Ministério Publico de Contas nos
autos do Processo Admimistrativo n° 761.790, que cuida de inspecdo ordindria realizada na
Camara Municipal de Juiz de Fora, cujo escopo circunscreve-se ao exame da regularidade dos
atos de gestio quanto a execugdo orcamentiria, financeira e patrimonial do Orgdo, das
disponibilidades financeiras relativas ao més de maio/2007, das despesas gerais e dos aspectos
do controle nterno do referido exercicio.

Na fase destinada ao parecer ministerial, o Procurador-Geral opinou pela inconstitucionalidade
da Lei n° 10.814/04 do Municipio de Juiz de Fora, no artigo que estabelece o pagamento aos
vereadores, a titulo de ajuda de custo, correspondente, cada uma, ao valor do subsidio devido
no meés, no imicio e no encerramento de cada sessdo legislativa, assim como a submissdo da
arguicdo a analise do Tribunal Pleno, nos termos do art. 26, V, do Regimento Interno.

Por decisio tomada pela Primera Céamara na sessao do dia 11/07/17, foram os autos
encaminhados ao Tribunal Pleno para apreciacdo incidental da constitucionalidade do disposto
no art. 3°da Lei Municipal n° 10.818/04 de Juiz de Fora, reservando-lhe a apreciagdo do mérito,
apos decisao do Incidente, nos termos do inciso V do art. 26 c/c art. 88 da norma regimental.

Na sessdo do dia 29/07/20, apds afastamento da preliminar de perda de objeto, o relator,
conselheiro Sebastido Helvecio, apresentou seu voto, com a seguinte conclusdo:

No mérito, diante das razdes expendidas, com espeque no art. 26, inc. V, do Regimento
Interno e na Simula 347 do Supremo Tribunal Federal, voto por afastar a aplicabilidade do
art. 3° da Lein. 10.818/2004 do Municipio de Juiz de Fora, por afrontar o § 4° do art. 39 da
Constituicdo da Republica de 1988. Proponho, neste particular, sejam os efeitos dessa
declaragdo de inconstitucionalidade modulados no tempo, para que sua eficacia coincida
com a da decisdo proferida pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais nos autos da agao
direta de inconstitucionalidade n. 1.0000.12.065990-9/000, qual seja, a 1°/01/2013.

Ressalvo, oportunamente, com fundamento na Sumula n. 120 deste Tribunal e na decisdo
do Supremo Tribunal Federalno Recurso Extraordinario n. 650898, com repercussao geral
reconhecida, que a inaplicabilidade do art. 3° da Lei n. 10.818/2004, ndo recaisobre o 13°
salario dos vereadores, direito constitucionalmente devido em decorréncia do inc. VIII do
art. 7° da CR/S88.

Determino, ademais, com fundamento no art. 32, VII, da Lei Complementar n. 102/2008,
a remessa de copia desta decisdo ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas para
as medidas que entender pertinentes, no ambito de sua competéncia.

Determino, por fim, seja juntada copia deste decisum aos autos do Processo Administrativo
n. 761790, o qual devera ser devolvido ao relator de origem, Conselheiro Substituto
Hamilton Coelho, para apreciagdo do mérito.

Intimem-se os responsaveis arrolados no Processo Administrativo n. 761790 e a Camara
Municipal de Juiz de Fora, na pessoa de seu atual Presidente, pelo Diario Oficial de Contas.

Cumpridos os tramites regimentais, arquivem-se 0s autos.
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Em seguida, pedi vista dos autos.

E o relatorio, no essencial.
I1 - FUNDAMENTACAO

Apods analise detida dos autos, considero que o voto apresentado pelo relator apreciou
adequadamente a matéria, ndo carecendo de qualquer reparo, razio pela qual acompanho sua
conclusdo.

III - CONCLUSAO

Ante o exposto, acompanho integralmente o voto do relator, acerca do afastamento da
aplicabilidade do art. 3° da Lei n® 10.818/04 do Municipio de Juiz de Fora, por afrontar o § 4°
do art. 39 da Constituicdo da Reptblica.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

Com o Relator.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:
Com o Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
Também vou acompanhar o Relator para completar o guorum.

APROVADO O VOTO DO RELATOR. DECLARADA A SUSPEICAO DO CONSELHEIRO
JOSE ALVES VIANA.

(PRESENTE A SESSAO A PROCURADORA-GERAL ELKE ANDRADE SOARES DE MOURA.)

sk ok ok ok ok

ahw/mp
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