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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA

D.J. 02.05.2003

. LE
12/03/2003 EMENTARIO N°2 10 8-1 TRIB?NAL PLENO
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 1.689-2 PERNAMBUCO
RELATOR: MIN. SYDNEY SANCHES
REQUERENTE : PROCURADOR - GERAL DA REPUBLICA
REQUERIDO : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE PERNAMBUCO

W

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONM

LET ORCAMENTARIA: INICIATIVA, VINCULACAC DE
RECEITA, AUTONOMIA MUNICIPAL. ASSISTENCIA A CRIANGCA E AO
ADOLESCENTE.

ACKO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Do
PARAGRAFO UNICO DO ART. 227 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE
PERNAMBUCO, QUE DISPOEM:

“Art, 227. © Estado e os Municipios promoverdo
programas de assisténcia integral a crianca e ao
adolescente, com a participacdoc deliberativa e operacional
de entidades nfo governamentais, através. das seguintes acdes
estratégicas:

I - ...

IT - ...

IIrI- ...

IV - ...

v - ...

Pardgrafo Unico ~ Para o atendimento e
desenvolvimento dos programas e ag¢fes explicitados neste
artigo, o Estado e os Municipios aplicardo anualmente, no
minimo, o percentual de um por cento dos seus respectivos
or¢camentos gerais”.

ALEGACAO DE QUE TAIS NORMAS IMPLICAM VIOLAGAO

A0S ARTIGOS 18, +CcapuT”, 25, “CcapuT”, 30, IIT, &1, § 1, IT,
“b¥, E 167, IV, TODOS DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.
1. A Prefeitura Municipal de Recife, ao provocar a
propositura "da presente Ac&o Direta de
Inconstitucionalidade, pela Procuradoria Geral da Repiblica,
n#o pretendeu se eximir da responsabilidade, que também lhe
cabe, de zelar pela crian¢a e pelo adolescente, na forma do
art. 227 da Constituic#o Federal e do artlgo 227, “caput”, e
seus incisos da Constituigdo Estadual.

Até porqgue se trata de “"dever do Estado”, no
sentido amplo do termo, a abranger a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

2. Sucede que, no caso, o pardgrafo dnico do art.
227 da Constituicdo Estadual estabelece, para tal fim, uma
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vinculagdo orgamentdria, ao dizer: ‘“para o atendimento e
desenvolvimento dos programas e ac¢des explicitados neste
artigo, o Estado e os Municipios aplicardoc, anualmente, no
minimo, o percentual de um por cento dos seus respectivos
orcamentos gerais”.
3. Mas a Constituic8o Federal atribul competéncia
exclusiva ao Chefe do Poder Executivo (federal, estadual e
municipal), para a iniciativa da lei or¢amentdria anual
(artigo 165, inciso III).

Iniciativa que fica cerceada com a imposicgdo e
avtomaticidade resultantes do texto em guestdo.

4. Por outro lado, interferindo no orgamento dos
Municipiocs, ndo deixa de lhes afetar a autonomia (art. 18 da
C.F.), inclusive no que concerne & aplicag¢do de suas rendas

{art. 30, inc. III), sendo certo, ademais, que os artigos 25
da parte permanente e 11 do ADCT exigem cque os Estados se
organizem, com observidncia de seus principios, inclusive os
relativos & autonomia orcamentdria dos Municipios.

5. Ademais, o inciso IV do art. 167 da Constituicdo
Federal, hoje com a redag3io dada pela E.C. n? 29, de
14.09.2000, veda "a vinculac8c de recgita de impostos a
6rg8o, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigdo do produto
da arrecadac8o dos Impostos a gque se referem os arts. 158 e
159, a destinac8o de recursos para as ag¢des e servicos
publicos de sadde e para manutencdo e desenvolvimento do
ensino, como determinado, respectivamente, pelos artigos
198, § 2, e 212, e a prestacdoc de garantias as opera¢des de
crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, §
8¢, bem como o disposto no § 42 deste artigo”.

A wvedacgdo ¢ afastada, portanto, apenas nas
hipéteses expressamente ressalvadas, dque n8c abrangem os
programas de assisténcia integral A crianca e ao
adolescente.

E que, quanto a igso, o inciso IV do art. 167 da
Constituigdo Federal encerra norma especifica, fazendo
ressalva expressa apenas das hipdteses tratadas nos artigos
198, § 2¢ (Sistema Unico de Satde) e 212 (para manutencdo e
desenvolvimento do ensino).

6. De qualquer maneira, mesmo que ndo se considere
vioclada a norma do art. 168, inciso IV, da C.F., ao menos a
do art. 165, inc¢iso III, resta incbservada.

Agsim, também, a relativa a autonomia dos
Municipios, quanto & aplicac8o de suas rendas,

7. Ac8o Direta julgada procedente, declarando-se a
inconstituciocnalidade do pardgrafo tuUnico do art. 227 da
Constituigdo do Estado de Pernambuco,

2
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Vistos, relatados e discutidos estes autos,
acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo
Plendria, na conformidade da ata de julgamento e das notas
taguigradficas, por unanimidade de votos, em Julgar
procedente o pedido formulado na inicial da a¢8o direta para
declarar a inconstitucicnalidade deo pardgrafc dnico do
artigo 227 da Constituic@io do Estado de Pernambuco. Votou o
Presidente, o Senhor Ministro MARCO AURELIO. Ausentes,
justificadamente, o0s Senhores Minisfros MOREIRA ALVES,
SEPULVEDA PERTENCE e CARLOS VELLOSO.

Brasilia, 12 de margo de 2003.

MARCO AURELIO £ PRESIDENTE

.. : \ '
g

SYDNEY SANCHES - RELATOR
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ACERO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 1.689-2 PERNAMBUCO

RELATOR : MIN. SYDNEY SANCHES
REQUERENTE : PROCURADOR - GERAL DA REPUBLICA
REQUERIDO : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE PER BUCO

-

0 SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES - (Relator):
1. O Exmo. Sr. PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA, Dr.
GERALDO BRINDEIRO, expds os dados do processo e, em seguida,

copinou, nestes termos (fls. 170/175):

“Trata-ge de A¢io direta de inconstituciona-
lidade proposta pelo Procurador-Geral da
Repiiblica do pardgrafo tUnico do art. 227 da
Constituigdo do Estado de Pernambuco, atendendo
4 ©solicitacdo formulada pelo Prefeito do
Municipio do Recife, em representagdo na qual
alega que a norma qgquestionada iIncorre em
inconstitucionalidade formal, por conter vicio
de iniciativa, e em  inconstitucionalidade
material, por vulnerar os principiocs da ndo-
vinculagdo das receitas piiblicas e da autonomia
municipal.

2. Sustenta o© autor, no gque se refere a
inconstitucionalidade formal, que houve
usurpacdo da competénecia privativa do Chefe do
Poder Executivo para dar Iinfcio ao processo
legislativo disciplinador de matéria
orgamentidria. - Do ponto de vista material,
sustenta a  existéncia de inconstitucionalidade
por entender gque Mo constituinte estadual
desobedeceu a vedagdo estabelecida no art. 167,
inciso IV da Constituigdc da Repidblica, pois, ao
vincular genericamente o org¢gamento do Estado e
dos municipios a determinadas desgpesas, também
vinculou a estas a receita de impostos estaduais
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e municipais¥, salientando que tal wvinculag¢do,
Ypor ser genérica”, ndo encontra amparo nas

ressalvas compreendidas naquela regra
constitucional federal.

3. O plendrio do Supremc Tribunal Federal
deferiu a medida liminar pleiteada e suspendeu,
até a decisfdo final da ag¢fo, a eficdeia da mesma
apontada como inceonstitucional (fls. 145).

4. Apresentadas as informag¢des pela
Assembléia Legiglativa do Estado de Pernambuco e
defendido o ato impugnado pelo Advogado-Geral da
Unido, vieram os autos com vista a esta
Procuradoria Geral da Repiblica para manifestar-
se sobre o mérito.

5. Sd3o estes os termos do pardgrafo dnico,
do art. 227, da Constitui¢do estadual: :

“Art, 227. O Estado e os Municipios
promoverdo programas de assisténcia integral
a crianga e ao adolescente, com a
participagcio deliberativa e operacional de
entidades ndo-governamentais, através das
seguintes a¢gdes estratégicas:

Pardgrafo unico - Para o atendimento e
desenvolvimento dos  programas e agbes
explicitados neste artigo, o© Estado e os
Municipios aplicarfdo anualmente, no minimo,
o percentual de um por cento dos seus
respectivos orgamentos gerais.”

6. (Cinge-se a questdo desta ag¢do direta em
dois pontos nodails:

a) na inconstitucionalidade formal, haja
vista ter disciplinado matéria cuja iniciativa
legislativa €& conferida privativamente, pela
Constituigio Federal, ao Chefe do Poder
Executivo,;
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b) na Inconstitucionalidade material, tendo

em vista descbediéncia & vedagdo contida no art.
167, inciso IV, da Carta Magna.

7. Do ponto de vista formal, a norma contida
ne citado pardgrafo tinico do art. 227 incorre em
inconstitucionalidade  por conter vicio de
iniciativa. A matéria tratada pelo dispositive
Impugnado tem natureza orgamentdria, e © Poder
Legislativo estadual, quando legislou sobre tal
matéria, usurpou do Chefe do Poder Executivo seu
poder privative de iniciativa ao processo
legislativo em matéria orgamentdria, assegurado
pelos arts. 61, § 1°, inciso II, alinea "b", e
165 da Carta Magna.

8. Segunde o dispostc no art. 61, § 1°,
inciso II, alinea “b”, da Constituigio Federal,
é de iniciativa privativa do Poder Executivo o
brocesso legislativo que tratar de matéria
orgamentdria.

9. Conforme voto de Vossa Exceldncia, na ADI
n° 103-5/RO, ao acoclher parecer do Ministério
Piblico  Federal, “ja4 estd consolidado na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal o
entendimento de que o art. 61, § 1°, inciso II,
alinea “b”, da Constituigdo estabelece principio
de processo legislativo gue deve ger observado
obrigatoriamente pelos Estados membros. Admitir
que o constituinte estadual pudesse dispor sobre
as matérias elencadas no art. 61, § 1°,
dispensando a inicilativa dc Governador, seria
incorrer, de forma obliqua, em violagdo do
pbrocesso legislativo e em afronta ac principio
da divis8o dog Poderes, consocante. a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
firmada desde a ordem constitucional anterior:

“A " vedagido posta na Emenda
Constitucional impugnada importa em gubtrair
a matéria & disciplina de 1leili ordindria,
retirando, em decorréncia, ¢ poder de
iniciativa atribuido com exclusividade, na
espécie, ao Chefe do Poder Executivo.” (Rp.
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1.061-8P, Relator Ministro NERI DA SILVEIRA,

RTJ 102/474, nov. 82)

10. No que tange & inconstitucionalidade
material, o congtituinte estadual desobedeceu
também a vedagdo estabelecida no art. 167,
inciso IV, da Constituigfo Federal ao vincular
genericamente o© orgamento do Estado e dos
Municipios a determinadas despesas, vinculando a
estas a receita de Iimpostos estaduais e
municipais, ou seja, imp8s ao Estado de
Pernambuco e aos seus municipios a obrigacdo
anual de aplicarem, no minimo, o percentual de
um por cento das receitas piblicas no
atendimento e desenvolvimento dos programas e
agdes relacionados no pardgrafo tnico do artigo
impugnado.

11l. Ao tratar de matéria orgamentdria,
obrigando os municipios pernambucanos a
reservarem percentual de suas receitas a uma
despesa especifica, o preceito constitucional do
Estado de Pernambuco ofendeu o principio da
autonomia municipal, pois avancou sobre matéria
afeta 4 municipalidade.

12. Sobre o assunto, Vossa Exceléncia,
também na ADI n® 103-5/RO, entendeu que:

“A Constituig¢io Federal de 1988 (art.
167, Iv), consagra como principio
orgamentario a ndo vinculagdo da receita de
impostos. Tal principio constitucional & de
obediéncia obrigatéria por todos os entes da
Federagio, ou seja, ndo apenas pela Unido,
mas também pelos  Estados (art. .25),
Municipics (art. 29 e Distrito Federal)
{art. 32). Se divida pudesse existir quanto
ao alcance da vedagdo contida no citado
preceito constitucional, seria ela
prontamente desfeita pelec préprio teor das
ressalvas nele contidas, que se referem:

a) & repartigdo do produto de
arrecada¢do dos impostos previstos nos arts.

4
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15¢ e 159 da Constituigdo Federal, que
atribuem aos Estados e ao Distrito Federal
prarte do produto de arrecadagdo de impostos

federais e aos Municipios parte da
arrecadacdo dos impostos federais e
municipais;

b) aos recursos para manutengdo e
desenvolvimento do ensino; e

¢} & prestagdo de garantias &s operagdes
de crédito por antecipagdo da receita. Salvo
nas hipdteses explicitadas na segunda parte
do Jinciso IV do art. 167 da Constituigdo
Federal, incide inteiramente a vedac8o do
dispogitivo, ndc sendo valida, portanto, a
vinculagdo de vinte por cento da receita
tributdria estadual a aplicag¢do em
investimentos nos Municipios em gue foi
arrecadada.”

13. Sobre a matéria a Suprema Corte tem

decidido no seguinte sentido:

“Agdo direta de inconstitucionalidade
Art. 134 da Constitui¢do do Estado de
Rondénia. Vinculacdo de receita de impostos

(inc. IV do art. 167 da Constituig¢do
Federal).

l. Estabelece ¢ art. 134 da Constituigdo
do Estado de Ronddnia: “Ag diretrizes
orgamentdrias do Estado obedecerdo ao
disposto no  art. 165 da Constituigdo

Federal, contendo ainda dispositivos que
garantam aplica¢Bes e investimentos através
de c¢onvénios com o8 Municipios de, no
minimo, wvinte por cento dog recursos nestes
arrecadados e gque caibam ao  Estado,
excluindo-se o© destinade a educagdo e a
sadde”.

2. As expressdes grifadas (em negrito)
incidem em inconstitucionalidade forma,
porque permitem a destinagdoc de verba
orgamentdria, sem iniciativa do Chefe do
Poder Executivo estadual e que, ademais, &
privativa (art. 61, § 1°, inciso II, *“b”,
c¢/c arts. 25 e 11 da Constituig¢8o Federal).

5
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3. Incidem, igualmente, em inconstitu-
cionalidade material, pois vinculam receita
tributdria, em hipdtese ndo enquadrada nas
ressalvas contidas no inciso IV do art. 167
da Constituig¢doc Federal, ofendendo, assim, a
norma proibitiva que nele se contém.

4. Agdo direta julgada procedente, em
parte, declarandoe o B8TF a Inconstitucio-
nalidade das referidas expresasdes” (ADI n°
103-5/RO, Relator Ministro SYDNEY SANCHES,
in DJ de 08.09.95).

Ante o© exposto, o parecer & no sentido de

que seja julgado procedente o pedido formulado

na

presente agdo direta de inconstituciona-

lidade.”

E_ O RELATORIO, do qual encaminhadas cépias aos
[

Srs. Ministros.

WY -
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TRIBUNAIL PLENO

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 1.689-2 PERNAMBUZO
A}

1.

11,

I11,

v,

i<
o]
=3
1O

O SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES - (Relator):
E este o texto integral do art. 227, incisos I,

V, e seu paragrafo dnico (fls. 64/v°):

“Art. 227 -~ O Estado e o©s5 Municipios
Promoverdo programas de assisténcia integral 2
crianga e ao adolescente, com a participagdo
deliberativa e operacional de entidades ndo-
governamentais, através das seguintes acbes
estratégicas:

I - criacdo e Iimplementacdc de programas
especializados para © atendimento a criancas e
adolescentes em situagdo de risco e/ou

envolvidos em atos infracionais;

II - criagdo e implementacdo de programas
especializados de prevengdo, de atendimento e
integracdo social, dos portadores de

deficiénecias fisicas, sensorials e mentais,
facilitande o acesso deles aos bens e servigos
coletivos pela eliminagdo de preconceitos e
obstdculos argultetdnicos;

III -~ concessdo de incentivos fiscais a&s
atividades relacionadas & pesquisa, tecnologia e
produgdo de ' materiais e eguipamentos

especializados para uso das pessoas portadoras
de deficiéncias;

IV - criacdo e implementagdo de programas
especializados de prevengdo e atendimento &
crianca e ao adolescente dependentes de
entorpecentes e drogas afins;
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V - criagdoc e implementacdo de mecanismos de

apoio e incentive & realizacdo de estudos,
pesquisas e produgdo de material educativo para
combate e preven¢do as substdncias que provocam
dependéncias fisicas e psiquicas em criancas e

adolescentes.
Pardgrafo Unico - Para o atendimento e
desenvolvimento dos programas e acdes

explicitados neste artigo, o Estade e os
Municipios aplicarde anualmente, no minimo, o
percentual de um por cento do seus respectivos
orgamentos gerais.”

2. O Plenério, a 23.10.1997, por vota¢do unénime,
deferiu medida cautelar, para suspender a eficacia do
parégrafo impugnado, pelas razdes expostas a fls. 130/145,

3. No voto, que proferi, como Relator, salientei a

fls. 142;

“"(...) ndo hd impugnacdo ao disposto no
“caput” do art. 227 e seus incises I, II, III,
IV e V da Constituig¢do do Estado de Pernambuco,
reproduzidos a fls. 7/8 e aqui j4 transcritos,
de sorte que c Municipio ndo pretende
desobrigar-se da promo¢gdo de programas de
assisténcia integral 4 crianga e ao adolescente,
com a participac¢do deliberativa e operacional de
entidades ndo governamentais, através das acdes
estratégicas ali apontadas.

Deseja, apenas, ver preservada a competéncia
bara cuidar do prdprio orcamento e de sua
aplicacdo, tudo na conformidade da Constituicdo
Federal. E por isso somente  provocou a
impugnagcdo do pardgrafo dnico daquele artigo.”

4. Na verdade, a Prefeitura Municipal de Recife, ao

provocay a propoesitura da presente Acdo Direta de

STF 102,002
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Inconstitucionalidade, pela Procuradoria Geral d? Repiblica
(fls. 2, item 2, e fls. 7/11), ndo pretendeu se eximir da
responsabilidade, gque também lhe cabe, de zelar pela crianga
e pelo adolescente, na forma do art. 227 da Constituigio
Federal e do artigo 227, “caput”, e seus incisos da
Constituic¢do Estadual.

Até porgue se trata de “dever do Estado”, no

sentido amplo do termo, a abranger a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios,

5. Sucede gque, no caso, o parigrafo Unico do art.
227 da Constituicido Estadual estabelece, para tal fim, uma
vinculagdo orgamentdria, ao dizer: "para o atendimento e
desenvolvimento dos programas e agbes explicitados neste

artigo, o Estado e os Municipios aplicarfo, anualmente, no

minimo, o© percentual de um por cento dos seus respectivos

orgamentos gerais”.

6. Mas a Constituigido Federal atribui competéncia
exclusiva ao Chefe do Poder Executivo (federal, estadual e
municipal), para a iniciativa da lei orgamentdria anual
{artigo 165, inciso III).

Iniciativa gue fica cerceada com a lmposicéoc e

automaticidade resultantes do texto em guestio.

STF 102002
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7. Por .outro lade, interferindo no orgamento dos

Municipios, ndo deixa de lhes afetar a autonomia ({axrt. 18 da
C.F.), inclusive no que concerne & aplicacgdo de suas rendas
{art. 30, inc. IITI), sendo cexrto, ademails, que os artigos 25
da parte permanente e 11 do ADCT exigem gque os Estados se
crganizem, com observancia delseus principios, inclusive os
relativos & autonomia orgamentéria dos Municipiocs.
8. Ademais, o inciso IV do art. 167 da Constituigéo
Federal, hoje com a redagdo dada pela E.C. n°® 28, de
14.09.2000, veda "“a vinculag¢do de receita de impostos a
drgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢io do produto
da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinacdo de recursos para as ag¢des e servigos
publicos de satde e para manutengdo e desenvolvimento do
ensino, c¢omo determinado, respectivamente, pelos artigos
198, § 2°, e 212, e a prestagdo de garantias as Qpéragées de
crédito por antecipacdoc de receita, previstas no art. 165, §
8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo”.

A vedagdo ¢é afastada, portanto, apenas nas
hipdteses expressamente ressalvadas, dgue ndo abrangem os
pregramas de assisténcia integral a crianga e ao

adolescente.
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E que, quanto a isso, © inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal encerra norma especifica, fazendo
rgssalva expressa apenas das hipdteses tratadas nos artigos
198, § 2° (Sistema Unico de Sautde) e 212 {(para manutencao e
desenvolvimento do ensino).
9. De qualquer maneira, mesmo gue ndo se considere
violada a norma do art. 168, inciso IV, da C.F., ao menos a
do art. 165, inciso III, resta inobservada.
Assim, também, a relativa a autonomia dos
Municipios, quanto & aplicacido de suas rendas.
i10. Isto posto, acolhendo o parecer da Procuradoria
Geral da Republica, julgo PROCEDENTE a Agdo, para declarar a

inconstitucionalidade do pardgrafo unico do rare. 227 da

Constituicio do Estado de Pernajii:;;/jgﬁiff?}b
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PLENARTIO

. EXTRATO DE ATA

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 1.689-2

PROCED. : PERNAMBUCO

RELATOR : MIN. SYDNEY SANCHES

REQTE.: PROCURADOR - GERAL DA REPUBLICA

REQDO.: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE PERNAMBUCO

. Decisido: o Tribunal, por unanimidade, julgeu
procedente o pedido formulado na inicial da. agd38o direta para
declarar a inconstitucionalidade do pardgrafo Unico do artigo 227 da
Constituigdo do Estado de Pernambuco. Votou © Presidente, © Senhor
Ministro Marco Aurélio. BAusentes, Jjustificadamente, - os Senhores
Ministros Moreira Alves, Sepllveda Pertence e <Carlos Velloso.
Plenadrio, 12.03.2003. : : :

Presidéncia do Senhor Ministro Marco Aurélio.
Presentes a sessdo os Senhores Ministros Sydney Sanches, Celso de
Mello, Ilmar Galvdoc, Mauricio Corréa, Nelson Jocbim, Ellen Gracie e
Gilmar Mendes.

Procurador-Geral da Replblica, Dr. Geraldo Brindeiro.

0«{_, At <
lﬁ&iz T mfhat e
JP) Coordenador
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