MATERIA FINANCEIRA — COMPETENCIA PRIVATIVA — EMENDA
CONSTITUCIONAL

— E defeso ao Legislativo introduzir no sistema juridico esta-
dual, por via de emenda constitucional, o que ndo pode fazer por
legislacdo ordindria, em virtude da competéncia privativa do Exe-
cutivo para iniciar o processo legislativo no tocante as matérias es-
pecificadas na Constitui¢ido Federal.

— Inconstitucionalidade de emenda constitucional, sem inicia-
tiva do poder executivo, que trata de matéria financeira.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Procurador—Geral da Repiiblica versus Assembléia Legislativa do estado de Sdo Paulo
Representagio n? 1.125 — Relator: Sr. Ministro
CORDEIRO GUERRA

ACORDAO Federal, em sessio pleniria, na conformi-

dade da ata de julgamento e das notas ta-

Vistos, relatados e discutidos estes autos, quigraficas, por maioria de votos, em jul-
acorddim os ministros do Supremo Tribunal gar procedente a representagiio, declarando-
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s¢ a inconstitucionalidade da Emenda Cons
titucional n® 27, de 6 de outubro de 1981,
do estado de Sao Paulo.

Brasilia, 9 de dezembro de 1982. — Xa-
vier de Albuquerque, Presidente. Cordeiro
Guerra, Relator.

RELATORIO

O Sr. Ministro Cordeiro Guerra: O Exm®
Sr. Procurador-Geral da Repiblica, no exer-
cicio de suas atribuigbes constitucionais e
na forma regimental, submete a exame e
julgamento desta Corte a argiiicio de in-
constitucionalidade da Emenda Constitucio-
nal n? 27, de 6 de outubro de 1981, pro-
mulgada pela Assembléia Legislativa do es-
tado de Sdo Paulo, com base na solicitagdo
do Sr. Governador do estado, longamente
fundamentada.

O art. 121 da Constituigio estadual dis-
punha:

“Art. 121. O estado podera estabelecer
areas ou regiGes de desenvolvimento priori-
tario, de um ou mais municipios, nas quais
realizard as obras ¢ servios necessirios a
solu¢do dos problemas de interesse comum,
em harmonia com o planejamento estadual”
(fls. 29).

A ele acrescentou a Emenda n? 27 o se-
guinte parigrafo:

“Paragrafo tnico. O estado criarda um
fundo destinado, na forma da lei, a forne-
cer, as pequenas e¢ médias cidades do esta-
do, recursos financeiros para a instala¢cio
de aparelhagem para o tratamento de esgo-
tos e aguas servidas” (fls. 30).

A representagio sustenta, com base na
exposi¢io que lhe foi dirigida pelo Sr. Go-
vernador do estado, em substincia, o que
bem resumem as informagdes da ilustre As-
sembléia Legislativa, isto é, “que é defeso
ao legislativo introduzir no sistema juridico
estadual, por via de emenda constitucional,
0 que n3o pode fazer por legislagio ordi-
néaria”, em virtude da competéncia privativa
do Executivo para iniciar o processo legis-
lativo no tocante a matéria financeira e por-
que tal proceder quebra o principio de in-
dependéncia dos poderes.
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A douta Procuradoria-Geral da Repiblica,
em parecer da lavra do ilustre Procurador
Moacyr Antonio Machado da Silva, aprova-
do pelo Exm® Sr. Dr. Procurador-Geral da
Repiiblica, bem resume a espécie e afinal
opina nestes termos:

“Por solicitagio do Sr. Governador do
estado de Sdo Paulo, a presente representa-
¢do argii a inconstitucionalidade da Emenda
Constitucional n? 27, de 6 de outubro de
1981, promulgada pela Assembléia Legisla-
tiva, que acrescenta paragrafo inico ao art.
121 da Constitui¢io estadual, aprovando a
criagio de um fundo destinado a fornmecer
recursos financeiros as pequenas € médias
cidades, para a instalagio de aparelhagem
de tratamento de esgotos ¢ Aguas servidas.

E este o teor do art. 12 da Emenda im-
pugnada:

‘Art. 12 O art. 121 da Constituigio do
estado (Emenda n® 2, de 30 de outubro
de 1969) fica acrescido do seguinte:

Paragrafo tnico. O estado criari um fun-
do destinado, na forma da lei, a fornecer,
as pequenas e médias cidades do estado,
recursos financeiros para a instalagio de
aparelhagem para o tratamento de esgotos
e 4aguas servidas.’

Sustenta o requerentc que a Emenda n?
27, de 1981, infringe a regra formal do art.
57, I, da Constituicdo Federal, segundo o
qual é da competéncia exclusiva do chefe
do Executivo a iniciativa de leis que dis-
ponham sobre matéria financeira, dispositivo
este de obrigatéria observincia pelos esta-
dos-membros, por for¢ca do disposto nos arts.
200 e 13, IM, da Lei Maior.

Acrescenta que o principio da iniciativa
reservada se aplica as emendas constitucio-
nais no ambito dos estados, porque esse po-
der de reforma é subordinado e condiciona-
do pelo poder constituinte originirio. En-
tende tratar-se de regra que deflui do prin-
cipio da separacdio e independéncia dos po-
deres, consagrado no art. 69 da Lei Funda-
mental, que limita o legislador constituinte
estadual, como tem decidido o STF (Repre-
sentagdes n.os 855-MT e 982-SP).

Considera que o cariter programitico do
preceito ndo o subtrai do principio da ini-



ciativa reservada, pois é impositivo e vin-
culante como qualquer outra regra consti-
tucional. Lembra, por fim, que ji existe o
Fundo Rotativo de Aguas e Esgotos, criado
pelo Decreto-lei federal n? 52, de 18 de
novembro de 1966, e que 0s municipios po-
dem solicitar assisténcia técnica e celebrar
convénios tendentes 4 execugdo de obras
para esse fim (Constituicio do estado, arts.
103 e 104).

Nas informagdes sustenta a egrégia As-
sembléia Legislativa do estado que a Emen-
da n® 27, de 1981, nada dispde acerca de
quanto serd o fundo, nem define quando
devera ser criado, nido tendo, portanto, efei-
tos -imediatos e concretos. Entende que a
regra ndo agrava a despesa orgamentiria e,
por isso, nio estd abrangida pelo art. 57, 1,
da Constituicio Federal.

A ‘matéria financeira’, a que alude o art.
57, 1, da Constituigdo é a relativa a finan-
gas piblicas (Pontes de Miranda. Comentd-
rios... 2. ed. v. 3. p. 165), conceito que
abrange os temas relativos 2 obtengdo dos
recursos e ao seu emprego na satisfagio das
necessidades piblicas (Aliomar Baleeiro.
Uma introdugdo. .. Forense, 1955, v. 1, p.
16; Rosa Junior. Manual de direito finan-
ceiro e direito tributdrio. 1978. p. 8-9, etc.).

Para a constituicio de um fundo financei-
ro, impée-se a vinculagio total ou parcial
de receitas a determinada finalidade. Na de-
finichio de Hely Lopes Meirelles, fundo fi-
nanceiro é toda reserva de receita, para a
aplicagio determinada em lei (Finangas mu-
nicipais. p. 133). A criacio de um fundo
envolve, portanto, decisio a respeito dos
recursos que serdo destinados i sua forma-
¢ao e a finalidade em que serio aplicados,
estando abrangida, portanto, na configura-
¢do do art. 57, I, da Constituicio Federal.

Assinalam as informagdes que o trata-
mento de esgotos e aguas servidas constitui
problema de urgéncia dentre os servigos pi-
blicos essenciais.

Importa referir que niio é inédita a idéia
de constituicgio de um fundo para essas fi-
nalidades. O Decreto-lei federal n? 52, de
1966 (regulamentado pelo Decreto n?
60.504, de 1967), instituiu o Fundo Rota-

tivo de Aguas e Esgotos, para financiamen-
to de obras no setor de abastecimento de
agua, urbano e rural, redes de esgotos sani-
tarios ¢ para atender aos encargos de in-
vestimentos na implantacio de sistemas ru-
rais de irrigagio (art. 49).

E o Decreto-lei n® 949, de 13 de outubro
de 1969, autoriza o BNH a financiar obras
para a implantagio ou melhoria de sistemas
de abastecimento de dgua e de sistemas de
esgotos, que visem ao controle da poluigio
hidrica, com recursos préprios ¢ os do
FGTS, dando preferéncia aos estados ¢ mu-
nicipios que tenham constituido fundos de
financiamento para 4iguas e esgotos (H. L.
Meirelles. Direito municipal brasileiro. 2. ed.
1977. p. 303).

Abstraidos os aspectos de politica legis-
lativa, pertinentes & prépria conveniéncia e
oportunidade de criagdo do fundo, ndo res-
ta dilvida de que a matéria s6 pode ser ob-
jeto de lei de iniciativa exclusiva do chefe
do Executivo, nos termos do art. 57, I, com-
binado com o art. 13, III, da Lei Fundamen-
tal. Ao dispor sobre a matéria, a emenda
contraria o principio inscrito no art. 69 da
Lei Fundamental.

O principio da iniciativa reservada im-
plica limitagio ao poder do estado-mem-
bro de criar, como ao de revisar sua Cons-
tituigdo, como tem decidido o colendo STF
(Rp. n°® 893, RTJ, 69:638; Rp.n? 855, RTJ,
57:384; Rp. n® 939, RTJ, 88:13; Rp. n?
982, DJ de 31.8.79; Rp. n° 940, RTJ,
92:1.000, etc.).

Trata-se, com efeito, de limitagio liga-
da a prépria organizagio do estado-mem-
bro. Ao conferir aos estados a capacidade
de autoorganizagio e a de autogoverno,
a Constituigio Federal j4 impde a obriga-
téria observincia de virios principios, en-
tre os quais o pertinente ao processo le-
gislativo (art. 13 e seu inciso IIT), de mo-
do que o legislador constituinte estadual
nao pode validamente dispor sobre as ma-
térias referidas no art. 57 da Constituicdo
Federal.

E certo que a norma juridica impugna-
da ndo é completa no que determina, de-
pendendo de lei para sua ampla eficécia.
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No entanto, o preceito ji contém em si a
decisio fundamental de constituigio do
fundo e, portanto, de reserva de recursos
financeiros para esse fim, ji definindo, por
outro lado, a finalidade (instalagdo de apa-
relhagem para tratamento de esgotos e
4dguas servidas) e seus destinatirios (pe-
quenas e médias cidades). Ndo ha a deter-
minacio do quantum: nem da época em
que deva ser criado, mas a emenda encer-
ra um comando ao legislador ordinirio no
sentido de sua constituigao.

A exclusividade de iniciativa, de que tra-
ta o inciso I do art. 57 da Lei Maior, diz
respeito as leis sobre matéria financeira.
A reserva de iniciativa é feita, por conse-
guinte, em razdao da matéria, de modo que
é inteiramente irrelevante a questio sus-
citada nas informac¢des quanto & existéncia
ou ndo de aumento da despesa piiblica.

Em conclusio, o parecer € pela proce-
déncia da representagio, declarada a in-
constitucionalidade da Emenda Constitucio-
nal n® 27, de 6 de outubro de 1981, do
estado de Sdo Paulo.

Brasilia, 15 de outubro de 1982. —
Moacir Anténio Machado da Silva, Procu-
rador da Repiblica”. (fls. 34-8).

E o relatério que submeto a considera-
¢do dos Exm.os Srs. Ministros, na forma
regimental, art. 172, pedindo dia para o
julgamento.

VOTO

O Sr. Ministro Cordeiro Guerra (Rela-
tor): O bem langado parecer acima trans-
crito demonstra, a meu ver, que a norma
impugnada, embora programitica e¢ de efi-
cicia contida, contém matéria financeira e
obriga o poder executivo a criar um fundo
especifico para os fins que menciona, e de-
satende aos preceitos do art. 57, I, c/c o
art, 13, III, da Constituigdo Federal.

Por outro lado, ao dispor sobre matéria
financeira, contraria também o principio da
separacdo de poderes, art. 69 da Constitui-
¢30 Federal.

O principio constitucional federal da ini-
ciativa reservada no processo legislativo, de
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fato, implica limitagdo ao poder do estado-
membro de criar, como ao de revisar sua
Constituigdo, como tem decidido o Supre-
mo Tribunal Federal, pois, como observou
o eminente Ministro Moreira Alves, “ainda
quando no trato da reformulagio constitu-
cional local, o legislador nio pode se in-
vestir da competéncia para matéria que a
Constituigio da Repiblica tenha reservado
a exclusiva iniciativa do chefe do Executi-
vo, como sio as normas que digam sobre
vencimentos e vantagens dos servidores pi-
blicos” (RTJ 57:385; in Rp. n? 940-RJ,
RTJ, 92:1.014).

De outro modo, ter-se-ia admitido a bur-
la do preceito federal, inafastivel por via
da reforma do texto constitucional local, o
que é inadmissivel, porque seria consagrar-
se “a estranha forma de legislar ordinaria-
mente por meio de emendas constitucionais”
de que fala o Prof. Anacleto de Oliveira
(in Revista da Procuradoria-Geral do Esta-
do de Sdo Paulo, 13:15).

Nessa conformidade, acolhendo o pare-
cer da douta Procuradoria-Geral da Repi-
blica, julgo procedente a representagdo e
declaro inconstitucional o parigrafo Wnico
do art. 121 da Constituigio do estado de
Sdo Paulo, ou seja da Emenda Constitucio-
nal n? 27, de 6 de outubro de 1981.

E o meu voto.
VOTO

O Sr. Ministro Xavier de Albuquerque
(Presidente): Peco licenca para ficar venci-
do, porque, como me tenho manifestado
em outras ocasides, deixei de considerar —
e, sob esse aspecto, abandonei a companhia
da douta maioria — que o constituinte es-
tadual n3o possa dispor no sentido da
emenda impugnada. Portanto, julgo impro-
cedente a representacio.

EXTRATO DA ATA

Rp. n? 1.1259-SP. Rel.: Ministro Cordei-
ro Guerra. Repte.: Procurador-Geral da
Repiiblica. Repda.: Assembléia Legislativa
do estado de Sdo Paulo.



Decisdio: julgou-se procedente a represen-
tachio, declarandose a inconstitucionalidade
da Emenda Constitucional n? 27, de 6 de
outubro de 1981, do estado de Sdo Paulo,
vencido o presidente. Plendrio, 9.12.82.

Presidéncia do Sr. Ministro Xavier de Al-
buquerque. Presentes & sessdo os Srs. Mi-

nistros Djaci Falcdo, Cordeiro Guerra, Mo-
reira Alves, Soares Muiioz, Decio Miranda,
Rafael Mayer, Néri da Silveira, Alfredo
Buzaid, Oscar Corréa e Aldir Passarinho.

Procurador-Geral da Repiblica, Prof.
Inocéncio Martires Coelho.





