VOTO:

O Senhor Ministro Luis Roberto Barroso (Relator):

1. Inicialmente, a preliminar suscitada pelo Advogado-Geral da Unido e
pelo Procurador-Geral da Republica nao merece prosperar. Consoante o
exposto no relatorio, foi afirmado que o autor suscitou como parametro de
controle normas constitucionais que ainda nao haviam sido promulgadas
quando os dispositivos impugnados entraram-em vigor. Entretanto, da
leitura da petigao inicial depreende-se que o autor também invoca como
parametro de controle o principio constitucional da separacao de Poderes e
o da simetria, 0 modelo constitucional orcamentdrio e a competéncia da
Uniao para legislar sobre direito financeiro. Dessa maneira, nao tendo sido
suscitado como tnico parametro de controle as Emendas Constitucionais n®
86/2015 e n® 100/2019, afasto a preliminar.

2. Por outro lado, assiste razao a0 AGU e ao PGR quanto a auséncia de
interesse de agir relativamente ao-art. 22, pardgrafo tnico, e art. 24, § 3%, da
Lei n°® 1.327/2019 (Lei de Diretrizes Orcamentdrias), ja que eles foram
vetados pelo Governador do.Estado de Roraima. De mais a mais, nunca
tendo ingressado no ordenamento juridico ou produzido efeitos, nao
conheg¢o do pedido de declaragao de inconstitucionalidade especificamente
quanto a esses dispositivoes.

3. Tendo analisado as preliminares, passo ao mérito . Como reconhecido
no acordao que referendou a medida cautelar, a Emenda Constitucional n®
41/2014 foi o diploma normativo que implantou, no Estado de Roraima, a
impositividade da execugdo de emendas parlamentares ao projeto de lei
or¢amentdria -anual. O art. 113, §§ 3% a 6° introduzidos pela referida
emenda, tinham a seguinte redacao:

“§ 3° As emendas parlamentares individuais ao Projeto de Lei
Orcamentaria Anual serdao aprovadas até o limite de 2% (dois por
cento) da receita corrente liquida nele estimada.

§ 4° Ressalvado impedimento de ordem técnica ou juridica, é
obrigatoria a execugao orcamentdria e financeira dos programas de
trabalho incluidos por emendas parlamentares individuais ao citado
Projeto de Lei ou aos projetos que modifiquem a Lei Or¢amentaria

Anual de acordo com o seguinte:
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I - quando destinadas a investimentos no desenvolvimento do
ensino e fortalecimento de acdes e servicos de saude;

II - Investimentos em infra-estrutura produtiva e fortalecimento
do setor primario;

I - nos demais casos definidos na Lei' de Diretrizes
Orcamentarias.

§ 52 No minimo 50% (cinquenta por cento)'do valor das emendas
parlamentares individuais serao destinadas ao fortalecimento do setor
produtivo, especialmente o primario, vedada destinacdo para
pagamento de pessoal e seus encargos.

§ 6° Além da obrigatoriedade de execugao prevista no §3°% os
remanejamentos dos valores constantesdas emendas parlamentares
somente podem ocorrer mediante manifestagao expressa do autor, no
exercicio do mandato”.

4. Desses dispositivos, apenas o § 3% permanece com a mesma redagao
até hoje. O § 5° foi revogado e os §§ 4%6° 79, 8° e 9° tiveram sua redagao
modificada pela EC n® 61/2019, que também introduziu o § 3°-A naquele
artigo. Esta EC n® 61/2019 operou tais modificagdes porque introduziu, além
das emendas parlamentares individuais de natureza impositiva, também as
coletivas . Ap0s as alteragoes realizadas, o referido art. 113 passou a ter a
redacao constante do relatdrio.deste voto. As Leis estaduais n® 1.327/2019 e
1.371/2020, por sua vez, '‘concretizaram a disciplina introduzida na
Constituicao estadual ao veicularem, respectivamente, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias e a Lei Or¢amentaria Anual (para o exercicio de 2020), com
observancia das normas estaduais que previram o or¢gamento impositivo.

5. A EC n® 41, do Estado de Roraima, que introduziu na Constitui¢ao
Estadual as emendas impositivas individuais , foi promulgada em 17 de
dezembro e publicada em 19 de dezembro de 2014. Todavia, no momento
da entrada em vigor dessa EC n® 41/2014, o instituto ainda nao era previsto
na Constitui¢do Federal — tampouco na legislacao federal sobre direito
financeiro (=, s6 passando a sé-lo com a promulgacao da Emenda
Constitucional n® 86, publicada em 18 de margo de 2015.

6. Da mesma forma, a EC n® 61, do Estado de Roraima, que introduziu
na Constitui¢ao Estadual as emendas impositivas coletivas , foi promulgada
em 9 de abril e publicada em 10 de abril de 2019. Aqui se verifica problema
semelhante ao anterior: a época de promulgagao da EC n® 61/2019, o
instituto das emendas impositivas coletivas ainda nao era previsto nem pela

Constituicao Federal, nem pela legislacao federal sobre a matéria, o que so
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ocorreu com a Emenda Constitucional n® 100, publicada em 27 de julho de
2019.

7. A questao que se coloca, neste passo, e a possibilidade ou nao de o
legislador estadual — mesmo em sede de normas constitucionais estaduais —
criar um instituto de direito financeiro, inovando em relagao a Constituicao
Federal na previsao que obriga o Poder Executivo’a executar certas
emendas de origem parlamentar ao projeto de lei or¢amentaria anual.

8. Convém transcrever a literalidade das-normas da Constituicao
Federal que regem a produgao normativa acerca da matéria:

“Art. 24. Compete a Unido,7aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro , penitenciario, econémico e
urbanistico;

(...)

§ 1° No ambito da legislagao concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 22 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
nao exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3? Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende
a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

(..)

Art.'163. Lei complementar dispora sobre:

I'- finangas publicas ;

(..)

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo

estabelecerao:

I - o plano plurianual;

II - as diretrizes orcamentarias;

IIT - os orcamentos anuais.

(..)

§ 9° Cabe a lei complementar :

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboragdo e a organiza¢do do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orgamentéria anual ;



II - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta bem como condi¢des para a instituigao
e funcionamento de fundos.

IIT - dispor sobre critérios para a execugio equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das
programagOes de carater obrigatdrio, para a realizagdo do disposto
nos §§ 11 e 12 do art. 166 (Redagao dada pela Emenda Constitucional
n° 100, de 2019)” (grifos acrescentados).

9. Como se observa, a Constituicdo Federal determina que: (i) é da
Unido Federal a competéncia para a edigao de.normas gerais de direito
financeiro; (ii) nessa seara, as normas gerais sobre elaboragao da lei
orcamentdria anual, sobre gestao financeira e sobre critérios para a execugao
de programacdes de carater obrigatorio (como as emendas parlamentares
impositivas) estao reservadas a lei complementar federal.

10. Diante disso, o que se pode inferir da reparticao constitucional de
competéncias nessa matéria € que o-constituinte local, de Roraima, ao impor
a execucao de emendas parlamentares, legislou sobre normas gerais de
direito financeiro. E o fez nao.sob o art. 24, § 3°, CF/1988 - i.e., na auséncia
de normas gerais federais sobre o tema —, mas em sentido contrario a
normas federais que efetivamente existiam sobre o tema e nao
contemplavam o instituto.

11. Com efeito, antes da Emenda a Constituicao Federal n® 86/2015, a
figura das emendas. parlamentares impositivas era estranha a disciplina
nacional do tema, em que se dava a lei orcamentdria anual um carater
predominantemente autorizativo, base da classica doutrina no sentido de
considerar o or¢amento lei apenas em sentido formal, e nao material. Antes
da EC n® 86/2015, as normas gerais federais pertinentes (quase todas de
assento constitucional) nao previam as emendas parlamentares impositivas.
Essas ainda sdao uma excepcionalidade a imposi¢ao de despesas obrigatorias
no ofgamento publico. Portanto, quando o constituinte do Estado de
Roraima inovou e passou a prever o instituto, tais normas nao tiveram um
papel supletivo (com lastro nos §§ 3° e 4° do art. 24 da CF/1988), mas, na
verdade, dispuseram em sentido contrdrio as normas gerais federais sobre o
tema. E isto ndo é admitido na seara da legislacao concorrente.



12. Nesse sentido, ha diversos precedentes desta Corte, dentre os quais
destaco o seguinte:

“ACAO DIRETA. CONSTITUCIONAL. (FEDERALISMO E
RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA.
EMENDAS 54 E 55/2017 A CONSTITUIGAQO DO ESTADO DE
GOIAS. INSTITUICAO DE REGIME FINANCEIRO. CONCEITO DE
DESPESA DE PESSOAL E LIMITACAO DE GASTOS.
DESVINCULACAO DE GASTOS COM~SAUDE E EDUCACAO.
COMPETENCIA CONCORRENTE .'PARA LEGISLAR SOBRE
REGRAS DE DIREITO FINANCEIRQ. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. MEDIDA CAUTELAR CONCEDIDA.

1. As Emendas 54 e 55/2017 a Constituicao do Estado de Goias
instituiram novo regime fiscal, com novos contornos para o conceito
de despesa de pessoal e para as regras de vinculacdo de gastos em
agoes e servicos de saude e educacao.

2. Embora os Estados possuam competéncia concorrente para
legislar sobre direito financeiro (art. 24, I, da CF), estdo os mesmos
obrigados a exercé-la de forma compativel com o préprio texto
constitucional e com a legislagdo nacional editada pela Unido a titulo
de legislar sobre normas gerais de Direito Financeiro (art. 24, inciso I e
§ 1% c/c art. 163, 1, e 169, caput, da CF), em especial a Lei de
ResponsabilidadeFiscal, Lei Complementar 101/2001, limitagdo que
também alcanga._o exercicio da autonomia e poder de auto
organizacao do ente politico (art. 25 da CF).

3. O art.113, § 8°, da Constituicao goiana, com a redacao dada pela
EC 55/2017; ao determinar a exclusao do limite de despesa de pessoal
das despesas com proventos de pensao e dos valores referentes ao
Imposto de Renda devido por seus servidores, contraria diretamente o
art. 18 da LRF, pelo que incorre em inconstitucionalidade formal.

4. O art. 45 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias do
Estado de Goids, com a redagao conferida pela EC 54/2017, contraria o
art.’198, § 2°, e o art. 212, ambos da CF, pois flexibiliza os limites
minimos de gastos com satde e educagao.

5. Medida Cautelar concedida integralmente, para suspender a
eficacia das Emendas 54 e 55/2017 a Constituicao do Estado de Goias”
(ADI 6.129 MC, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. p/ acérdao Min.
Alexandre de Moraes, j. em 11.09.2019, grifo acrescentado).

13. Nao se pode tampouco dizer que teria havido convalidacao dessas
normas estaduais pelo posterior advento das Emendas a Constitui¢ao
Federal n® 86/2015 e n® 100/2019. A jurisprudéncia desta Corte € firme no
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sentido de que nao existe, no ordenamento juridico brasileiro, a figura da
constitucionalidade superveniente , como se infere, por exemplo, dos
seguintes julgados:

“DIREITO TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL EM
RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. PROTOCOLO
CONFAZ N° 21/2011. INCONSTITUCIONALIDADE. ACORDAO
RECORRIDO QUE NAO DIVERGE DA JURISPRUDENCIA DESTA
CORTE. PRECEDENTES. EMENDA CONSTITUCIONAL N¢ 87/2015.
ALEGAGAO DE CONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE.
IMPOSSIBILIDADE . 1. No julgamento.da ADI 4.628, o Plenario da
Suprema Corte assentou que o Protocolo Confaz n® 21 subverteu o
arquétipo constitucional do ICMS, na medida em que estabeleceu
novas regras para a cobranga do imposto que destoam dos parametros
tixados pela Carta. 2. A conclusao do Tribunal de origem nao diverge
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. 3. O advento da
Emenda Constitucional n® 87/2015 ndo tornou constitucional o
Protocolo Confaz n® 21/2011. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal ndao admite o fendmeno da constitucionalidade superveniente.
Por essa razao, o referido ato normativo, que nasceu inconstitucional,
deve ser considerado nulo perante a norma constitucional que
vigorava a época de sua edigdo . 4. Agravo regimental a que se nega
provimento” (ARE+683.849 AgR, sob a minha relatoria, j. em
09.09.2016, grifos acrescentados).

“CONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE - ARTIGO 3¢, §
1°, DA LEI N2 9.718, DE 27 DE NOVEMBRO DE 1998 - EMENDA
CONSTITUCIONAL N¢ 20, DE 15 DE DEZEMBRO DE 1998. O
sistema juridico brasileiro ndao contempla a figura da
constitucionalidade superveniente . TRIBUTARIO - INSTITUTOS -
EXPRESSOES E VOCABULOS - SENTIDO. A norma pedagdgica do
artigo.110 do Cddigo Tributdrio Nacional ressalta a impossibilidade
de a lei tributaria alterar a definicao, o contetido e o alcance de
consagrados institutos, conceitos e formas de direito privado
utilizados expressa ou implicitamente. Sobrepde-se ao aspecto formal
o principio da realidade, considerados os elementos tributarios.
CONTRIBUICAO SOCIAL - PIS - RECEITA BRUTA - NOCAO -
INCONSTITUCIONALIDADE DO § 1° DO ARTIGO 3° DA LEI N°
9.718/98. A jurisprudéncia do Supremo, ante a redacao do artigo 195
da Carta Federal anterior a Emenda Constitucional n® 20/98,
consolidou-se no sentido de tomar as expressOes receita bruta e
faturamento como sindnimas, jungindo-as a venda de mercadorias, de
servicos ou de mercadorias e servicos. E inconstitucional o § 1° do
artigo 3° da Lei n® 9.718/98, no que ampliou o conceito de receita bruta

para envolver a totalidade das receitas auferidas por pessoas juridicas,
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independentemente da atividade por elas desenvolvida e da
classificacao contabil adotada” (RE 346.084, Rel. Min. Ilmar Galvao,
Red. p/ Acérdao Min. Marco Aurélio, j. em 09:11:2005, grifos
acrescentados).

14. Ademais, ainda que fosse admitida no Direito brasileiro a hipotese
de constitucionalidade superveniente, a tese nao ‘serviria a presente
hipdtese. Isso porque, apesar de a Constituicao Federal ter passado a prever
as emendas parlamentes impositivas em matéria orcamentdria apds as ECs
n° 86/2015 e n® 100/2019, fixou limites diferentes.daqueles que haviam sido
adotados pelo constituinte estadual de Roraima: (i) para as emendas
individuais, 1,2% da receita corrente liquida.realizada no exercicio anterior
(e ndao 2% da receita corrente liquida estimada no projeto de lei
orcamentdaria anual); (ii) para as emendas coletivas, em 2020, 0,8% da receita
corrente liquida realizada no exercicio.anterior e, a partir de 2021, 1,0%
desse mesmo valor (e ndo 1,5% da receita corrente liquida estimada no
projeto de lei or¢camentdria anual). Confira-se a redacao das disposi¢oes
pertinentes do art. 166 da Constitui¢ao Federal, ja com as modificagoes
trazidas por aquelas Emendas Constitucionais:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentdrias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais
serao apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma
do regimento comum.

(..)

§ 2° Asemendas serao apresentadas na Comissao mista, que sobre
elas emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio
das duas Casas do Congresso Nacional.

§ 3% As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I, - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacao de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

I1I - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.



§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes or¢amentdrias nao
poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

§ 5° O Presidente da Republica poderd enviar. mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificagdo nos projetos a que se
refere este artigo enquanto nao iniciada a votagao, na‘Comissao mista,
da parte cuja alteragao é proposta.

(..)

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei or¢camentdria serao
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois.décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a acoes
e servicos publicos de satde. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
86, de 2015)

§ 10. A execucao do montante destinado a acdes e servigos
publicos de satde previsto no § 9° dnclusive custeio, serd computada
para fins do cumprimento do inciso I do § 22 do art. 198, vedada a
destinagao para pagamento de-pessoal ou encargos sociais. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

§ 11. E obrigatdria a execucao orcamentdria e financeira das
programacOes a que se refere o § 9% deste artigo, em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os
critérios para a execugao equitativa da programacao definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 86, de 2015)

§ 12. A garantia de execugao de que trata o § 11 deste artigo aplica-
se também as programacoes incluidas por todas as emendas de
iniciativa de.bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal, no ‘montante de até 1% (um por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior. (Redacdao dada pela Emenda
Constituicional n® 100, de 2019)

§ 13. As programagdes orcamentdrias previstas nos §§ 11 e 12
deste artigo ndo serdo de execugao obrigatéria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica. (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 100, de 2019)

§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 12 deste
artigo, os drgaos de execucao deverao observar, nos termos da lei de
diretrizes orgamentarias, cronograma para andlise e verificacdo de
eventuais impedimentos das programacoes e demais procedimentos
necessarios a viabilizacao da execuc¢do dos respectivos montantes.
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

§ 16. Quando a transferéncia obrigatoria da Unido para a execugao
da programagao prevista nos §§ 11 e 12 deste artigo for destinada a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, independerd da

adimpléncia do ente federativo destinatario e ndo integrara a base de
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calculo da receita corrente liquida para fins de aplicagdo dos limites de
despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169. (Redacao dada
pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

§ 17. Os restos a pagar provenientes das. programacoes
orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 poderao ser. considerados para
fins de cumprimento da execucao financeira até o.limite de 0,6% (seis
décimos por cento) da receita corrente liquida‘realizada no exercicio
anterior, para as programacoes das emendas individuais, e até o limite
de 0,5% (cinco décimos por cento), para as programacoes das emendas
de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal. (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

§ 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa
podera resultar no nao cumprimento, da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes or¢amentdrias, os montantes previstos
nos §§ 11 e 12 deste artigo poderao ser reduzidos em até a mesma
proporgao da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais
despesas discriciondrias. (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional
n® 100, de 2019)

§ 19. Considera-se equitativa a execugao das programacoes de
carater obrigatério que observe critérios objetivos e imparciais e que
atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria. (Incluido pela Emenda Constitucional
n® 100, de 2019)

§ 20. As programacoes de que trata o § 12 deste artigo, quando
versarem sobre o.inicio de investimentos com duracao de mais de 1
(um) exercicio [financeiro ou cuja execucao ja tenha sido iniciada,
deverao ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada
exercicio, até.a conclusdao da obra ou do empreendimento (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019).

15. A disciplina do tema se completa pelo disposto no art. 2° da EC n®
100/2019:

Art. 22 O montante previsto no § 12 do art. 166 da Constituicao
Federal serd de 0,8% (oito décimos por cento) no exercicio
subsequente ao da promulgacao desta Emenda Constitucional.

16. A figura das emendas parlamentares impositivas, de execugao
obrigatoria pelo Poder Executivo, conquanto admitida na Constitui¢ao
Federal apds as ECs n® 86/2015 e n® 100/2019, representa excegao a natureza
autorizativa da lei orcamentdria, subtraindo relevante parcela de
atribui¢oes da Chefia daquele Poder, inclusive em termos de planejamento
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e gestao publica. Representa também excecao a propria regra da iniciativa
legislativa do Poder Executivo nessa matéria, conforme previsto no caput
do art. 165 da Constituicao Federal. Em ultima analise, .0’ or¢camento
impositivo é figura que toca no proprio principio constitucional da
separagao dos Poderes. Até por essa razao, sua interpretagao e aplicagao
devem dar-se de forma estrita e cautelosa.

17. A todos esses fatores, soma-se o consolidado entendimento
doutrindrio e jurisprudencial no sentido de que as normas da Constitui¢ao
Federal sobre o processo legislativo em geral e(sobre o processo legislativo
das leis orcamentdrias, em especial sao de reproducao obrigatoria pelas
Constitui¢oes dos Estados. Nessa matéria, tem aplicabilidade o chamado
principio da simetria. Em meio a numerosos precedentes, cito os seguintes:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO
197, § 2¢, DA CONSTITUICAO.DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO E
ARTIGO 41 DO RESPECTIVO ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS  TRANSITORIAS. VINCULACAO DE
RECEITAS AO FOMENTO DE PROJETOS CIENTIFICOS E
TECNOLOGICOS E“A PROGRAMAS DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL. FACULTA-SE AOS ESTADOS-MEMBROS E AO
DISTRITO FEDERAL A VINCULACAO DE PARCELA DE SUAS
RECEITAS ORCAMENTARIAS AO FOMENTO DO ENSINO E DA
PESQUISA CIENTIFICA E TECNOLOGICA (ARTIGO 218, § 5%, DA
CONSTITUICAO FEDERAL). E VEDADA A VINCULACAO DA
RECEITA DE IMPOSTOS A FINALIDADES NAO EXPRESSAMENTE
PREVISTAS NA CONSTITUICAO FEDERAL (ARTIGO 167, IV, DA
CONSTITUICAO  FEDERAL). ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E JULGADO
PARCIALMENTE PROCEDENTE O PEDIDO.

1. A Constituicao Federal reserva ao Poder Executivo a iniciativa
das  leis que estabelecem o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e os orgamentos anuais , 0 que, em respeito a separagio
dos Poderes, consubstancia norma de observancia obrigatéria pelos
demais entes federados, por simetria. A insercdo nos textos
constitucionais estaduais dessas matérias, cuja veiculagdo por lei se
submeteria a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo, subtrai
a este ultimo a possibilidade de manifestagdo . Precedentes: ADI 584,
rel. min. Dias Toffoli, Plenario, DJe de 9/4/2014; e ADI 1.689, rel. min.
Sydney Sanches, Plenario, D] de 2/5/2003.

2. O artigo 167, IV, da Constituicao Federal veda a vinculacao de
receita de impostos a o0rgao, fundo ou despesa, ressalvados os casos
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previstos nesse dispositivo e em outras normas constitucionais. Isso
porque o estabelecimento de vinculacdes de receitas orcamentdrias,
quando nao previstas ou autorizadas na Constitui¢ao Federal, cerceia
o poder de gestao financeira do chefe do Poder Executivo.
Precedentes: ADI 1.759, rel. min. Gilmar Mendes, Plenario, DJe de 20/8
/2010; ADI 1.750, rel. min. Eros Grau, Plenario, D] de 13/10/2006. (...)

6. Acao direta de inconstitucionalidade( conhecida e julgada
parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade do
artigo 41 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias do
Estado do Espirito Santo” (ADI n® 422, Rel. Min. Luiz Fux, j. em
23.08.2019) (grifos acrescentados).

18. Recentemente, o entendimento aqui desenvolvido veio a ser
reforcado no julgamento da ADI 5.274, emyque esta Corte consignou que
ndo cabe a Constituicao estadual instituir a figura das programacoes
orcamentdrias impositivas fora das hipoteses previstas no regramento
nacional. Confira-se a ementa desse julgado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 120-A
E 120-B DA CONSTITUICAO DE SANTA CATARINA, ALTERADA
PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 70, DE 18.12.2014.
AUDIENCIA PUBLICA REGIONAL: ESTABELECIMENTO DE
PRIORIDADES NO’' ORCAMENTO. CARATER IMPOSITIVO DE
EMENDA PAREAMENTAR EM LEI ORCAMENTARIA. CARATER
FORMAL DO ORCAMENTO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA
ATE AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS N. 86/2015 E 100/2019.
NORMA ANTERIOR. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE.
PRECEDENTES.

1. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, antes das
Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019, manifestava-se pelo
carater meramente formal e autorizativo da lei orcamentaria.

2. Ao enumerarem percentuais especificos para as emendas
impositivas, de execugao obrigatoria, os §§ 9° a 20 do art. 166 da
Constituicalo da  Republica buscaram  compatibilizar a
discricionariedade do Executivo e a importancia do Legislativo na
elaboragao do or¢camento, harmonizando e reequilibrando a divisao
entre os Poderes. As Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019
reforcaram o anterior cardter autorizativo das previsodes
orcamentdrias, nos termos da norma constitucional origindria,
modificada desde as altera¢oes da Constitui¢cao da Republica.

3. A norma questionada, promulgada em 18.12.2014, foi inserida
na Constituigao de Santa Catarina antes das modificagdes promovidas
no art. 166 da Constituicao da Republica sem observar sequer os
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limites estipulados pelas Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100
/2019. Inexisténcia de constitucionalidade superveniente.

4. Ao impor ao Poder Executivo a obrigatoriedade de execugao
das prioridades do orcamento a Emenda a Constituicao de Santa
Catarina n. 70/2014 contrariou o principio da separagao dos poderes e
a regra constitucional do cardter meramente) formal da lei
or¢amentdria até entdo em vigor na Constitui¢ao da,Republica.

5. Acgao direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar inconstitucionais os arts. 120-A e.120-B da Constituicao de
Santa Catarina” (Rel.? Min.? Carmen Ltcia, j. em 19.10.2021).

19. No julgamento da ADI 2.680, sob a relatoria do Min. Gilmar Mendes,
esta Corte, por unanimidade, julgou procedente o pedido para declarar a
inconstitucionalidade dos artigos 12 2, 3° e 4° da Emenda Constitucional n®
30 a Constitui¢ao do Estado do Rio Grande do Sul. Discutia-se, naquele
caso, se 0 poder constituinte decorrente pode vincular o Poder Executivo ao
decidido pela populagdao quanto a lei orcamentaria. O tema, conquanto
diverso — or¢amento impositivo oriundo de iniciativa popular —, é correlato
ao objeto desta acao direta de inconstitucionalidade, tocando nos mesmos
principios e na mesma ldgica inerentes ao tratamento constitucional da
matéria. Convém, por isso, tramscrever os seguintes trechos do voto do
Ministro Relator, que conduzitraquele julgamento:

“Inicialmente, registro que, nos termos do artigo 25, caput ,da
Constituigdo Federal, sao de observancia obrigatoria pelos Estados
membros os principios constitucionais estabelecidos, dentre os quais
os relativos.a orcamentos.

Assim, a participagdo popular, na forma da lei, prevista na
Emenda 30/2002 a Constitui¢ao do Rio Grande do Sul, de modo a
vincular o chefe do poder executivo na elaboragao da lei orgamentéria,
confronta com a orientagao estabelecida na Constitui¢dao Federal . (...)

Ademais, esta Corte ja4 assentou o entendimento de que a
competéncia para a elaboragdo de leis orcamentdrias é do Chefe do
Poder Executivo , consoante os artigos 25, caput ; 61, § 1% II, b e 165,
III, todos da Carta Magna, v.g ., ADI 1.144, Pleno, unanime, Rel. Min.
Eros Grau, DJ 8.9.2006; ADI 1.689, Pleno, unanime, Rel. Min. Sydney
Sanches, DJ 2.5.2003; Rp 1.428, Pleno, unanime, Rel. Min. Moreira
Alves, DJ 17.2.1989 e ADI(MC) 1.759, Pleno, unanime, Rel. Min. Néri
da Silveira, DJ 12.3.1998 (...).

A obrigatoriedade da execugao do orcamento revela-se
absolutamente incompativel com o disposto no art. 165, § 8% da
Constituigao .
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Por oportuno, transcrevo trecho do parecer da Procuradoria-Geral
da Republica, que se manifesta pela procedéncia da agao: ‘(...) Alids,
eventual pormenoriza¢io da metodologia consagrada no corpo do
Estatuto Fundamental encontraria veiculo adequado nao na
constitui¢do do Estado-membro, sendo na lei complementar a que
alude o art. 165, § 99, inciso I — como aventado pelo requerente. No
que tange a obrigatoriedade da execugdo do orcamento, conforme
aprovado, avulta sua incompatibilidade quer.com o art. 165, § 8% em
si, quer com o proprio sistema adotado pela Constituigao de 1988, do
qual desponta a indole prospectiva e autorizativa da lei or¢amentéria,
sujeita aos mais diversos influxos ‘ao-longo do exercicio . De
semelhante nocao deriva a inconstitucionalidade dos paragrafos 11 e
12 do art. 149, disciplinadores da hipotese de ndo-execugdo integral do
orcamento publico dito obrigatorio, os quais, na esséncia, encerram
indevida submissao do Poder Executivo ao Legislativo Estadual (...)."

Por esses fundamentos, entendo que a Emenda Constitucional 30
de 2002, ao alterar a redacdo do art. 149 da Constituicdo do Estado do
Rio Grande do Sul, violou o disposto no art. 165 da Constituigao
Federal, norma de reprodugdo obrigatdria pelos Estados-membros da
Federagao “ (Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 29.05.2020, grifos
acrescentados).

20. Por fim, as normas que o requerente impugna na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e na Lei Or¢amentdria Anual, para o exercicio de 2020, do
Estado de Roraima, apresentam relacdo de dependéncia direta com as
normas da Constitui¢ae estadual que também sao objeto da presente agao.
Como estas normas da legislacao or¢amentdria retiram seu fundamento de
validade, diretamente, das normas constitucionais estaduais, a eventual
declaracdo de inconstitucionalidade destas naturalmente se estenderd, por
arrastamento, aquelas.

21. Diante do exposto, conhego parcialmente da agao e, nessa parte,
julgo procedentes os pedidos para declarar a inconstitucionalidade do art.
113, §§3°% 3%-A, 4° 62 7° 82 e 9% da Constituicao do Estado de Roraima,
acrescidos pelas Emendas Constitucionais n® 41/2014 e n°® 61/2019, e, por
arrastamento, do art. 24, §§ 1°, 2¢, 4°, 5° e 6° da Lei n° 1.327/2019 (Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias) e do art. 8% da Lei n® 1.371/2020 (Lei Orcamentaria
Anual para o exercicio de 2020), ambas do Estado de Roraima, mantidos os
efeitos da cautelar no periodo em que vigeu .
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22. E como voto.

Notas:

“A Emenda Constitucional n. 86, de 2015, estabeleceu um orcamento
vinculante restrito as emendas individuais de parlamentares. O orcamento
publico continua sendo autorizativo, restringindo-se a obrigatoriedade da
observacao as emendas parlamentares. Determinou-se que ¢ obrigatoria a
execugao orcamentdria e financeira das programagdes, em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois(décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para a
execucao equitativa da programacao definidos na lei complementar.
Considera-se equitativa a execugao das programacoes de carater obrigatorio
que atenda de forma igualitdria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria (art. 166, § 18)” (José Gomes Canotilho et al,
Comentdrios a Constituicao do Brasil, 2018, p. 3.309).

“Nossos autores, em sua grande maioria, postulavam a sua natureza
exclusivamente autorizativa, pela qual se permitia a realizacao das despesas
publicas, sem, contudo, obrigar a Administracao Publica a cumprir as
previsdes or¢amentdrias. Assim, o orgamento apenas autorizaria a atividade
financeira, nao impondo ou vinculando a seus termos a atuac¢ao do Estado,
que manteria sua autonomia politica em matéria financeira. Noutras
palavras, dizia-se que a lei or¢amentdria trazia em si uma ‘autoriza¢ao de
gastar’ e nao uma ‘obrigagao de gastar’, permitindo que o Poder Executivo,
durante a execugdo orcamentaria, nao realizasse algumas das despesas
previstas na lei. or¢camentdria, contingenciando-as, sob a justificativa da
necessidade de se dotar o Poder Executivo de flexibilidade na execucao
orcamentaria”.(Marcus Abraham, Curso de direito financeiro brasileiro ,
2018, p. 369).

A ver:vADI n® 4.988, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 19.09.2018;
ADI n®2.311-MC, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em 07.03.2002; ADI n® 6.129-
MC, Rel. Min. Alexandre de Moraes, j. em 11.09.2019.

A ver: Al n® 620.557-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 25.03.2014; RE
n° 490.676-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 09.11.2010; ADI n®
5.449-MC-Ref, Rel. Min. Teori Zavascki, j. em 10.03.2016.
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A ver: RE n® 745.811-RG, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 17.10.2013;
ADIn® 197, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 03.04.2014.
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