Representaciio Por Inconstitucionalidade N2 07/99
(()rgﬁo Especial)

Representante: Exmo. Sr. Prefeito do Municipio de Paraty
Representada: Camara Municipal de Paraty
Relator: Desembargador Marcus Faver

EMENTA: Representagdo por inconstitucionalidade. Lei
Orgdnica do Municipio de Paraty. Artigo 133. Rejeicdo pelo
legislativo municipal de projeto de lei orcamentdria. Anomia
orcamentdria. Nédo edigdo da Lei Complementar prevista no
art. 165, § 9% da Constituicdo Federal. € sistema cons-

titucional vigente todavia ndo permile nem o vdcuo or¢amen- |

tdrio, nem a prevaléncia do orcamento do ano antervior, pois
as leis orcamentdrias so, obrigatoriamente, anuais. Afronta
aos arts. 209, § 82 210, § 7% da Constituicdo Estadual e
desrespeito & orientagdo do art. 35, § 22 incisos I, H e HT do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias da Cons-
tituigdo Federal. Inconstitucionalidade reconhecida.

ACORDAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Representagio por Incons-
titucionalidade n® 07/99, origindrios da Comarca de Paraty, sendo Representante
EXMO. SR. PREFEITO DO MUNIC{PIO DE PARATY ¢ Representada CAMA-
RA MUNICIPAT DE PARATY,

ACORDAM, por unanimidade de votos, os Desembargadores que comp&em o
Egrégio Orgiio Especial do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro, em
Jjulgar procedente a representagio para declarar a inconstitucionalidade do
art, 133 da Lef Orgdnica do Municipio de Paraty, por afronta avs arts. 209, § 82
€ 210, § 7, da Constituigiio Estadual.

Em andlise de constitucionalidade, uma das mais delicadas questdes juridicas
da politica brasileira, com graves conseqiiéncias administrativas e que até hoje, ao
que se sabe, nfio obteve enfrontamento definitivo pelos Tribunais, situacio essa
agravada pelo vicuo legislativo, eis que, até os dias atuais nfic se editou a Lei
Complementar previstano art. 165, § 9, da Constituigio, dispondo sobre o exercicio
financeiro e as regras da lei de diretrizes orcamentdrias anual.

A Constitiigdo do Estado do Rio de Janeiro, como enfocado a fls. 115, em seu
art, 209, tratou, reproduzindo, onde cabivel, dispositivos da Constituigio Federal,
da lei orgamentéria anual, cujos contornos estabelecen nos seguintes termos:

“§ 59 — A lei or¢amentdria anual compreenderd:
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I — o or¢amento fiscal referente aos Poderes do Estado, seus fundos,
dérgios e entidades da administraciio direta ¢ indireta, inclusive
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Piiblico;

II — o or¢amento de investimento das empresas em que ¢ Estado,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

IIT — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as enti-
dades ou drghos a ela vinculados, da administragio direta ou in-
direta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo
Poder Pablico.

§ 62— O projeto de lei or¢amentiria serd acompanhado de demons-
trafive regionalizadoe do efeito, sobre as receitas e despesas, decor-
rente de isencdes, anistias, remissées, subsidios e beneficios da natu-
reza financeira, tributdria e crediticia,

§ 78 — Os orcamentos previstos no § 52, I e 11, deste artigo, compa-
tibilizados com o plano plurianual, terdio entre suas fungoes a de
reduzir desigualdades interregionais, segundo critério populacional,

§ 82 — A lei orcamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho &
previsio da receita e A fixacio da despesa, niio se incluindo na
proibi¢do a autorizacfie para abertura de créditos suplementares e
contrataciio de operacdes de crédito, ainda por antecipacfio de recei-
ta, nos termos da lei,” (grifos nosos)

Por outro lado, em decorréneia da regra especifica do art. 345 da Carta Estadual,
devemn os Municipios, na elaboraciio de suas leis orginicas, obedecer entre outros
preceitos ali listados, aqueles da Constituigfio da Repiiblica e ainda os principios
estabelecidos na Constituicio do Estado, entre os quais, se inclui, evidentemente, a
teor de profusa doutrina e manifestagBes jurisprudenciais, aqueles atinentes ao
ORCAMENTO ANUAL.,

Despontam, pois, dentre outros principios orcamentérios que ndo guardam
relevancia para a hip6tese discutida, o da exclusividade e da anualidade. Consoante
o ptimeiro, consagrado no § 82 do art. 209 da Constituiciio Estadual, supratranscrito,
e no § 82 do art. 165 da Carta Federal, a lei orgamentaria ndo deverd conter
dispositivos estranhos i previsdo da receita e 4 fixagiio da despesa. De i gual sorte,
vige o principio da anualidade, segundo o qual deve vigorar, como & intuitivo, o
periodo de UM ANO para a execugio do orgamento.

Prevendo a possibilidade de rejeigéio da lei orgamentéria pelo Poder Legislativo,
tanto a Constituigio Federal como a Constituigiio Estadual estabeleceram, res-
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pectivamente, nos arts. 166, § 82 ¢ 210, § 7% as conseqiiéneias de tal fato.
Transcreve-se, abaixo, a regra da Constitui¢io Estadual:

“Art, 210

§ 72— Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeiciio do
projeto de lei orcamentiria anual, ficarem sem despesas corr&;pon.dt?ntes
poderiio ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou
suplementares, com prévia e especifica autorizagfio legislativa.”

No sempte abalizado ensinamento de J OSE AFONSO DA SILVA:

“A conseqiiéneia mais séria da rejeicdo do projeto de lei orgament?rﬁia
anual € que a Administragio fica sem orgamento para 0 mesmo exercicio
financeiro. A Constituigio d4 a solugio possivel e plausivel dentro da
técnica da direito orgamentdrio; as despesas, que néo podem efetiva.r-se
senio devidamente autorizadas pelo Legislativo, terfio que ser autoriza-
das prévia e especificamente, caso a caso, mediante leis de abertura de
créditos especiais.”

(in Curso de Direilo Constitucional Positivo, 9 Ediciio, Malheiros
Editores, p. 631).

Por outro lado, Celso Ribeiro Bastos, mencionado a fls. 124, em seu Curso dc?
Direito Tributdrio, 3° edigio, Saraiva, p. 80, submetendo embora & futura lei
complementar, anunciada no art. 165, § 9°, da Constituigio da Repiiblica (e art. 207
daFluminense) o tratamento da crise instaurada por rejeigio do projeto de orgamen-
to, acaba adotando, no interregno temporal, a mesma soluggo apontada por J osé
Afonso, como se 18 deste trecho: “Isto ndo implica, contudo, que se possa submeter
o Executivo a um exercicio financeiro no caso de rejeigdo do projeto pelo Congresso
Nacional. Esta impossibilidade de realizagiio de despesas, o que significaria a
inviabilidade de governar, fica manifesta pela preocupagdo do pardgrafo 82 do jd
referido art. 166, deixando certo que, mesimo os recursos que ficam sem despesas‘
correspondentes, toda vez que haja veio, emenda ou refeicdo do prq;eto‘ a{e lei
orgamentdria anual, s6 poderdo ser utilizados mediante créditos especiais ou
suplementares com prévia e especifica autorizacdo legislativa. E certo que ai se
faca em rejeigdo de lei orcamentdria.

Portanto, embora insistamos — a matéria deve merecer um fratamento em lei
complementar —, na auséncia desta, deve prevalecer o critério ofereiido pe'lo
disposto no pardgrafo sob comento, que indica o caminho dus autorizagdes legis-
lativas espectficas.”
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Alexandre de Moraes, em seu Direito Constitucional, 42 edigiio, Atlas, p. 487,
traz 0 seguinte opinamento, acorde com os antetiores: “Salienta-se, porém, o
cardter de excepcionalidade que deve envolver a demora ou a ndo-aprovacio do
projeto de lei orcamentdria, pois conseqgiientemente a Administracéo Piblica ficard
sem orcamento para as despesas que ndo puderem efetivar-se sem prévia autori-
zagdo legislativa terdo que sé-lo, especificamente, mediante a existéncia do caso
concreto e mediante leis de abertura de créditos especiais.”

Matéria nio idéntica, mas andloga i destes autos, foi levada ao Pretério Excelso,
com a ADIN n? 612-RJ, quando se questionou sobre a inconstitucionalidade do
pardgrafo 1% do art. 34 da Lei n® 1.848/91, que tratou de fixar as diretrizes
orcamentdrias para o exercicio subseqiiente. Constou do pardgrafo que, niio apro-
vado o orgamento, no prazo estabelecido, o Pader Executive ficava autorizado a
executar o Projeto de Lei Orgamentéria originalmente enviado,

Por seu turno, Adilson Abreu Dallari, citado no douto parecer da Procuradoria
de Justiga, em artigo sob o titalo “Lei Orgamentéria — Processo legislativo —
Peculiaridades e decorréncias”, publicado na Revista de Informacdo Legislativa,
Jjaneiro/margo 1996, n® 129, pp. 157/162, nega a viabilidade juridica da anomia
orgamentitia, afirmando que “A refei¢do do projeto de lei orcamentéria néo deixa
outrq possibilidade sendio a promulgacdo do projeto original.”

Importante a mengéio do articulista a posicionamento iterativo e até padronizado da
Egrégia Procuradoria-Geral de Justiga do Estado de Sio Paulo, fazendo-o com estes
termos: “No mesmo sentido jé se manifestou por diversas vezes o Procurador-Geral de
Justiga do Estado de Sdo Paulo, em vérias decisdes idénticas, rejeitando pedidos de
propositura de agfio direta de inconstitucionalidade, nos seguintes termos: “Admis-
sthilidade, em face da ordem constitucional vigorante, do chefe do executivo prorudgar,
como lei orcamentdria anual, texto de projeio de sua iniciativa, inteiramente rejeitado
pelo legislativo.”... “Natureza juridica de orcamento anual, Participaciio prepon-
derante do executivo. Alargamento da participagéo do legislativo no processo orca-
menidrio, conferido constitucionalmente, a ser exercido de modo a ndo inviabilizar o
plangjamento ¢ a execugdo de atos governamentais e administrativos, inerentes ao
executivo, de contelldo essencial & propria existéncia da entidade estatal”.

Por tais consideragdes, se constata, como tal entendeu o ilustrado Procurador do
Estado Dr. Francesco Conte, que lastreadas no principio da anualidade, j4 terem
as constituigdes trazido a solugfio aplicdvel para a hipStese de rejeicio da lei
orgamentdria anual, niio sendo pois, licito as leis orgénicas dos Municipios, mercé
do disposto no art. 29 da Constituiglio Federal, art. 11 do Ato das Disposigies
Constitucionais Transitdrias e ainda no art. 345 da Constituigio Estadual, tratar a
matéria de forma diversa.

Tal néio foi, porém, o que se deu na hipétese dos Autos, onde se constata fer a
Lei Orginica do Municipio de Paraty, mais precisamente o art. 133, agora inquinado
de inconstitucional, criado solugfo diversa para quando houvesse rejeigio da lei
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orgamentdria, tepresentada pela prorrogacio ficta da lei oramentéria anterior. Tal
solugdo &, na verdade, incompativel com a orientagio constitucional.

Na verdade, criou a lei, assim, situagiio pela qual, a0 menos teoricamente,
poder-se-ia ter a perenizagio da mesma lel orgamentdria ao longo dos anos,
bastando, para tanto, que o legislativo municipal rejeitasse sistematicamente a lei
orcamentdria anual que lhe fosse encaminhada pelo Poder Executivo. Alids, ao que
parece pela documentagio acostada, é exatamente isso que estd ocorrendo naquele
Municfpio, eis que, por dois anos consecutivos, rejeita o Legislativo Municipal a
lei orginica orgamentéria que € anual,

Se até hoje a questiio ndo se apresentou com a repercussio (e motivou a propositura
desta Representaciio por Inconstitucionalidade, certamente terd sido pela nfio configu-
ra¢io dos fatores que, sob o aspecto politico, levaram 2 rejeicdo da lei orgamentéria para
o corrente exercicio. Daf a decisio de fls. 78 e o Actrdéio de fls. 108/9, onde se entendeu
nfio estar presente o requisito temporal necessdrio ao deferimento da liminar, porquanto
a lei inquinada de inconstitucional jd data de 1990.

Sobre a questio, como se vé& dos autos, pronunciou-se jé na vigéncia da atual-
Constituigio da Republica o Supremo Tribunat Federal, que, em acérddo relatade

pelo douto Ministro Celse de Melle, entendeu que a disposigio, como a ora
confrontada, que aprovava de forma ficta lei or¢camentdria anterior, violava a
disciplina do orgamento, consubstanciada, no caso, na regra do § 79 do art. 166 da
Carta Federal; isto, porque a Lei Maior atualmente em vigor no opton pela solugio
representada pela prorrogagio do orgamento vigente, como em outras £pocas
ocorrera. Do voto do insigne Ministro, trazido aos autos pelo peticionante de fls. 2
e seguintes a fls. 40/49, colhem-se os seguintes trechos:

“Essa indreia do Poder Legislativo, que deixa fluir in albis o praze para
apreciar o projeto orcamentdrio, opera, pelas gravissimas conseqiién-
cias que derivam desse comportamento omissivo, efeitos furidicos acen-
tuados pelo cardter essencialmente tempordrio da lei orcamenitdria, que
se rege, dentre outros postulados de indole constitucional, pelo principio
da anualidade.

Esse principio, ao acentuar a nota de temporariedade dao lei orcamen-
tdria, traduz-se na circunstdncia de que, consoante aceniua CELSO
RIBEIRO BASTOS (Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributdrio,
p. 78, 1991, Saraiva), o diploma or¢amentdrio, por ser anudl, é somente
vdlido para o exercicio financeiro sujeite ao seu dominio temporal.
Significa, desse modo, para lembrar a ligdo do saudoso NELSON DE
SOUZA SAMPAIO (O Processo Legislativo, p. 115, 1968, Saraiva),
“que as disposicbes e créditos consoantes do orgamento perdem auto-
maticamente a sua vigéncia no iiltime dia do exercicio financeiro, que,
no Brasil, é de 31 de dezembro.”
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Esse preceito constitucional transitério, ao impor ap Legislativo, para efeito
exclusive de sangdo pelo Chefe do Poder Executivo, a devolucio compul-
soria do projeto de lel orcamentdria anual ndo apreciado até o encer-
ramento da sessdio legislativa, ndo parece conferir qualquer fundamento
Juridico é precisiio — estipulada em sede meramente legal — de aplicaciio
automdtica, mesmo que em bases provisérias, do projeto orcamentdrio
Jornulado pelo Poder Executivo, como se ele verdadeira lel fora.

Extrair do siléncio do Poder Legislativo, que se abstém de deliberar
sobre a matéria or¢amentdria opportuno tempore, uma consegiiéncia
apenas imputdvel aos autos de aprovagdo parlamentar dos projetos de
lei em geral — e de sua consegiiente sangio — equivale a parificar, &
lei, em grau de eficdcia, autoridade e valor jurtdico, um mero projeto de
lei, com usurpacdo, assim, daguelas competéneias constitucionais, do
que resulta grave ofensa aos postulados do sistema representativo e da
separacdo de poderes.

Mais acentuar-se-ia o preocupagdo com o desprezo aos principios do
processo de formagdo das leis, se considerasse que a norma ora impug-
nada poderia, até, encerrar o mecanismo — hoje banido do ordenamento
constitucional positivo brasileiro, em suas disposiges permanentes —
da aprovagiio tdcita ou presumida dos projetos de lei, configurado pela
suspensdo da fase deliberada do procedimento legislativo.”

Assim, pelos motivos expostos, tem-se que incide mesmo no vicio de incons-
titucionalidade, o art, 133 da Lei Organica do Municipio de Paraty que vulnerou os
arts. 209, § 822210, § 7%, da Constituigfio Estadual, desprezando ainda, a orientagio
estabelecida no art, 35, § 29, incisos I, IT, IIl no Ato das Disposig@es Constitucionais
Transit6rias da Constituigfio Federal.

Dai, 0 acolhimento da presente representagio.
Rio de Janeiro, 17 de novembro de 1999

Desembargador Humberto Manes
Presidente

Desembargador Jofo Carlos Pestana de Aguiar Silva
Relator

Elio Gitelman Fischberg
Segundo Subprocurador-Geral
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