ESTADO DO PIAUI

CAMARA MUNICIPAL DE TERESINA
PALACIO SENADOR CHAGAS RODRIGUES
Assessoria Juridica Legislativa

e T T e

PARECER AJL/CMT N° 124/2019 Teresina (PI), 16 de maio de 2019.

I - RELATORIO / HISTORICO:

O ilustre Vereador Edilberto (Dudu) apresentou as emendas n° 01 e 02 ao projeto de

lei n° 126/2019.

Em justificativa, o edil explanou que as emendas em epigrafe objetivam ratificar a

livre iniciativa do parlamentar. '

Ao passo que a nobre Vereadora Graga Amorim apresentou a emenda n° 04 ao

referido projeto.

Em justificativa, a parlamentar afirmou a necessidade de manutenc¢do dos recursos
oriundos das emendas parlamentares na pasta para os quais foram destinados originalmente,
sobretudo considerando que o remanejamento para outra pasta demanda uma série de
procedimentos burocraticos que geram entraves, até mesmo, na execugdo das obras ou

Servigos.

Ademais, mencionou que, quanto a destinagdo de parte dos recursos das emendas
parlamentares para a area de satde, justifica-se na medida em que o Municipio de Teresina
vem dispendendo recursos da ordem de mais de 35% (trinta e cinco por cento) do seu
orgamento para a referida drea, de sorte que o percentual a ser destinado por meio das
emendas parlamentares dos Vercadores representara uma importante contribui¢do para a

melhoria dos investimentos em saude.
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Por provocagio do Departamento Legislativo, seguindo sistematica do processo

legislativo municipal, esta Assessoria Juridica Legislativa foi instada a emitir parecer juridico.

E, em sintese, o relatério.

11 - DO PROCESSO LEGISLATIVO DA CAMARA MUNICIPAL DE TERESINAE A
POSSIBILIDADE DE MANIFESTACAO DA ASSESSORIA JURIDICA
LEGISLATIVA

O Regimento Interno da Camara Municipal de Teresina — RICMT estabelece o

seguinte:

Art. 56. As proposicdes sujeitas a_deliberacdo do Plendrio_receberdo
parecer técnico-juridico da_Assessoria_Juridica Legislativa da Cémara

Municipal _de Teresina, devidamente assinado por Assessor Juridico
detentor de cargo de provimento efetivo.

[]

§ 2° O parecer emitido pela Assessoria Juridica Legislativa consistird em
orientacdo sobre os aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e dg
técnica_legislativa da_respectiva _proposicdo, podendo ser aceito ou
rejeitado_pelas comissies. (Texto alterado pela Resolugdo Normativa n°
101/2016, publicada no DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de 2016)

§ 3° Caso a Comissdo ndo acate o parecer técnico-juridico, emitira novo
parecer, devidamente fundamentado, o qual prevalecerd.

Assim, a norma referida estabelece expressamente a possibilidade de emisséio de

parecer escrito sobre as proposigdes legislativas, exatamente o caso ora tratado.

Contudo, impende salientar que a manifestagio deste 6rgdo de assessoramento
juridico, autorizada por norma deste Parlamento municipal, trata-se de orientagdo meramente
opinativa. Portanto, a_opinifio juridica exarada neste parecer nio tem forca vinculante,
podendo seus fundamentos ser utilizados ou ndo pelas Comissdes Legislativas especializadas

e pelos demais membros dessa Casa.

Dessa forma, a opinidio técnica desta Assessoria Juridica nfio substitui a
manifestacio das Comissdes especializadas e, por conseguinte, ndo atenta contra a

soberania popular representada pela manifestagiio dos Vereadores, uma vez que somente os
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parlamentares, na condigio de representantes eleitos do povo, podem analisar todas as

circunstincias e nuances (questdes sociais e politicas) de cada proposigéo.

I11 - ADMISSIBILIDADE:

Inicialmente, observa-se que as eméndas estdo redigidas em termos claros, objetivos €
concisos, em lingua nacional e ortografia oficial, devidamente subscritas por seus autores,
tudo na conformidade do disposto nos arts. 99 e 100, ambos do Regimento Interno da Camara
Municipal de Teresina - RICMT.

Observa-se, ainda, que os autores articularam justificativa escrita, atendendo ao

disposto no art. 101 da mesma norma regimental.

A distribuigio do texto também estd dentro dos padrdes exigidos pela técnica

legislativa, ndo merecendo qualquer reparo.

Destarte, nenhum 6bice de ordem técnico-formal existe, dai porque merecer a matéria

toda considerag¢do da edilidade no tocante a tais aspectos. 3

IV — ANALISE SOB O PRISMA LEGAL E CONSTITUCIONAL:

As referidas emendas pretendem alterar as disposigdes constantes no § 4° do art. 24 e
art. 25 do projeto de lei n® 126/ 2019, o qual “dispde sobre as Diretrizes Orgamentdrias para o
Exercicio de 2020, e da outras providéncias”, que versam sobre as emendas individuais ao

projeto de lei orgamentaria.

As propostas legais em aprego, ainda que versem sobre tema correlato, tem escopos
diversos, porquanto as emendas de autoria do Vereador Edilberto (Dudu), qual seja as de n°
01 e 02, buscam suprimir o paragrafo unico disposto no art. 25 que prevé que “A execugéo do
montante destinado a ag¢des e servigos publicos de saude previsto no caput deste artigo,
inclusive custeio, sera computada para fins do cumprimento do inciso III, do § 2° do art. 198,

da Constituigdo Federal de 1988, vedada a destinagéo para pagamento de pessoal ou encargos
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sociais”, bem como almejam modificar o caput do referido artigo, suprimindo a expressdo

“sendo que metade deste percentual ser4 destinada a agGes e servigos publicos de saude.”

Ao passo que a emenda proposta pela Vereadora Graga Amorim pretende alterar a
redagio do §4° do art. 24 que passa a vigorar com a seguinte redagdo “As emendas
parlamentares individuais, apés serem homologadas, somente poderfo ser remanejadas dentro
do mesmo Orgfo ou entidade executora, no se incluindo na vedag&o o disposto no inciso IV
do §1° deste artigo” em substituigdo & redagio original que estabelece “As emendas
parlamentares individuais ap6s serem homologadas néo poderdo ser remanejadas ou alteradas
durante o exercicio, ndo se incluindo na vedagdo o disposto no inciso IV do §1°, deste artigo”.
Outra modificagio sugerida pela parlamentar se refere ao caput do art. 25, notadamente a
expressdo “sendo que metade deste percentual serd destinada a agBes e servigos piblicos de
saide”, a qual passa a vigorar com a seguinte redagfio “sendo que 20% (vinte por cento) deste

percentual ser4 destinada a agdes e servigos pablicos de saude”.

Logo, a intengio do insigne Vereador ¢ assegurar que os parlamentares gozem de

. . . N 4
liberdade na destinagfio de recursos financeiros concernente as emendas parlamentares, ndo os

vinculando a reservar metade do percentual devido as ag¢des e servigos publicos de satde.
Contudo, ainda que a nobre Vereadora reduza tal percentual, persiste a vinculagdo proposta

pelo Chefe do Executivo.

A par disso, é oportuno fazer consideragdes ao poder de emendar. Essa prerrogativa,
conferida ao parlamentar, pode ser exercida nos projetos de lei ainda que a iniciativa seja do
Poder Executivo. Essa faculdade fundamenta-se no principio constitucional da separagido dos
poderes, haja vista que impedi-lo de emendar um projeto de iniciativa do Chefe do Executivo
implicaria subtragdio de sua fungdo primordial, qual seja, a legislativa, reduzindo-o, por
conseguinte, a um simples ratificador da vontade do titular da iniciativa ou em simples
votante.

Destarte, quando a iniciativa do projeto a ser emendado pelo Legislativo é de
competéncia constitucional atribuida, com exclusividade, ao Chefe do Executivo toda cautela
faz-se necesséria para que, a titulo de emendar, ndo transforme o Legislativo no titular

daquela iniciativa que a Carta Constitucional ¢ a Lei Orgénica do Municipio reservaram ao
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Executivo, ou, em outras palavras, a titulo de emendar no acabe o legislador por substituir o
projeto inicial.

Atendo-se as leis orcamentdrias, especificamente, ¢ oportuno afirmar que essas
proposi¢des poderdo ser emendadas pelo parlamentar, visto que o Legislativo pode
aperfeicoar esses planejamentos orcamentdrios, ajustando-o as realidades econdmico-
financeiras do Municipio, almejando a perfeita execugéo no exercicio a que se destina sem
deturpar o ensejo original do Prefeito que tem a competéncia para a elaboragio do projeto.

Em sentido convergente, cita-se o entendimento do Supremo Tribunal Federal - STF
nas Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 973-7/AP e n° 1.050/MC, conforme se
depreende a seguir:

“0 poder de emendar — que ndo constitui derivagdo do poder de iniciar o

processo de formagdo das leis — qualifica-se como prerrogativa deferida aos
parlamentares, que se sujeitam, no entanto, quanto ao seu exercicio, as
restrigdes impostas, em ‘numerus clausus’, pela Constitui¢do Federal”.

“O poder de emendar projetos de lei, que se reveste de natureza
eminentemente constitucional, qualifica-se como prerrogativa de orde
politico-juridica inerente ao exercicio da atividade legislativa. Essa

prerrogativa institucional, precisamente por néo traduzir coroldrio do poder
de iniciar o processo de formagdo das leis (RT) 36/382, 385 — RTJ 37/113 -
RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos membros do
legislativo, ainda que se cuide de proposigdes constitucionalmente sujeitas a
cléusula de reserva de iniciativa (ADI 865/MA, rel. min. Celso de Mello),
desde que, respeitadas as limitagdes estabelecidas na Constitui¢do da
Repiiblica, as emendas parlamentares (a) ndo importem em aumento da
despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem afinidade légica (relagdo de
pertinéncia) com a proposi¢do original e (c) tratando-se de projetos
or¢amentdrios (CF, art. 165, I, II e III), observem as restri¢hes fixadas no
art. 166, § 3°e § 4°da Carta Politica (..). "[ADI 1.050 MC, rel. min. Celso
de Mello, j. 21-9-1994, P, D} de 23-4-2004.]

Superado esse aspecto, cabe apreciar o assunto veiculado nas referidas emendas ao
projeto de lei de diretrizes orgamentdrias, qual seja disposigdes relativas as emendas
individuais ao projeto de lei orgamentaria.

Com efeito, a Constituigiio da Republica Federativa do Brasil - CRFB/88, por meio da

Emenda Constitucional n® 86/2015, tornou obrigatoria a execugdo or¢amentaria e financeira
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das emendas parlamentares individuais no limite definido em seu bojo, conforme se

depreende a seguir:

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

()

§ 9° As emendas individuais _ao projeto de lei orcamentdria serdo
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 serd destinada a acdes e

servicos publicos de sadde. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86,
de 20135,

()

§ 10. A_execucdo do montante destinado _a acdes e servicos publicos de
satide previsto no 8 9°, inclusive custeio, serd computada para fins do
cumprimento do inciso I do § 2° do _art. 198, vedada a destinacdo para

pagamento de pessoal ou encargos sociais. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015)

§ 11. E_obrigatéria a_execucdo orcamentdria_e financeira das

rogramacdes _a_que _se refere o 9° deste artigo, em _montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liguida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para
a_execucdio equitativa da programacdo definidos na_lei_complementar
prevista no § 9° do art. 165. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86,
de 2015)

()

§ 18. Considera-se equitativa a execugio das programacdes de cardter
obrigatorio que atenda de forma igualitiria e impessoal as emendas
apresentadas, independentemente da autoria. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015} (grifo nosso)

Nessa linha de intelec¢do, é oportuno considerar o posicionamento doutrindrio acerca
dessas disposi¢bes constitucionais. A seguir, colaciona excertos de entendimentos de juristas

sobre o assunto:

A obrigatoriedade ficou limitada as emendas parlamentares, sendo
garantido um dado percentual para a saude. Como ndo se incluem no dever
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de execugdo os gastos com pagamento de pessoal e encargos socidis, 0
objetivo do legislador constitucional foi o de criar um mecanismo que
assegurasse o efetivo gasto em agdes de saiude, para somar receitas aquelas
jé vinculadas constitucionalmente (art. 198, §§ 1° e 2°, da CR), que serdo
tratadas em capitulo proprio. (Piscitelli, Tathiane. Direito financeiro. 6. ed.
rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: METODO, 2018.Pg. 61)

Por cinco motivos afirmamos que as despesas publicas vém absorvendo uma
origem normativa, restando, por decorréncia, uma margem cada vez menor
para deliberagdes de cunho politico a seu respeito. Em primeiro lugar,
devemos reconhecer o perfil social que a Carta Constitucional de 1988
apresenta, oferecendo a sociedade brasileira uma enorme gama de direitos
sociais e fundamentais, assumindo uma série de deveres para garanti-los e
atendé-los, o que faz com que surja todo um conjunto de despesas para a
consecugdo. Em segundo lugar, essas normas constitucionais perdem sua
consideragdo de “normas programdticas” ao se consolidar no Brasil a
doutrina da efetividade das normas constitucionais, conferindo-lhes uma
aplicagdo direta e imediata. Em terceiro lugar, e por decorréncia das duas
primeiras, temos a ascensdo da judicializagdo dos direitos sociais e
fundamentais, permitindo que o particular passe a ter legitimidade para
demandar judicialmente realizacd@o daqueles direitos constitucionalmente
previstos e garantidos, que eventualmente ndo tenham sido regularmente
satisfeitos pela atividade estatal originalmente programada. Em quarto
lugar, a Constituicdo apresenta uma variedade imensa de tributo
vinculados, especialmente no caso das contribuicbes sociais e de

intervengdo no dominio econémico, cuja arrecadag¢do contém uma
destinagdo predeterminada pela norma instituidora do tributo, dirigindo a
aplicagdo dos recursos as despesas publicas previstas na prépria lei.
Finalmente, em quinto e ultimo lugar, encontramos no texto constitucional
dispositivos que estabelecem ndo apenas em que drea deve ser realizada
uma despesa publica, mas também especificam o percentual minimo que
deve ser aplicado, como sdo os casos previstos no § 9°do art. 166 (0,6% da
RCL para emendas parlamentares em saiide), § 2° do art. 198 (percentuais
definidos pela LC n° 141/201231), no art. 212 (no ensino: Unido 18%;
Estados, DF e Municipios 25%), ou no art. 77 do ADCT (em saude: 5%
para a Unido; 12% para os Estados e 15% para os Municipios).
(ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. Pg. 240)

A satide, por exemplo, tem no texto constitucional previsdo especifica de
aplicagd@o de recursos financeiros minimos, como define o § 9° do art. 166
(0,6% da RCL para emendas parlamentares em saide) e o § 2° do art. 198
(conforme estabelece a LC n° 141/201241). (ABRAHAM, Marcus. Curso de
direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018. Pg. 246)

Temos um orgamento que se classifica como sendo de natureza autorizativa,
mas, de execug¢do obrigatéria nos casos de verbas oriundas de emendas
parlamentares, e outras verbas de disponibilizacdo obrigatdria nos limites
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das dotagdes orcamentdrias e dos créditos adicionais suplementares
concernentes a Poderes e 6rgdos referidos no art. 168 da CF, e, finalmente
a aplicagdo anual minima das receitas correntes liquidas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nos setores da saude e da
educagdo. No nosso entender, tanto a disponibilizagdo compulsdria dos
_recursos financeiros correspondentes as verbas orgamentdrias como os
gastos minimos determinados pela Constitui¢do para os setores de saide e
de educagdo tém o mesmo sentido de despesas de execugdo obrigatdria, isto
é, assumem a caracteristica de um orgamento impositivo a ser examinado no
18pico seguinte. Pensar o contrdrio equivaleria a permissdo para promover
desvios de finalidades que configuram atos de improbidade administrativa,
nos precisos termos do inciso 1 do art. 11 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de
1992. (HARADA, Kiyoshi. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 27. ed.
rev. e atual Sdo Paulo: Atlas, 2018. Pg. 140)

Contudo, examinando as disposi¢des legais contidas na Lei Orgénica do Municipio de
Teresina, observa-se que ndo foram reproduzidas os comandos normativos supracitados,

segundo se infere a seguir:

Art. 152. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais
suplementares e especiais serdo apreciados pela Cdmara Municipal, na
forma do Regimento Interno.

()

§ 9° As emendas parlamentares individuais, previstas nas leis
orcamentdrias e destinadas aos Vereadores que se encontram no exercicio
do mandato, deverio ser: (Texto acrescentado pela Emenda a LOM n°
24/2013, publicada no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)

I - aprovadas em valores numéricos na Lei de Diretrizes Orcamentdrias,
na base de 1% (um por cento) da receita corrente liquida do municipio,
referente ao exercicio anterior; e (Texto acrescentado pela Emenda a
LOM n° 24/2013, publicada no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)

II — divulgadas oficialmente pelo Poder Legislativo Municipal. (Texto
acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013, publicada no DOM n°
1.583, de 26/dez/2013)

§ 10. E obrigatoria a execugdo orcamentdria e financeira das emendas
parlamentares individuais, de forma isonomica e equitativa, com
programacao mcltada na Let Or(:amentana Anual, em percentual da
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receita corrente liquida definido nesta Lei Orgdnica e na Lei de Diretrizes
Org¢amentdrias do municipio. (Texto acrescentado pela Emenda ¢ LOM n°
24/2013, publicada no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)

§ 11. As indicagdes das emendas parlamentares individuais deverdo
obedecer ao prazo estipulado na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, a fim de
constarem no Projeto de Lei Orcamentdria Anual para a execugio
programada. (Texte acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013,
publicada no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)

§ 12. Para os fins do disposto no § 10 deste artigo, a execugdo da
programacdo or¢amentdria e financeira serd fiscalizada e avaliada pelos
drgdos competentes quanto aos resultados obtidos, na forma da lei. (Texto
acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013, publicada no DOM n°
1.583, de 26/dez/2013)

§13. Os restos a pagar poderio ser considerados para fins de cumprimento
da execugio financeira na forma prevista no §10 deste artigo, até o limite
de 1/3 (um terco) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior.” (Texto acrescentado pela Emenda a LOM n° 27/2016, publicada
no DOM n° 1.993, de 19/dez/2016)

Desta sorte, é coerente analisar se os dispositivos constitucionais apontados
constituem-se em normas centrais aplicaveis aos demais entes federados, independentemente
de previsdo especifica em Constituigdes Estaduais e Leis Orgénicas Municipais ou ainda se
tais artigos representam normas de reprodugéo obrigatoria por esses entes.

Por seu turno, de acordo com os ensinamentos do professor Raul Machado Horta, as
normas centrais, como também as normas de reproducio, devem ser utilizadas cum granu
salis, porquanto essa aplicagfo desarrazoada pode comprometer a caracteristica preponderante
do Estado federal, que é a autonomia dos entes federados frente ao poder central
desempenhado pela Unido.

Por essa razdo, Machado Horta assinala que:

A introdugdo de normas centrais da Constituigdo Federal no dominio da
Constituigdo do Estado Federado, no exercicio da atividade constituinte,
converte o ordenamento constitucional do Estado em ordenamento misto na
sua composigdo normativa, uma parte provindo do poder auténomo de auto-
organizagdo e a outra resultando da transposi¢do das normas centrais da
Constitui¢do Federal para o campo normativo da Constituigdo Estadual.
Salvo na hipotese de normas centrais da Federagdo — direitos
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fundamentais, separagdo de poderes, forma de Governo e de Estado —, que
independem de transposi¢do normativa e sdo dotadas de imediatidade, as
normas centrais de outra natureza reclamam atividade do drgdo constituinte
estadual, para integragéo dessas normas na organizagdo constitucional do
Estado. E competéncia do constituinte estadual a atividade de
transplantagdo das normas centrais que devem integrar a organizagdo do
Estado e do Municipio. A inércia, caracterizando descumprimento de
preceito fundamental, configura omissdo corrigivel pelo Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, Constituigdo, art. 102, pardgrafo tinico). O equilibrio na
dosagem do volume das normas centrais da Constituicdo Federal tem o
relevo de condi¢do essencial, para assegurar a organizagdo e o0
funcionamento do complexo sistema federal de Estado. O retraimento
extremado na concepgdo de normas centrais tende a refluir a organizagdo
do Estado ao esquema confederativo, com sacrificio dos poderes da Unido.
A pletérica adogdo de normas centrais tende a infletir a concepgdo federal
no rumo do esquema normativo unitdrio, com negagdo da autonomia
organizatoria do Estado. (HORTA, 1997, p. 178).

Sob essa 6tica, reconhecendo-se que somente seriam automaticamente transplantadas
aos Estados as normas centrais que estabelecessem direitos fundamentais, ou ditassem sobre a
separagio de poder e forma de Governo e de Estado, e ndo versando a EC n. 86/2015 sobre

. e e e . . . . 10
tais temas, seria ilegitimo concluir acerca de sua classificagdo como normas centrats, sendo

necessaria, assim, a atuagdo do constituinte estadual, para efetivamente prever a
transplantac@o do orgamento impositivo.
Somando-se a esses argumentos, 0 douto Celso Antdnio Bandeira de Mello, defende

que a Constituigio Federal pode ser desdobrada em duas cartas distintas:

A Constituicdo Total e a Constituigdo da Unido. A Constituicdo Total
compreende a verdadeira Constituicdo Federal e regula, portanto, os
poderes do Estado Federal. A Constitui¢do da Unido dispoe somente sobre
as competéncias da coletividade central, delegadas pela Constituigdo Total
(BANDEIR4 DE MELLO, 1979, apud ATALIBA, 1980, p. 24-25).

Nesse diapasdo, entendendo que as alteragdes introduzidas pela EC n. 86/2015 situam-
se no campo da Constituigio da Total, constatar-se-ia que ndo devem ser acatadas
automaticamente pelos demais ordenamentos juridicos parciais, uma vez que estariam
restritas ao ambito federal. Em contrapartida, subsumindo referida emenda ao campo de
aplicabilidade central ou, em outros termos, de aplicabilidade obrigatoria a todos os entes

federados, a extensdo automética da EC n. 86/2015 agridiria o niicleo duro da Constituigéo,
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vulnerando, assim, a forma federativa de Estado, agambarcada pela capacidade de auto-
organizagio dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Todavia, em que pese nio haver posicionamento do STF sobre a tematica, algumas
cortes de contas, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, passaram a
propugnar serem elas imediatamente aplicaveis. Nesse contexto, o Comunicado SDG n.
18/2015 salienta que as alteragdes constitucionais devem ser observadas pelos Estados e pelos
Municipios por ocasiio da elaboragdo de suas respectivas leis orcamentdrias anuais,
atentando-se ao limite estabelecido no § 9° do art. 166, qual seja, 1,2% da receita corrente
liquida, destinando metade desse percentual (0,6%) a aplicagdo obrigatéria em agdes e
servigos de Saude.

Nesse passo, para efeitos de compreensdo, é importante a transcri¢do de trecho do

aludido comunicado da SDG:

COMUNICADO SDG N, 018/2015 O Tribunal de Contas do Estado de SGo
Paulo COMUNICA aos érgdos jurisdicionados que em razdo das Emendas
Constitucionais n° 85 ¢ 86, respectivamente, promulgadas em 26 de
fevereiro e 17 de margo de 2015 deverdo ser observados, na execugdo
or¢amentdria, os procedimentos seguintes: 1. Com a promulgagdo d&!
Emenda Constitucional n. 85, de 2015, e tendo somente em vista as——
atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo, os mecanismos da
transposicdo, remanejamento ou a transferéncia de recursos orgamentdrios
(art. 167, VI, da CF), ndo mais exigem a prévia autorizagdo legislativa,
bastando, para tanto, decreto do Poder Executivo. 2. De reiterar que tal
exoneragdo alcanga apenas as agdes de ciéncia, tecnologia e inovagdo;
para todas as demais dreas hd de se ter, quanto a transposigdes,
remanejamentos ou transferéncias, prévia e moderada autorizagdo na lei de
diretrizes orgamentdrias (LDO) ou em diploma especifico, tal qual tem
decidido esta Corte. 3. A menos que demonstrados impedimentos técnicos
avalizados pelo Legislativo, as emendas individuais (parlamentares) ao
orcamento serdo de execugdo obrigatoria. Eo que determina a Emenda n°
86, de 2015, ao incluir 0 § 9° ao artigo 166 da Constituicdo. 4. Tais

emendas estdo limitadas a 1,2% da receita corrente liquida do ano anterior

e_metade_desse percentual (0,6%) serd destinado a aplicacdo obrigatdria
em_acdes e servicos de Saiide. 5. Esse percentual de 0,6% na Saude nio

poderd financiar despesas de pessoal ou encargos sociais. 6. Fruto das
sobreditas emendas ao orgamento de outros niveis de governo, as
transferéncias voluntdrias ndo ingressardo na receita corrente liquida do
ente beneficiado; isso, para apuragdo do limite da despesa de pessoal. Eo
que preceitua o § 13, do art. 166, da Constituicdo. 7. Até 0,6% da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior, os Restos a Pagar poderdo
ser computados no orgamento impositivo em questdo (art. 166, § 16, da
Constttuzcao) 8 Caso haja a ltmtta;:ao de empenho prewsta no art. 9° da
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Lei de Responsabilidade Fiscal, os gastos ndo obrigatorios serdo
contingenciados na mesma propor¢do que os relativos as emendas de
execucdo obrigatoria. E o que reza o art. 166, § 17, da Constitui¢do. (grifo
NosSs0)

Ademais, importa destacar que a CRFB/88 preceitua que as emendas serdo
apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas emitird parecer (art. 166, § 2°, CF). Por
simetria, a Lei Orginica do Municipio de Teresina — LOM, considerando que o Poder
Legislativo nos Municipios ¢ unicameral, previu que as emendas serdo apresentadas na
Comisséo de Financas, Orcamento e Fiscalizagdo Financeira e Ordem Econdmica da Cémara
Municipal, consoante art. 152 da LOM.

Acerca do tramite das emendas orgamentarias, dispde o Regimento Interno da Camara

Municipal de Teresina, o seguinte:

Art. 117. O Presidente ou a Mesa, conforme o caso, ndo aceitard

proposigio:

V - quando a emenda ou subemenda for apresentada fora do prazo, nio

observar restricio constitucional ao poder de emenda ou ndo tiver relagioé?
com a matéria da proposicdo principal;

Art. 123. Quando a proposi¢do consistiv em projeto de emenda a Lei
Orgdnica, projeto de lei, de decreto legislativo, de resolu¢do ou de projeto
substitutivo, uma vez lida pelo Secretdario durante o expediente, serd
encaminhada pelo Presidente as Comissdes compelentes para os pareceres
técnicos.

§ 1° No caso do pardgrafo iinico do Art. 197, 0 encaminhamento so se fard
depois de escoado o prazo para emendas ali previstas. (Texto alterado pela
Resolugdo Normativa n° 101/2016, publicada no DOM n° 1.993, de 19 de
dezembro de 2016)

Art. 124. As proposi¢des origindrias e as emendas a que se referem o
pardgrafo unico do Art. 197 e o §1° do Art. 203 serdo apreciadas pelas
Comissoes na mesma fase. (Texto alterado pela Resolugdo Normativa n®
101/2016, publicada no DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de 2016)

Art. 197. Recebida do Prefeito a proposta orgamentdria, dentro do prazo e
na forma iegal, o Presidente mandarda publicd-la e distribuir copia aos
Vereadores nos 10 (dez) dias seguintes, contados do recebimento, enviando
a Comissdo de Finangas, Org¢amento, Fiscalizagcdo Financeira e da Ordem
Econdmica para emissdo de parecer. (Texto alterado pela Resolugdo
Normativa n° 101/2016, publicado no DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de
2016)
e
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Pardgrafo tmico. No decénio, contados do recebimento das cdpias, os
Vereadores poderio apresentar emendas a proposta. (Texto alterado pela
Resolugdo Normativa n° 101/2016, publicado no DOM n° 1.993, de 19 de
dezembro de 2016)

Art. 198. A Comissdo de Finangas, Orcamento, Fiscalizacdo Financeira e
da Ordem Econdmica pronunciar-se-d em até 30 (trinta) dias, findo os
quais, com ou sem parecer escrito, a matéria serd incluida como item
tinico da ordem do dia da primeira sessio desimpedida. (Texto alterado
pela Resolugdo Normativa n° 101/2016, publicado no DOM n° 1.993, de 19
de dezembro de 2016)

Art. 199. Na primeira discussdo, poderdo os Vereadores manifestar-se no
prazo regimental sobre o objeto e as emendas, assegurando-se preferéncia
ao relator do parecer da Comissdo de Finangas, Orcamento, Fiscaliza¢do
Financeira e da Ordem Econdmica e aos autores das emendas no uso da
palavra.

Art. 200. Se as emendas forem aprovadas, dentro de 03 (trés) dias, a
matéria retornaré a Comissdo de Financas, Orcamento, Fiscalizacdo
Financeira e da Ordem Econémica para incorpord-la ao texto, no prazo de
05 (cinco) dias.

Pardgrafo unico. Devolvido o processo pela Comissdo, ou avocado a esta
pelo Presidente, se esgotado o prazo previsto no caput, serd reincluido e
pauta imediatamente para segunda discussdo e aprovacdo do texto

definitivo, dispensada a fase de redagdo final.

Art. 201. Aplicam-se as normas desta Secdo a proposta do plano
plurianual e das diretrizes orcamentdrias.

Desta forma, considerando a argumentagdo exposta, no caso concreto, verifica-se que
as emendas parlamentares em apreco gozam de pertinéncia temdtica, bem como ndo
promovem aumento de despesa, estando, portanto, de acordo com os ditames legais,
regimentais, doutrindrios e jurisprudenciais.

Contudo, em que pese as emendas estarem em conformidade com as disposi¢des da
Lei Orgénica do Municipio, constata-se que referidas emendas véo de encontro as disposi¢des
constitucionais sobre a matéria.

A par disso, ndo obstante haja posicionamento do Tribunal de Contas de Sdo Paulo no
sentido de que tais normas constitucionais devem ser observadas pelos demais entes
federativos, é oportuno considerar que esse entendimento foi veiculado contemporaneamente

a promulgagcdo de tais emendas constitucionais, portanto, em um momento, em que os Estados
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e Municipios ainda ndo haviam regulado a tematica em suas Constitui¢Ses Estaduais e Leis

Orgénicas.

Nesse contexto, coadunar-se ao entendimento de que o dispositivo do presente projeto
deve ser mantido nos termos da redaggo original, visto que reproduz o texto constitucional em
detrimento da disposigio constante na Lei Organica do Municipio de Teresina, ¢ defender a
vulneragdo da forma federativa de Estado, bem como a capacidade de auto-organizagdo
municipal.  Sob essa dtica, ¢ defensavel que as emendas em andlise estdo em conformidade

com o ordenamento juridico.

Superado o aspecto da possibilidade juridica das referidas emendas, cabe discorrer
sobre qual emenda deve prevalecer, haja vista que as emendas do Vereador Edilberto (Dudu)

e Graga Amorim sdo divergentes.

A fim de solucionar essa celeuma, cabe recorrer 4 norma regimental que estabelece o

seguinte:

14
Art. 107. Emenda é a proposi¢do apresentada como acessdria de outra.

§ 1° As emendas podem ser supressivas, substitutivas, aditivas ou
modificativas:

I - emenda supressiva é a proposicio que elimina qualquer parte de outra;
II - emenda substitutiva é a proposi¢do apresentada como sucedinea de
outra;

I - emenda aditiva é a proposi¢do que acrescenta algo a outra;

1V - emenda modificativa é a proposigdo que altera a redacdo de outra.

§ 2° Denomina-se subemenda a emenda apresentada em Comissdo a outra
emenda e que pode ser, por sua vez, supressiva, substitutiva ou aditiva,
desde que ndo incida, a supressiva, sobre emenda com a mesma finalidade.
(Texto alterado pela Resolucio Normativa n° 101/2016, publicada no
DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de 2016)

§ 3° A reunido de emendas de objeto semelhante é feita por intermédio de
uma emenda aglutinativa.

Art. 188. Terdo preferéncia para votacdo as emendas supressivas, bem

como as emendas e substitutivos oriundos das Comissdes.
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Pardgrafo tinico. Apresentadas 02 (duas) ou mais emendas sobre o mesmo
artico _ou__pardgrafo, _serd __admissivel _para__fins _de votacdo,
preferencialmente, a_emenda_que melhor se adaptar ao projeto, sendo o
requerimento apreciado pelo Plendrio, independentemente de discussdo.

Destarte, considerando tratar-se de emendas ao projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias, as quais serfo apreciadas pela Comissdo de Finangas, Orgamento,
Fiscalizagdo Financeira e da Ordem Econdmica na mesma oportunidade em que for apreciado
o presente projeto e considerando, ainda, que somente terdo preferéncia de votagdo emendas
supressivas ou oriundas de Comissdo, sem olvidar também que quando as emendas versarem
sobre 0 mesmo artigo ou paragrafo, a admissdo, preferencialmente, dar-se-d a emenda que
melhor se adaptar ao projeto, bem como ponderando que ha possibilidade de apresentagdo de
emenda aglutinativa, sugere-se a apresentagdo de emenda aglutinativa por parte da referida
Comissdo a fim de compatibilizar interesses, a qual tera precedéncia de votagdo sobre as

demais, com exce¢do das emendas supressivas.

IV- CONCLUSAO:

Por essas razdes, esta Assessoria Juridica Legislativa opina pela POSSIBILIDADE
JURIDICA da tramitacdo, discussdo e votagdo das referidas emendas ao projeto de lei n°

126/2019.

E o parecer, salvo melhor e soberano juizo das Comissdes e Plendrio desta Casa

Legislativa.

DENISE CRISTINA GOMES MACIEL
Assessora Juridica Legislativa
Mat. 06856-0 CMT
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COMISSAO DE FINANCAS, ORCAMENTO E FISCALIZACAO
FINANCEIRA E ORDEM ECONOMICA

Assunto: Eméﬁiid_jsupressiva n°01; Emenda modificativa n® 02; Emenda modificativa n® 04 ao
Projeto de Lei n® 126/2019

Autor: Ver. Ed:lberto a)udu)' Ver Edtlberto (Dudu) Ver. Graga Amorzm respecnvamente

126/19, que dzsp&ei sobre as

provzdenc.ras - Emenda modifi canﬁa n® 04, a qual &Itera 0 §4° do art 24eo aﬂ 25 do Projeto
de Lei n° 126/2019, que dispde sobre as Diretrizes Or¢amentdrias para o exercicio de 2020, e da
outras providencias’”.

R

PARECER

Por determinacdo regimental foi distribuida & Comissao de Finangas, Orgamento,
Fiscalizacio Financeira ¢ da Ordem Econdmica as emendas n° 01 e 02 ao Projeto de Lei n°
126/2019, de autoria do ilustre Vereador Edilberto (Dudu), as quais, respectivamente, possuem
as seguintes ementas: “suprime-se o pardgrafo tnico do art. 25 do projeto de lei 126/19, que
dispde sobre as Diretrizes Orcamentarias para o exercicio de 2020, e da outras providéncias™;
bem como “modifica-se o art. 25 do projeto de lei 126/19, que dispoe sobre as Diretrizes
Orcamentirias para o exercicio de 2020, e da outras providéncias™

Em justificativa, o edil explanou que as emendas em epigrafe objetivam ratificar a livre
iniciativa do parlamentar.

Ao passo que a nobre Vereadora Graca Amorim apresentou a emenda n° 04 ao referido
'projeto, a qual “altera o §4° do art. 24 e o art. 25, do Projeto de Lei n® 126/2019, que dispoe
sobre as Diretrizes Orcamentdrias para o exercicio de 2020, e da outras providéncias”

Em justificativa, a parlamentar afirmou a necessidade de manutengao dos recursos

oriundos das emendas parlamentares na pasta para os quais foram destinados originalmente,
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sobretudo considerando que o remanejamento para outra pasta demanda uma série de
procedimentos burocrdticos que geram entraves, até mesmo, na execugio das obras ou servicos.

Ademais, mencionou que, quanto A destinagio de parte dos recursos das emendas
parlamentares para a drea de satde, justifica-se na medida em que o Municipio de Teresina vem
dispendendo recursos da ordem de mais de 35% (trinta e cinco por cento) do seu orcamento para
a referida area, de sorte que o percentual a ser destinado por meio das emendas parlamentares
dos Vereadores representard uma importante contribuicao para a melhoria dos investimentos em
saude.

E o que basta relatar.

Com efeito, as referidas emendas pretendem alterar as disposicdes constantes no § 4° do
art. 24 e art. 25 do projeto de lei n° 126/ 2019, o qual “dispde sobre as Diretrizes Orcamentérias
para o Exercicio de 2020, e dd outras providéncias™, que versam sobre as emendas individuais ao
projeto de lei orcamentiria.

As propostas legais em aprego, ainda que versem sobre tema correlato, tem escopos
diversos, porquanto as emendas de autoria do Vereador Edilberto (Dudu), qual seja as de n® 01 e
02, buscam suprimir o pardgrafo tnico disposto no art. 25 que prevé que “A execugdo do
montante destinado a acées e servigos puablicos de satide previsto no caput deste artigo, inclusive
custeio, serd computada para fins do cumprimento do inciso III, do § 2° do art. 198, da
Constituigdo Federal de 1988, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos
sociais”, bem como almejam modificar o caput do referido artigo, suprimindo a expressao
“sendo que metade deste percentual serd destinada a agdes e servigos publicos de saude.”

Ao passo que a emenda proposta pela Vereadora Gragca Amorim pretende alterar a
redacio do §4° do art. 24 que passa a vigorar com a seguinte redagio “As emendas parlamentares
individuais, apds serem homologadas, somente poderao ser remanejadas dentro do mesmo Orgio
ou entidade executora, nio se incluindo na vedacio o disposto no inciso IV do §1°, deste artigo”™
em substitui¢do a redagdio original que estabelece “As emendas parlamentares individuais apos
serem homologadas nao poderao ser remanejadas ou alteradas durante o exercicio, ndo se
incluindo na vedagdo o disposto no inciso IV do §1°, deste artigo™. Outra modificacio sugerida
pela parlamentar se refere ao caput do art. 25, notadamente a expressdo “sendo que metade deste

percentual sera destinada a acdes e servigos publicos de saide™, a qual passa a vigorar com a
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seguinte redagdo “sendo que 20% (vinte por cento) deste percentual serd destinada a agoes e
servigos publicos de saide™.

Logo, a intengdo do insigne Vereador € assegurar que oS parlamentares gozem de
liberdade na destinacdo de recursos financeiros concernente as emendas parlamentares, nao os
vinculando a reservar metade do percentual devido as acdes e servigos publicos de saude.
Contudo, ainda que a nobre Vereadora reduza tal percentual, persiste a vinculagao proposta pelo
Chefe do Executivo.

A par disso, é oportuno fazer consideragoes ao poder de emendar. Essa prerrogativa,
conferida ao parlamentar, pode ser exercida nos projetos de lei ainda que a iniciativa seja do
Poder Executivo. Essa faculdade fundamenta-se no principio constitucional da separacio dos
poderes, haja vista que impedi-lo de emendar um projeto de iniciativa do Chefe do Executivo
implicaria subtracdo de sua funcdo primordial, qual seja, a legislativa, reduzindo-o, por
conseguinte, a um simples ratificador da vontade do titular da iniciativa ou em simples votante.

Destarte, quando a iniciativa do projeto a ser emendado pelo Legislativo ¢ de
competéncia constitucional atribuida, com exclusividade, ao Chefe do Executivo toda cautela
faz-se necessiria para que, a titulo de emendar, ndo transforme o Legislativo no titular daquela
iniciativa que a Carta Constitucional e a Lei Organica do Municipio reservaram ao Executivo,
ou, em outras palavras, a titulo de emendar ndo acabe o legislador por substituir o projeto inicial.

Atendo-se as leis orcamentdrias, especificamente, € oportuno afirmar que essas
proposigées poderdo ser emendadas pelo parlamentar, visto que o Legislativo pode aperfeigoar
esses planejamentos orcamentarios, ajustando-o as realidades econémico-financeiras do
Municipio, almejando a perfeita execucdo no exercicio a que se destina sem deturpar o ensejo
original do Prefeito que tem a competéncia para a elaboragao do projeto.

Em sentido convergente, cita-se 0 entendimento do Supremo Tribunal Federal - STF nas
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade n® 973-7/AP e n° 1.050/MC, conforme se depreende a
seguir:

“0 poder de emendar — que ndo constitui derivagdo do poder de iniciar o
processo de formagdo das leis — qualifica-se como prerrogativa deferida aos
parlamentares, que Sse sujeitam, no entanto, quanto ao seu exercicio, as
restrigdes impostas, em ‘numerus clausus’, pela Constituigdo Federal”.

“O poder de emendar projetos de lei, que se reveste de natureza eminentemente
constitucional, qualifica-se como prerrogativa de ordem politico-juridica
inerente ao exercicio da atividade legislativa. Essa prerrogativa institucional,
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precisamente por ndo traduzir coroldrio do poder de iniciar o processo de
formagdo das leis (RTJ 36/382, 385 — RTJ 37/113 — RDA 102/261), pode ser
legitimamente exercida pelos membros do legislativo, ainda que se cuide de
proposigdes constitucionalmente sujeitas a clausula de reserva de iniciativa
(ADI 865/MA, rel. min. Celso de Mello), desde que, respeitadas as limitagdes
estabelecidas na Constituicdo da Repiiblica, as emendas parlamentares (a) ndo
importem em aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem
afinidade légica (relagdo de pertinéncia) com a proposi¢do original e (c)
tratando-se de projetos orcamentdrios (CF, art. 165, 1, 1l e 11l), observem as
restrides fixadas no art. 166, § 3° e § 4° da Carta Politica (...). "[ADI 1.050
MC, rel. min. Celso de Mello, j. 21-9-1994, P, D] de 23-4-2004.]

Superado esse aspecto, cabe apreciar o assunto veiculado nas referidas emendas ao
projeto de lei de diretrizes orcamentérias, qual seja disposicdes relativas as emendas individuais
ao projeto de lei orcamentdria.

Com efeito, a Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil - CRFB/88, por meio da
Emenda Constitucional n® 86/2015, tornou obrigatéria a execucdo orcamentdria e financeira das
emendas parlamentares individuais no limite definido em seu bojo, conforme se depreende a
seguir:

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

()

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria serdo _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 serd destinada _a_acdes e servicos puiblicos de
satide. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

()

§ 10. A execucio do montante destinado a acdes e servicos publicos de saiide
previsto no § 9°, inclusive custeio, serd computada para fins do cumprimento
do inciso I do § 2° do art. 198, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal
ou_encargos sociais. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

§ 11. E obrigatéria a execucio orcamentdria e financeira das programacdes 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 execucdo equitativa da
programacdo _definidos na _lei complementar prevista no § 9° do_art.

165. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)
()
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§ 18. Considera-se equitativa a execugdo das programagdes de cardter
obrigatério que atenda de forma igualitiria e impessoal as emendas
apresentadas, independentemente da  autoria. (Incluido pela  Emenda
Constitucional n° 86, de 2015) (grifo nosso)

Nessa linha de intelecgio, é oportuno considerar o posicionamento doutrindrio acerca
dessas disposicdes constitucionais. A seguir, colaciona excertos de entendimentos de juristas

sobre o assunto:

A obrigatoriedade ficou limitada as emendas parlamentares, sendo garantido
um dado percentual para a saiide. Como ndo se incluem no dever de execugdo
os gastos com pagamento de pessoal e encargos sociais, o objetivo do
legislador constitucional foi o de criar um mecanismo que assegurasse o efetivo
gasto em agdes de saide, para somar receitas aquelas ja vinculadas
constitucionalmente (art. 198, §§ 1° e 2° da CR), que serdo tratadas em
capitulo préprio. (Piscitelli, Tathiane. Direito financeiro. 6. ed. rev. e atual. —
Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: METODO, 2018.Pg. 61)

Por cinco motivos afirmamos que as despesas publicas vém absorvendo uma
origem normativa, restando, por decorréncia, uma margem cada vez menor
para deliberagées de cunho politico a seu respeito. Em primeiro lugar, devemos
reconhecer o perfil social que a Carta Constitucional de 1988 apresenta,
oferecendo a sociedade brasileira uma enorme gama de direitos sociais e
fundamentais, assumindo uma série de deveres para garanti-los e atendé-los, o
que faz com que surja todo um conjunto de despesas para a consecugdo. Em
segundo lugar, essas normas constitucionais perdem sua consideragdo de
“normas programdticas” ao se consolidar no Brasil a doutrina da efetividade
das normas constitucionais, conferindo-lhes uma aplicagdo direta e imediata.
Em terceiro lugar, e por decorréncia das duas primeiras, temos a ascensdo da
Judicializagdo dos direitos sociais e fundamentais, permitindo que o particular
passe a ter legitimidade para demandar judicialmente realizagdo daqueles
direitos constitucionalmente previstos e garantidos, que eventualmente ndo
tenham sido regularmente satisfeitos pela atividade estatal originalmente
programada. Em quarto lugar, a Constitui¢do apresenta uma variedade imensa
de tributos vinculados, especialmente no caso das contribui¢oes sociais e de
interven¢do no dominio econémico, cuja arrecadag¢do contém uma destinagdo
predeterminada pela norma instituidora do tributo, dirigindo a aplicagdo dos
recursos as despesas piiblicas previstas na propria lei. Finalmente, em quinto e
ultimo lugar, encontramos no texto constitucional dispositivos que estabelecem
ndo apenas em que drea deve ser realizada uma despesa piiblica, mas também
especificam o percentual minimo que deve ser aplicado, como sdo os casos
previstos no § 9° do art. 166 (0,6% da RCL para emendas parlamentares em
satide), § 2° do art. 198 (percentuais definidos pela LC n® 141/201231), no art.
212 (no ensino: Unido 18%; Estados, DF e Municipios 25%), ou no art. 77 do
ADCT (em saide: 5% para a Unido; 12% para os Estados e 15% para os
Municipios). (ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. Rio
de Janeiro: Forense, 2018. Pg. 240)
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A satide, por exemplo, tem no texto constitucional previsdo especifica de
aplicagdo de recursos financeiros minimos, como define o § 9°do art. 166
(0,6% da RCL para emendas parlamentares em saide) e o § 2° do art. 1 98
(conforme estabelece a LC n° 141/201241). (ABRAHAM, Marcus. Curso de
direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018. Pg. 246)

Temos um orcamento que se classifica como sendo de natureza autorizativa,
mas, de execugdo obrigatéria nos casos de verbas oriundas de emendas
parlamentares, e outras verbas de disponibilizagdo obrigatdria nos limites das
dotagdes orgamentdrias e dos créditos adicionais suplementares concernentes a
Poderes e drgdos referidos no art. 168 da CF, e, finalmente a aplicagdo anual
minima das receitas correntes liquidas da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios nos setores da saide e da educagdo. No nosso
entender, tanto a disponibilizagdo compulséria dos recursos financeiros
correspondentes as verbas orgamentdarias como o0s  gastos minimos
determinados pela Constitui¢do para os setores de saiide e de educagdo tém o
mesmo sentido de despesas de execugdo obrigatdria, isto é, assumem a
caracteristica de um or¢amento impositivo a ser examinado no topico seguinte.
Pensar o contrdrio equivaleria a permissdo para promover desvios de
finalidades que configuram atos de improbidade administrativa, nos precisos
termos do inciso Ido art. 11 da Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992. (HARADA,
Kiyoshi. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 27. ed. rev. e atual Sdo
Paulo: Atlas, 2018. Pg. 140)

Contudo, examinando as disposigdes legais contidas na Lei Orgéanica do Municipio de
Teresina, observa-se que nio foram reproduzidas os comandos normativos supracitados, segundo

se infere a seguir:

Art. 152. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias, ao or¢amento anual e aos créditos adicionais suplementares e
especiais serdo apreciados pela Camara Municipal, na forma do Regimento
Interno.

()

§ 9° As emendas parlamentares individuais, previstas nas leis orcamentdrias e
destinadas aos Vereadores que se encontram no exercicio do mandato,
deverdo ser: (Texto acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013, publicada
no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)

I - aprovadas em valores numéricos na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, na
base de 1% (um por cento) da receita corrente liquida do municipio, referente
ao exercicio anterior; e (Texto acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013,
publicada no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)
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II — divulgadas oficialmente pelo Poder Legislativo Municipal. (Texto
acrescentado pela Emenda a LOM n°® 24/2013, publicada no DOM n® 1.583,
de 26/dez/2013)

§ 10. E obrigatéria a execug¢do or¢amentdria e financeira das emendas
parlamentares  individuais, de forma isonémica e equitativa, com
programagdo incluida na Lei Or¢amentdria Anual, em percentual da receita
corrente liquida definido nesta Lei Orginica e na Lei de Diretrizes
Or¢camentdrias do municipio. (Texto acrescentado pela Emenda a LOM n®
24/2013, publicada no DOM n° 1.583, de 26/dez/2013)

§ 11. As indicagdes das emendas parlamentares individuais deverdo obedecer
ao prazo estipulado na Lei de Diretrizes Or¢amentirias, a fim de constarem
no Projeto de Lei Or¢amentdria Anual para a execugdo programada. (Texto
acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013, publicada no DOM n° 1.583,
de 26/dez/2013)

§ 12. Para os fins do disposto no § 10 deste artigo, a execugdo da
programacgdo or¢amentdria e financeira serd fiscalizada e avaliada pelos
érgdos competentes quanto aos resultados obtidos, na forma da lei. (Texto
acrescentado pela Emenda a LOM n° 24/2013, publicada no DOM n° 1.583,
de 26/dez/2013)

§13. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execug¢do financeira na forma prevista no §10 deste artigo, até o limite de 1/3
(um terco) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.” (Texto
acrescentado pela Emenda @ LOM n° 27/2016, publicada no DOM n° 1.993,
de 19/dez/2016)

Desta sorte, ¢ coerente analisar se os dispositivos constitucionais apontados constituem-se
em normas centrais aplicdveis aos demais entes federados, independentemente de previsao
especifica em Constituicoes Estaduais e Leis Organicas Municipais ou ainda se tais artigos
representam normas de reprodugdo obrigatdria por esses entes.

Por seu turno, de acordo com os ensinamentos do professor Raul Machado Horta, as
normas centrais, como também as normas de reproducio, devem ser utilizadas cum granu salis,
porquanto essa aplicagdo desarrazoada pode comprometer a caracteristica preponderante do
Estado federal, que é a autonomia dos entes federados frente ao poder central desempenhado
pela Uniao.

Por essa razao, Machado Horta assinala que:
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A introdugdo de normas centrais da Constituigdo Federal no dominio da
Constituigdo do FEstado Federado, no exercicio da atividade constituinte,
converte o ordenamento constitucional do Estado em ordenamento misto ha sua
composi¢do normativa, uma parte provindo do poder auténomo de auto-
organizagdo e a outra resultando da transposi¢do das normas centrais da
Constitui¢io Federal para o campo normativo da Constitui¢do Estadual. Salvo
na hipotese de normas centrais da Federagdo — direitos fundamentais,
separagdo de poderes, forma de Governo e de Estado —, que independem de
transposi¢do normativa e sdo dotadas de imediatidade, as normas centrais de
outra natureza reclamam atividade do orgdo constituinte estadual, para
integragdo dessas normas na organizagdo constitucional do Estado. E
competéncia do constituinte estadual a atividade de transplantagdo das normas
centrais que devem integrar a organiza¢do do Estado e do Municipio. A
inércia, caracterizando descumprimento de preceito fundamental, configura
omissdo corrigivel pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL, Constitui¢do, art.
102, pardgrafo tinico). O equilibrio na dosagem do volume das normas centrais
da Constitui¢do Federal tem o relevo de condi¢do essencial, para assegurar a
organizagdo e o funcionamento do complexo sistema federal de Estado. O
retraimento extremado na concepg¢do de normas centrais tende a refluir a
organizagdo do Estado ao esquema confederativo, com sacrificio dos poderes
da Unido. A pletérica adogdo de normas centrais tende a infletir a concepgdo
federal no rumo do esquema normativo unitdrio, com negagdo da autonomia
organizatéria do Estado. (HORTA, 1997, p. 178).

Sob essa dtica, reconhecendo-se que somente seriam automaticamente transplantadas aos
Estados as normas centrais que estabelecessem direitos fundamentais, ou ditassem sobre a
separagio de poder e forma de Governo e de Estado, e nao versando a EC n. 86/2015 sobre tais
temas, seria ilegitimo concluir acerca de sua classificacio como normas centrais, sendo
necesséria, assim, a atuacao do constituinte estadual, para efetivamente prever a transplantacao
do orcamento impositivo.

Somando-se a esses argumentos, o douto Celso Antdnio Bandeira de Mello, defende que

a Constituigao Federal pode ser desdobrada em duas cartas distintas:

A Constituigdo Total e a Constituicio da Unido. A Constitui¢do Total
compreende a verdadeira Constituigdo Federal e regula, portanto, os poderes
do Estado Federal. A Constituigdo da Unido dispde somente sobre as
competéncias da coletividade central, delegadas pela Constituicdo Total
(BANDEIRA DE MELLO, 1979, apud ATALIBA, 1980, p. 24-235).

Nesse diapasao, entendendo que as alteracoes introduzidas pela EC n. 86/2015 situam-se
no campo da Constituicdo da Total, constatar-se-ia que nao devem ser acatadas automaticamente
pelos demais ordenamentos juridicos parciais, uma vez que estariam restritas ao dmbito federal.

Em contrapartida, subsumindo referida emenda ao campo de aplicabilidade central ou, em outros
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termos, de aplicabilidade obrigatdria a todos os entes federados, a extensao automatica da EC n.
86/2015 agridiria o nicleo duro da Constitui¢do, vulnerando, assim, a forma federativa de
Estado, acambarcada pela capacidade de auto-organizacdo dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

Todavia, em que pese ndo haver posicionamento do STF sobre a temdtica, algumas cortes
de contas, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, passaram a propugnar
serem elas imediatamente apliciveis. Nesse contexto, o Comunicado SDG n. 18/2015 salienta
que as alteragdes constitucionais devem ser observadas pelos Estados e pelos Municipios por
ocasido da elaboracio de suas respectivas leis orcamentdrias anuais, atentando-se ao limite
estabelecido no § 9° do art. 166, qual seja, 1,2% da receita corrente liquida, destinando metade
desse percentual (0,6%) i aplicagdo obrigatdria em agdes e servigos de Satide.

Nesse passo, para efeitos de compreensao, ¢ importante a transcrigao de trecho do aludido

comunicado da SDG:

COMUNICADO SDG N. 018/2015 O Tribunal de Contas do Estado de Sdo
Paulo COMUNICA aos érgdos jurisdicionados que em razdo das Emendas
Constitucionais n° 85 e 86, respectivamente, promulgadas em 26 de fevereiro e
17 de margo de 2015 deverdo ser observados, na execug¢do orgamentdria, os
procedimentos seguintes: 1. Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n.
85, de 2015, e tendo somente em vista as atividades de ciéncia, tecnologia e
inovagéo, os mecanismos da transposi¢do, remanejamento ou a transferéncia
de recursos orcamentdrios (art. 167, VI, da CF), ndo mais exigem a prévia
autorizagdo legislativa, bastando, para tanto, decreto do Poder Executivo. 2.
De reiterar que tal exoneragdo alcanga apenas as agdes de ciéncia, tecnologia
e inovagdo, para todas as demais dreas ha de se ter, quanto a transposigdes,
remanejamentos ou transferéncias, prévia e moderada autoriza¢do na lei de
diretrizes orcamentdrias (LDO) ou em diploma especifico, tal qual tem decidido
esta Corte. 3. A menos que demonstrados impedimentos técnicos avalizados
pelo Legislativo, as emendas individuais (parlamentares) ao or¢camento serio
de execucdo obrigatoria. E o que determina a Emenda n° 86, de 2015, ao
incluir o § 9° ao artigo 166 da Constituicdo. 4. Tais emendas estdo limitadas a
1.2% da receita_corrente liguida do ano anterior e metade desse percentual
(0.6%) serd destinado a aplicacio obrigatdria em acdes e servicos de Saude. 5.
Esse percentual de 0,6% na Satide ndo poderd financiar despesas de pessoal
ou encargos sociais. 6. Fruto das sobreditas emendas ao or¢gamento de outros
niveis de governo, as transferéncias voluntdrias ndo ingressardo na receita
corrente liguida do ente beneficiado, isso, para apuragdo do limite da despesa
de pessoal. E o que preceitua o § 13, do art. 166, da Constitui¢do. 7. Até 0,6%
da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, os Restos a Pagar
poderdo ser computados no orgamento impositivo em questdo (art. 166, § 16,
da Constitui¢do). 8. Caso haja a limitagdo de empenho prevista no art. 9°, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, os gastos ndo obrigatorios serdo
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contingenciados na mesma propor¢do que os relativos as emendas de execugdo
obrigatoria. E o que reza o art. 166, § 17, da Constitui¢do. (grifo nosso)

Ademais, importa destacar que a CRFB/88 preceitua que as emendas serao apresentadas
na Comissdo mista, que sobre elas emitird parecer (art. 166, § 2°, CF). Por simetria, a Lei
Orgnica do Municipio de Teresina — LOM, considerando que o Poder Legislativo nos
Municipios é unicameral, previu que as emendas serao apresentadas na Comissao de Financas,
Orcamento e Fiscalizagio Financeira e Ordem Econ6mica da Camara Municipal, consoante art.
152 da LOM.

Acerca do trimite das emendas orcamentdrias, dispde o Regimento Interno da Camara

Municipal de Teresina, o seguinte:

Art. 117, O Presidente ou a Mesa, conforme o caso, ndo aceitard proposi¢io:
V - quando a emenda ou subemenda for apresentada fora do prazo, ndo
observar restri¢do constitucional ao poder de emenda ou ndo tiver relagio
com a matéria da proposicdo principal;

Art. 123. Quando a proposi¢do consistir em projeto de emenda a Lei Organica,
projeto de lei, de decreto legislativo, de resolugdo ou de projeto substitutivo,
uma vez lida pelo Secretdrio durante o expediente, serd encaminhada pelo
Presidente as Comissdes competentes para os pareceres 1écnicos.

§ 1° No caso do pardgrafo vunico do Art. 197, 0 encaminhamento sé se fard
depois de escoado o prazo para emendas ali previstas. (Texto alterado pela
Resolugio Normativa n° 101/2016, publicada no DOM n° 1.993, de 19 de
dezembro de 2016)

Art. 124. As proposicdes origindrias ¢ as emendas a que se referem o
pardgrafo unico do Art. 197 e o §1° do Art. 203 serdo apreciadas pelas
Comissées na mesma fase. (Texto alterade pela Resolugdo Normativa n°
101/2016, publicada no DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de 2016)

Art. 197. Recebida do Prefeito a proposta orgamentdria, dentro do prazo e na
forma legal, o Presidente mandard publicd-la e distribuir copia aos Vereadores
nos 10 (dez) dias seguintes, contados do recebimento, enviando a Comissdo de
Financas, Or¢amento, Fiscalizagdo Financeira e da Ordem Econémica para
emissdo de parecer. (Texto alterado pela Resolu¢do Normativa n°® 101/2016,
publicado no DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de 2016)

Pardgrafo tinico. No decénio, contados do recebimento das copias, os
Vereadores poderdo apresentar emendas a proposta. (Texto alterado pela
Resolucdo Normativa n® 101/2016, publicado no DOM n° 1.993, de 19 de
dezembro de 2016)

Art. 198. A Comissio de Finangas, Or¢amento, Fiscalizagdo Financeira e da
Ordem Econdmica pronunciar-se-d em até 30 (trinta) dias, findo os quais,
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com ou sem parecer escrito, a matéria serd inclulda como item tinico da
ordem do dia da primeira sessio desimpedida. (Texto alterado pela Resolugdo
Normativa n°® 101/2016, publicado no DOM n° 1.993, de 19 de dezembro de
2016)

Art. 199. Na primeira discussdo, poderdo os Vereadores manifestar-se no
prazo regimental sobre o objeto e as emendas, assegurando-se preferéncia ao
relator do parecer da Comissdo de Finangas, Orcamento, Fiscalizacio
Financeira e da Ordem Economica e aos autores das emendas no uso da
palavra.

Art. 200. Se as emendas forem aprovadas, dentro de 03 (trés) dias, a matéria
retornard @ Comissdo de Financas, Or¢amento, Fiscaliza¢do Financeira e da
Ordem Econdmica para incorpord-la ao texto, no prazo de 05 (cinco) dias.
Pardgrafo tinico. Devolvido o processo pela Comissio, ou avocado a esta pelo
Presidente, se esgotado o prazo previsto no caput, serd reincluido em pauta
imediatamente para segunda discussio e aprovagdo do texto definitivo,
dispensada a fase de redacdo final.

Art. 201. Aplicam-se as normas desta Se¢io a proposta do plano plurianual e
das diretrizes orcamentdrias.

Desta forma, considerando a argumentagéo exposta, no caso concreto, verifica-se que as
emendas parlamentares em apreco gozam de pertinéncia temdtica, bem como nao promovem
aumento de despesa, estando, portanto, de acordo com os ditames legais, regimentais,
doutrindrios e jurisprudenciais.

Contudo, em que pese as emendas estarem em conformidade com as disposicoes da Lei
Orgénica do Municipio, constata-se que referidas emendas vdo de encontro as disposigoes
constitucionais sobre a matéria.

A par disso, nio obstante haja posicionamento do Tribunal de Contas de Sao Paulo no
sentido de que tais normas constitucionais devem ser observadas pelos demais entes federativos,
é oportuno considerar que esse entendimento foi veiculado contemporaneamente a promulgacao
de tais emendas constitucionais, portanto, em um momento, em que os Estados e Municipios

ainda ndo haviam regulado a temética em suas Constituicdes Estaduais e Leis Orgénicas.

Nesse contexto, coadunar-se ao entendimento de que o dispositivo do presente projeto
deve ser mantido nos termos da redagio original, visto que reproduz o texto constitucional em
detrimento da disposicao constante na Lei Orgénica do Municipio de Teresina, € defender a

vulneracio da forma federativa de Estado, bem como a capacidade de auto-organizagio
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municipal.  Sob essa 6tica, ¢ defensdvel que as emendas em anilise estao em conformidade

com o ordenamento juridico.

Superado o aspecto da possibilidade juridica das referidas emendas, cabe discorrer sobre
qual emenda deve prevalecer, haja vista que as emendas do Vereador Edilberto (Dudu) e Graca

Amorim sdo divergentes.

A fim de solucionar essa celeuma, cabe recorrer 2 norma regimental que estabelece o

seguinte:

Art. 107. Emenda ¢ a proposigio apresentada como acessdria de outra.

§ 1° As emendas podem ser supressivas, substitutivas, aditivas ou
modificativas:

I - emenda supressiva é a proposicdo que elimina qualquer parte de outra;

II - emenda substitutiva é a proposi¢cio apresentada como sucedinea de
outra;

III - emenda aditiva é a proposicido que acrescenta algo a outra;

1V - emenda modificativa é a proposicio que altera a redagdo de outra.

§ 2° Denomina-se subemenda a emenda apresentada em Comissio a outra
emenda e que pode ser, por sua vez, supressiva, substitutiva ou aditiva, desde
que ndo incida, a supressiva, sobre emenda com a mesma finalidade. (Texto
alterado pela Resolug¢do Normativa n® 101/2016, publicada no DOM n° 1.993,
de 19 de dezembro de 2016)

§ 3° A reunido de emendas de objeto semelhante é feita por intermédio de
uma emenda aglutinativa.

Art. 188. Terdo preferéncia para votacdo as emendas supressivas, bem como
as emendas e substitutivos oriundos das Comissdes.

Pardgrafo tinico. Apresentadas 02 (duas) ou mais emendas sobre o _mesmo
artigo ou pardgrafo, serd admissivel para fins de votacdo, preferencialmente,

a emenda que melhor se adaptar ao projeto, sendo o requerimento apreciado
pelo Plendrio, independentemente de discussdo.

Em razio do exposto, a Comissdo de Finangas, Orgamento e Fiscalizacdo Financeira e
Ordem Econdmica, entendendo tratar-se de matérias correlatas, contudo versando sobre
interesses divergentes, posiciona-se no sentido de que a emenda n° 04 melhor se adapta ao

projeto em apreco, subscrevendo, portanto, a emenda n® 04 da Vereadora Graga Amorim, a qual
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passa a ter como co-autores os Vereadores Indcio Carvalho, Levino de Jesus e Pedro Fernandes,
na qualidade de membros dessa Comissao.

Dessa forma, manifesta-se FAVORAVELMENTE a comissao signatdria, anuindo com
o voto do relator, pela discussdo e votagio da emenda n° 04 ao projeto de lei n® 126/2019 ¢

manifesta-se CONTRARIAMENTE as emendas n° 01 e 02 ao projeto de lei n® 126/2019.
E o parecer, salvo melhor juizo.

Sala de Reunido da Comissao de l}uﬂlgas, Orcamento e Fiscalizacao Financeira e Ordem
Economica em 05 de junho de 2019. t
Z',\L e (/

Ver. INACIO CARVALHO
elator

“Pelas conclusdes” dos Relatores, nos termos™do art. 61, §2° do Regimento Interno da Cimara

Municipal de Teresina — RICMT. _
VARACA AMORIM
Membr

Verr LEVIN
Membro

SUS

Q@Z: (Ererzertz —
Ver.PEDRO FERNANDES
Membro
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