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PARECER

AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei
Orcamentaria. Emenda de origem parlamentar. Possibilidade de
suplementacdo em favor da Céamara Municipal. Vicio de
iniciativa. Interferéncia indevida nas metas da administracdo
municipal. Clara afronta as diretrizes constitucionais.
PARECER PELA PROCEDENCIA DA AQZ\O.

1. Relatorio.

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com
pedido de liminar, proposta pelo Prefeito de ljui, objetivando a
declaracdo de inconstitucionalidade do paragrafo 2°, incisos | e Il do
artigo 14 da Lei Municipal n.° 6.072, de 24 de dezembro de 2014, que
dispde sobre as Diretrizes Orcamentarias para o Exercicio Financeiro

de 2015 e da outras providéncias, uma vez que 0 processo legislativo
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néo teria respeitado as regras constitucionais que o regulam, bem como
as diretrizes tracadas nos artigos 8°, 19, caput, 61, 149, 152, paragrafo
3% e 154 da Carta Estadual c/c artigos 2°, 37, 63, inciso |, e 165, da
Constituicdo Federal.

Esclareceu o proponente que o Chefe do Poder
Executivo do Municipio de ljui encaminhou a Casa Legislativa da
Comuna projeto de lei que Dispde sobre as Diretrizes Orcamentarias
para o Exercicio Financeiro de 2015 e da outras providéncias.
Afirmou que a Camara Municipal, por emenda, alterou o texto original.
Disse que sancionou a redacao original e vetou as emendas aprovadas.
Asseverou que o Presidente do Poder Legislativo promulgou o texto
final da proposicéo, incluindo as emendas aprovadas, originando a Lei
Municipal n.° 6.072, de 24 de dezembro de 2014. Consignou que a
Constituicdo de 1988, ao prever a elaboracdo de leis do plano
plurianual, de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual,
institucionalizou um verdadeiro sistema orcamentario. Trouxe
consideracGes sobre o principio constitucional da independéncia e
harmonia entre os poderes e a iniciativa de leis. Registrou que 0s
projetos de lei que tenham como objetivo regular matéria orcamentaria
sdo de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo. Mencionou
doutrina reforcando a tese no sentido da diminuicdo da participacéo
parlamentar na elaboracdo das leis orcamentarias. Referiu a
necessidade de examinar as limitagbes ao poder de emenda do Poder
Legislativo. Citou doutrina entendendo que, se ndo hd o poder de
iniciativa, ndo havera espaco para apresentacdo de emendas; outras que

defendem a possibilidade, mas sem que as modificacOes
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descaracterizem o texto original. Consignou que, no presente caso, as
emendas descaracterizaram o projeto inicialmente remetido e, mais do
gue isso, implicaram em substancial aumento indireto de despesa do
erario municipal. Disse que, indevidamente, o Poder Legislativo
implantou novos critérios para o calculo do repasse financeiro da cota
ideal do Poder Legislativo, uma vez que restaram desrespeitados o
artigo 29-A da Constituicdo Federal, bem como o artigo 61, inciso I, e
o artigo 152, paragrafo 3°, inciso II, letra “c”, da Constitui¢ao Estadual.
Afirmou que pela leitura dos preceitos constitucionais indicados no
artigo 29-A da Constituicdo Federal, e possivel identificar a
composicdo da receita que servird para a apuragdo do limite de
despesa cabivel ao legislativo municipal. Defendeu que os percentuais
maximos de limites para as despesas do Legislativo se referem ao que
foi efetivamente arrecadado no exercicio anterior e, por isso, ndo pode
prosperar o texto da emenda em discussdo, constante do artigo 14 da
Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2015 do Municipio de Iljui.
Declarou que houve definicdo da despesa orcamentaria relativa aos
repasses para a Camara Municipal acima do limite imposto pelo caput
do j& mencionado artigo 29-A. Afirmou que, em caso de repasse
superior ao especificado nas diretrizes constitucionais, podera estar
configurado crime de responsabilidade do Prefeito. Expds que o exato
conceito da expressao receita tributaria, constante do artigo 29-A, nédo
possui consenso no ambito dos Tribunais de Contas; se a intencdo do
legislador fosse trazer as receitas das contribuicbes para compor a
base de célculo do duodécimo do Poder Legislativo municipal,

certamente mencionaria de forma expressa. Mencionou que, N0 mesmo
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sentido, é o texto da Instrucdo Normativa n.° 163/01, expedida pela
Secretaria do Tesouro Nacional. Consignou que, de acordo com as
diretrizes tracadas nos artigos 29-A, 153, paragrafo 5° 158 e 159,
inciso Ill, todos da Constituicdo Federal, bem como o que vem
especificado na Portaria n.° 340, de 26 de abril de 2006, e na Nota
Técnica n. 397/2004-GEINC/CCONT-STN, somente a receita
decorrente da cota parte da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econbmico podera ser incluida no somatorio da base de calculo do
duodécimo do Poder Legislativo Municipal, sdo as receitas
mencionadas no artigo 29-A da Constituicdo Federal e que forem, de
fato, arrecadadas que poderdo compor a base de céalculo do duodécimo
do Poder Legislativo Municipal; caso contrario, poderia estar
configurada afronta ao principio da legalidade restrita, previsto na
cabeca do artigo 37 da Constituicdo Federal. Citou jurisprudéncia do
Tribunal de Justica de S&o Paulo, na defesa de sua tese. Asseverou que
a modificacdo proposta representa aumento de despesa, ainda que, de
forma indireta, pois o calculo do duodécimo do legislativo sera outro,
superior ao previsto no art. 29-A da CF/88, ferindo as diretrizes das
Leis Maiores Federal e Estadual, bem como o regimento interno da
Camara Municipal de ljui. Reforcou a tese no sentido de que, quando
falta iniciativa, a legitimidade para emendar passa a ser relativizada.
Arguiu que a manutencdo do texto aprovado representa um
engessamento das acdes do governo e traduz afronta aos artigos 165,
inciso Il, da Constituicdo Federal, e 149, inciso Il, da Constituicdo
Estadual, bem como o artigo 26, paragrafo 1° inciso VI, da Lei
Organica de ljui. Defendeu o cabimento da presente acdo direta.
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Requereu a suspenséo liminar do ato normativo impugnado e, ao final,
a procedéncia da demanda, para declarar a inconstitucionalidade do
paragrafo 2°, incisos | e Il do artigo 14 da Lei Municipal n.°
6.072/2014, por nulidade do processo legislativo, por vicio de
iniciativa, e afronta aos artigos 8°, 19, caput, e 61, 149, 152, paragrafo
3% e 154, da Carta Estadual, c/c artigos 2°, 37, 63, inciso I, e 165, da
Constituicdo Federal (fls. 04/32). Juntou os documentos das fls. 34/212.

O proponente, as fls. 219/220, apresentou emenda a
inicial, objetivando regularizar as assinaturas, passando a contar com a
firma do Prefeito de ljui, bem como detalhar a qualificacdo completa
da Camara Municipal da referida comuna.

O Desembargador Relator deferiu a medida liminar
pleiteada (fls. 252/254).

O Procurador-Geral do Estado apresentou manifestacéo
(fls. 266/273). Defendeu, preliminarmente, a impossibilidade de
controle concentrado de constitucionalidade, no presente caso, uma vez
que as leis orcamentarias sdo normativas de efeito concreto,
desprovidas da necessaria abstracdo e generalidade. Em razédo disso,
pleiteou a extin¢do da acdo por impossibilidade juridica do pedido. No
mérito, defendeu a constitucionalidade do dispositivo atacado. Arguiu
que, de acordo com o conteudo dos artigos 165 e 82, inciso Xl, das
ConstituicOes Federal e Estadual, respectivamente, a iniciativa de leis
orcamentarias € privativa do Chefe do Poder Executivo, entretanto, tal
diretriz ndo impede que o Poder Legislativo apresente emendas em
qualquer projeto de lei, ainda que de iniciativa reservada do Prefeito.

Consignou que as modificacbes encontram as seguintes limitacdes:
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pertinéncia tematica e vedacdo ao aumento de despesas, ressalvado o
regulado nos paragrafos 3° e 4° do artigo 166 da Constituicdo Federal.
Disse que as limitagdes ao poder de emenda de origem parlamentar em
projeto de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, como, por
exemplo, a que veda o aumento de despesa publica, ndo sdo aplicaveis
as hipdteses de projeto de lei de diretrizes orcamentarias, por expressa
disposicdo do artigo 152, paragrafo 4°, da Constituicdo Estadual, em
simetria ao artigo 166, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal. Trouxe
julgado reforcando o seu entendimento. Lembrou a presuncdo de
constitucionalidade das leis. Ao final, pleiteou a extingdo do processo
sem julgamento do mérito; superada a questdo, requereu a
improcedéncia da demanda.

A Cémara Municipal de |ljui apresentou suas
informagdes as fls. 277/392. Transcreveu alguns trechos da inicial.
Preliminarmente, sustentou a impossibilidade juridica do pedido, uma
vez gue o texto objurgado ndo cria despesas e ndo aumenta 0S repasses
do Poder Legislativo, constitucionalmente previstos. Afirmou que a
intencdo da nova redacdo do dispositivo € definir com clareza os
repasses da Camara, de modo que ndo ultrapasse 0s sete por cento,
fixado na CF/88, tendo em vista que o Municipio de ljui se enquadra
nessa faixa populacional de 80.000 a 100.000 habitantes. Asseverou,
ainda em sede preliminar, que o pedido formulado objetiva a
declaracdo de inconstitucionalidade de ato normativo desprovido das
necessarias abstracdo e generalidade, pleiteando, em razdo disso, a
extincdo da demanda sem julgamento do mérito. Trouxe doutrina e

jurisprudéncia. Chamou atencéo para a presuncdo de legitimidade das
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leis, que exige, para a invalidade do ato, comprovacédo robusta, capaz
de evidenciar os vicios alegados, 0 que ndo se mostra compativel com a
via eleita. Sustentou a ilegitimidade ativa, pois o Prefeito de ljui teria
sancionado a lei que pretende impugnar. Consignou que a peticdo
inicial veio subscrita, apenas, pelo Procurador Municipal, ao passo que
a legitimidade ativa pertence ao Prefeito, que detém capacidade
postulatoria plena. Asseverou que ndo ha legitimidade ativa, uma vez
que o autor, no caso, foi 0 Vice-Prefeito e a capacidade postulatoria
pertence ao Chefe do Poder Executivo. Destacou a ilegitimidade
passiva do Presidente da Camara Municipal de ljui, pois deve figurar
no polo passivo a Mesa Diretora da Casa Legislativa. No mérito,
defendeu que, como o texto da emenda proposta pela Camara
Municipal decorre diretamente de diretriz constitucional, ndo se pode
falar em normas constitucionais-inconstitucionais; ndo ha, pois, vicio
de inconstitucionalidade material. Transcreveu a proposta originaria do
Poder Executivo, a proposicdo de emenda parlamentar, a sua
tramitacdo e o texto final da Lei Municipal n.° 6.072/2014, com a nova
redacdo do artigo 14. Registrou o entendimento do Tribunal de Contas
do Estado, externado por meio da Instrugdo Normativa n.° 07/2014, que
dispbe sobre a forma de publicacdo das informacdes do Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO) e do Relatorio de
Gestao Fiscal (RFG), bem como acerca das normas e procedimentos
de remessa das informacdes e dos dados relativos aos 6rgdos e entes
da esfera municipal, para fins do exercicio da fiscalizacdo que compete
a este Tribunal de Contas, nos termos da Lei Complementar Federal

n. 101, de 04 de maio de 2000. Argumentou que o Poder Executivo
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pretendeu retirar da composicdo das receitas a Contribuicdo para o
Custeio do Servico de lluminagdo Publica e a Transferéncia do Estado
— Cota-Parte do CIDE, além de outras verbas que compdem a base de
calculo para o repasse ao Legislativo. Arguiu que 0s gastos totais do
Legislativo Municipal serdo constituidos pelo somatério das despesas
orcamentarias liquidas no exercicio do Orgdo — Camara Municipal,
deduzidas as despesas orcamentarias com inativos e pensionistas, em
atendimento ao disposto no artigo 29-A da Constituicdo Federal e
Decisédo Unanime do Tribunal Pleno no Processo n.° 13339-02.00/01-
0, em sessdo de 14-11-2001, respectivamente. Juntou relatérios e
pareceres da Corte de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Concluiu o exame do merito asseverando que ndo possui razdo o
proponente, no que tange as verbas computaveis para compor a base de
calculo do repasse da Camara da Comuna de ljui, lembrando as normas
editadas pelo Tribunal de Contas do Estado. Narrou que a proposta de
emenda objetivou a organizacao contabil, financeira e orcamentéaria da
Casa Legislativa. Disse que o Poder Legislativo, portanto, ndo esta
tentando burlar o limite constitucional de sete por cento, previsto no
artigo 29-A da Carta Magna. Defendeu que ndo houve afronta a
iniciativa reservada. Expbs que ndo ha argumentos defensaveis para a
concessdo da liminar pleiteada. Requereu o acolhimento das
preliminares levantadas; em caso de entendimento diverso, a
improcedéncia da demanda.
Vieram 0s autos com vista.
E o relatorio.

2. O dispositivo atacado esta assim redigido:
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Art. 14

[ ]

8§ 2° Em raz8o da Dotagdo Orgamentaria do exercicio em
vigéncia da presente lei ser feita por estimativa, fica estabelecido
que: | — O célculo da cota ideal pertencente ao Poder
Legislativo, definida no Artigo 29-A, Inciso | e § 2° da CF/88,
serd confirmado com base nas informacbes do relatério da
Receita Efetivamente Realizada do Exercicio Anterior — RREA
extraida do Programa Autenticador de Dados — PAD — RVE —
Modelo 13 — RREA — Valores Corrigidos, gerado pelo Poder
Executivo Municipal, constatando assim, a base de calculo real,
definitiva para repasse de recurso a Céamara Municipal,
conforme Instrugdo Normativa TCE-RS 07/2014, autorizando a
suplementacdo ou reducdo do or¢camento em curso.

Il — Fica autorizado o Poder Legislativo a suplementacdo ou
reducdo do orcamento a partir da disponibilidade das
informagdes nos relatdrios mencionados, cujo procedimento sera
por meio de Resolugdo Administrativa encaminhada a Secretaria
Municipal de Planejamento (SEPLAN).

3. Preliminares.

Inicialmente, em relacdo a prefacial de extin¢do do feito
sem julgamento do mérito, uma vez que a peticdo inicial deveria ter
contado com a assinatura conjunta do advogado e do Prefeito de ljui,
em razdo da capacidade postulatéria plena pertencer ao Chefe do Poder
Executivo, ndo ha espaco para seu o acolhimento.

Nessa linha, vale dizer, a despeito de consabido, que o
Prefeito Municipal, assim como as demais autoridades listadas no
paragrafo 2° do artigo 95 da Constituicdo Estadual, desfruta de
capacidade processual plena para, no processo de acdo direta de
inconstitucionalidade, praticar atos privativos de advogado. Ou seja,
podera o Prefeito assinar a peca inicial, pois legitimado, sendo

dispensado o instrumento procuratorio.
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Entretanto, optando o Chefe do Poder Executivo
Municipal por outorgar procuracdo para que advogado ingresse com o
processo objetivo, o correto € vir, como foi feito a fl. 34, o Chefe do
Poder Executivo como outorgante (e ndo a pessoa juridica de direito
publico — Municipio). Mais do que isso, foi, também, observada a regra
gue exige que o instrumento de mandato deva atribuir poderes
especificos ao procurador, para a propositura da acdo direta de
inconstitucionalidade, elencando, no seu bojo, a normativa atacada;
frisa-se: em se tratando de acéo direta, necessario que, no instrumento
de mandato, venha especificada a normativa que sera objeto de
Impugnacao.

Assim, no presente caso, ndo foi constatado quaisquer
defeitos, tanto em relacdo as assinaturas, quanto no que se refere ao
instrumento de mandato.

3.1. Ainda em sede preliminar, sustenta a Camara
Municipal que a acdo ndo merece seguimento, pois o0 principio da
presuncéo de legitimidade das leis exige, para a sua invalidade, ampla
dilacdo probatoria, o que ndo se mostra possivel em sede de controle
abstrato.

Ora, igualmente, sem raz&o. Isso porque as normas
infraconstitucionais possuem presuncdo de legitimidade, ou seja,
presuncao nao pressupde certeza, até porque tais normativas devem ser
elaboradas de acordo com as diretrizes constitucionais vigentes; é o
cotejo entre as diretrizes constitucionais e as leis infraconstitucionais
que fara com que o sistema constitucional permaneca higido. Nao se

faz necessaria qualquer dilacdo probatoria; tém-se as diretrizes
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constitucionais, que sdo 0 parametro para 0 controle de
constitucionalidade, e a lei que se pretende analisar; a segunda sera
cotejada com a primeira e, estando configurada contrariedade, havera
elementos para a sua invalidade.

3.2. Sem condicBes de ser acolhida, também, a
preliminar no sentido de que a agdo merece ser extinta, pois a
capacidade postulatoria plena é titularizada pelo Prefeito e, no caso, 0
ingresso com a demanda foi providenciado pelo Vice-Prefeito.

O Vice-Prefeito de ljui, de fato, ingressou com a
presente, entretanto, o fez na condicdo de Prefeito em exercicio, o que
confere ao postulante todos os poderes inerentes a Chefia da Comuna
de ljui.

Igualmente, sem consisténcia juridica o argumento que
trouxe o representante do Poder Legislativo Municipal, defendendo que
o0 Prefeito, como sancionou a legislacgio em exame, ndo poderia
encabecar a impugnacdo. Ademais, a presente impugnacdo €
direcionada a modificacdo providenciada pela Camara Municipal de
ljui, parte que foi, apos o veto, promulgada pela Presidéncia dos edis.

3.3. A ultima preliminar a ser enfrentada é aquela
arguida pelo Procurador-Geral do Estado, quando sustentou a
impossibilidade juridica de se impugnar, em sede de controle
concentrado, leis orcamentarias, uma vez que sdo consideradas leis de
efeito concreto.

O entendimento, ha muito, esta superado no ambito da
Corte Suprema. Importante referir que as leis orcamentarias eram tidas

como normativas de efeitos concretos, ndo sendo, pois, passiveis de
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controle concentrado de constitucionalidade. E o exemplo do seguinte

aresto do Supremo Tribunal Federal:

DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.
CONTRIBUIGAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTAGAO
FINANCEIRA - C.P.M.F. AC}AO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE ~ "DA  UTILIZACAO DE
RECURSOS DA C.P.M.F." COMO PREVISTA NA LEI N°
0.438/97. LEI ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-
ADMINISTRATIVO - E NAO NORMATIVO.
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO: ART. 102, |,
"A", DA C.F. 1. Ndo ha, na presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnacédo de um ato normativo. Nao
se pretende a suspensdo cautelar nem a declaracdo final de
inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma destinagéo de
recursos, prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos
politico-administrativos concretos, hip6tese em que, na
conformidade dos precedentes da Corte, descabe o controle
concentrado de constitucionalidade como previsto no art. 102, I,
"a", da Constituicdo Federal, pois ali se exige que se trate de ato
normativo. Precedentes. 2. Isso ndo impede que eventuais
prejudicados se valham das vias adequadas ao controle difuso de
constitucionalidade, sustentando a inconstitucionalidade da
destinacdo de recursos, como prevista na Lei em questdo. 3.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n&o conhecida,
prejudicado, pois, o requerimento de medida cautelar. Plenario.
Decisdo unanime. (ADI 1640-QO/UF, STF, Rel. Min. Sydnei
Sanches, Pleno, j. 12.02.98)

Nada obstante, esse entendimento sofreu flexibilizacédo
pela Corte Constitucional, passando ela a entender como vidvel o
controle abstrato de constitucionalidade de normas orcamentarias
quando houver um tema ou uma controversia constitucional suscitados
em abstrato.

Representativo desse novo posicionamento € o seguinte

julgamento:
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MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 405,
DE 18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.
LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS. I. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEI. Conversdo da medida provisoria na Lei
n° 11.658/2008, sem alteracdo substancial. Aditamento ao pedido
inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao prosseguimento
do julgamento. A lei de conversdo ndo convalida os vicios
existentes na medida provisdria. Precedentes. Il. CONTROLE
ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O
Supremo Tribunal Federal deve exercer sua fungado precipua de
fiscalizacéo da constitucionalidade das leis e dos atos normativos
quando houver um tema ou uma controvérsia constitucional
suscitada em abstrato, independente do carater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de
submissdo das normas orcamentérias ao controle abstrato de
constitucionalidade. I11l.  LIMITES CONSTITUCIONAIS A
ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO PODER
EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA
ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. Interpretacio
do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 1° inciso I, alinea "d", da
Constituicdo. Além dos requisitos de relevancia e urgéncia (art.
62), a Constituicdo exige que a abertura do crédito
extraordinario seja feita apenas para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacdo
aos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62), que se
submetem a uma ampla margem de discricionariedade por parte
do Presidente da Republica, os requisitos de imprevisibilidade e
urgéncia (art. 167, § 3° recebem densificacdo normativa da
Constituicdo. Os contetudos semanticos das expressdes "guerra”,
"comocgao interna" e "calamidade publica” constituem vetores
para a interpretacao/aplicacédo do art. 167, 8 3° ¢/c o art. 62, 8
1° inciso I, alinea "d", da Constituicdo. "Guerra™, "comog¢ao
interna” e “calamidade publica” sdo conceitos que representam
realidades ou situagdes faticas de extrema gravidade e de
consequiéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz social,
e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adoc¢éo de
medidas singulares e extraordinarias. A leitura atenta e a analise
interpretativa do texto e da exposi¢do de motivos da MP n°
405/2007 demonstram que os créditos abertos sdo destinados a
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prover despesas correntes, que ndo estdo qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicdo da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos parametros
constitucionais que permitem a edicdo de medidas provisorias
para a abertura de créditos extraordinarios. 1IV. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA. Suspensdo da vigéncia da Lei n°
11.658/2008, desde a sua publicacéo, ocorrida em 22 de abril de
2008 (ADI 4048 — DF, Medida Cautelar em Acédo Direta de
Inconstitucionalidade, STF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, j. 14/05/2008)

Como sustenta Gilmar Mendes:

N&o se discute que os atos do Poder Publico sem carater de
generalidade ndo se prestam ao controle abstrato de normas,
porquanto a propria Constituicdo elegeu como objeto desse
processo 0s atos tipicamente normativos, entendidos como
aqueles dotados de um minimo de generalidade e abstracao.
Ademais, ndo fosse assim, haveria uma superposicdo entre a
tipica jurisdicdo constitucional e a jurisdicdo ordinaria.

Entretanto, ressalta o Ministro?,

[...] ndo se vislumbram razGes de indole légica ou juridica contra
a afericdo da legitimidade das leis formais no controle abstrato
de normas, até porque abstrato — isto é, ndo vinculado ao caso
concreto — ha de ser o processo e ndo o ato legislativo submetido
ao controle de constitucionalidade.

Assim, a acdo merece regular processamento, uma vez

que nenhuma preliminar arguida pela Camara Municipal de ljui e pelo

Procurador-Geral do Estado possui condi¢do de acolhimento.

4. Mérito.

! MENDES, Gilmar Ferreira. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Controle Concentrado de

Constitucionalidade.
% Idem, p. 196.

3ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p.195.
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Na situacdo em lica, todavia, o que esta em discusséo
ndo é a lei orcamentaria em seu contetdo propriamente dito, mas sim,
os limites impostos ao poder de emenda do Legislativo Municipal em
relacdo as referidas legislagdes, questdo constitucional de caréater
abstrato e genérico, passivel, portanto, de controle concentrado de
constitucionalidade, sentido no qual ja se manifestou, inclusive, essa
Corte Estadual:

AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL. MATERIA ORCAMENTARIA. Mostra-se
adequado o controle concentrado de constitucionalidade
quando a lei orcamentaria revela contornos abstratos e
autbnomos, em abandono ao campo da eficicia concreta,
segundo a atual jurisprudéncia do STF. E inconstitucional, em
parte, o art. 1° da Lei n°® 1.537/2006, do Municipio de Novo
Hamburgo, alvo de emenda legislativa e que estima a receita e
fixa a despesa para o exercicio de 2007. O projeto de lei
orcamentaria pode ser emendado pela Casa Legislativa, desde
que observada a compatibilidade da emenda com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO e com o Plano Plurianual -
PPA. Também, desde que a emenda ndo incida sobre dotacdo
para pessoal e seus encargos, servico da divida, transferéncias
tributarias constitucionais ou dotacdes para investimento de
interesse regional aprovado em consulta popular. Afora as
vedagdes constantes do art. 152 da Constituicdo Estadual, a
Camara Municipal tem ampla liberdade para alterar a
destinacdo de verbas orcamentarias dentro do projeto de lei
encaminhado pelo Poder Executivo. ACAO JULGADA
PROCEDENTE EM PARTE. UNANIME. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70025577842, Tribunal Pleno, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Leo Lima, Julgado em 27/04/2009)

No caso, do estudo dos documentos juntados com a

exordial, possivel concluir que a Lei Orgamentaria de ljui nasceu a
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partir de projeto de lei do Poder Executivo, sendo, indevidamente,
objeto de emenda do Poder Legislativo.

Um dos principios constitucionais basilares, de
observancia obrigatoria em todos os niveis da Federacdo, é o da
independéncia e harmonia dos poderes, nos moldes expressos pelo
artigo 2° da Carta Magna vigente, secundado, em nivel local, no tocante
ao aspecto mandamental mais genérico, pelo artigo 10 da Constituicéo

da Provincia, ambos adiante reproduzidos:

Constituicdo Federal:
Art. 2° - S&o Poderes da Unido, independentes e harmonios entre
si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Constituicdo Estadual:

Art. 10 - Sao Poderes dos Municipios, independentes e
harménios entre si, o Legislativo, exercido pela Cémara
Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito.

Acerca dessa tematica, bem como sobre o sistema de
freios e contrapesos, inerente ao principio da separacdo dos poderes,

discorre José Afonso da Silva®:

(...) cabe assinalar que nem a diviséo de funcbes entre os rgaos
do poder nem sua independéncia sdo absolutas. Ha
interferéncias que visam aos estabelecimento de um sistema de
freios e contrapesos, a busca do equilibrio necessario a
realizacdo do bem da coletividade e indispensavel para evitar o
arbitrio e o desmando de um em detrimento do outro e
especialmente dos governados. Se ao Legislativo cabe a edicéo
de normas gerais e impessoais, estabelece-se um processo para
sua formagdo em que o Executivo tem participacdo importante,
quer pela iniciativa das leis, quer pela sangéo e pelo veto. Mas a

3 SILVA, José Afonso Da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, pp. 106-109.
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iniciativa legislativa do Executivo é contrabalancada pela
possibilidade que o Congresso tem de modificar-lhe o projeto por
via de emendas e até de rejeitd-lo. (...). S0 esses alguns
exemplos apenas do mecanismo dos freios e contrapesos,
caracterizador da harmonia entre os poderes. Tudo isso
demonstra que os trabalhos do Legislativo e do Executivo,
especialmente, mas também do Judiciario, s6 se desenvolverdo a
bom termo se esses 6rgdos se subordinarem ao principio da
harmonia, que n&o significa nem o dominio de um pelo outro nem
a usurpacéo de atribuicdes, mas a verificacédo de que, entre eles,
h& de haver consciente colaboragdo e controle reciproco (que,
alias, integra 0 mecanismo), para evitar distor¢6es e desmandos.
A desarmonia, porém, se da sempre que se acrescem atribuices,
faculdades e prerrogativas de um em detrimento de outro.

De tal contexto, decorre a circunstancia de que eventual
ofensa ao principio da separacdo dos poderes praticada pelo Poder
Legislativo inquina o ato normativo de nulidade, por vicio
instransponivel de inconstitucionalidade formal, em razdo da indevida
ingeréncia na esfera de competéncia exclusiva do Poder Executivo.

E imprescindivel ressaltar que a divisdo de competéncia
guanto a iniciativa legislativa, ndo raro, gera impasses no que se refere
ao poder de emenda dos parlamentares, especialmente nos casos de
Iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo.

No caso em discussdo, 0 cerne da questdo esta em se
saber se o0 Poder Legislativo Municipal estava legitimado a emendar o
projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo na extensdo que o fez.

A redacdo originalmente apresentada pelo Poder

Executivo possuia o seguinte contetdo:

Artigo 14 — O repasse financeiro da cota destinada ao
atendimento das despesas do Poder Legislativo, obedecida a
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programacao financeira, serd repassado até o dia 20 de cada
més, mediante depdsito em conta bancaria especifica, indicada
pela Mesa Diretora da Camara Municipal.

Paragrafo unico. Ao final do exercicio financeiro de 2014, o
saldo de recursos financeiros porventura existentes, sera
devolvido ao Poder Executivo, livre de qualquer vinculacéo,
deduzidos os valores correspondentes, ao saldo das obrigagdes a
pagar, nelas incluidos os restos a pagar do Poder Legislativo.

Apobs a modificacdo legislativa, passou a contar com o

Artigo 14

[...]

8 2° Em razdo da Dotacdo Orcamentdria do exercicio em
vigéncia da presente lei ser feita por estimativa, fica estabelecido
que: | — O calculo da cota ideal pertencente ao Poder
Legislativo, definida no Artigo 29-A, Inciso | e § 2° da CF/88,
sera confirmado com base nas informacgdes do relatorio da
Receita Efetivamente Realizada do Exercicio Anterior — RREA
extraida do Programa Autenticador de Dados — PAD — RVE —
Modelo 13 — RREA — Valores Corrigidos, gerado pelo Poder
Executivo Municipal, constatando assim, a base de calculo real,
definitiva para repasse de recurso a Céamara Municipal,
conforme Instru¢cdo Normativa TCE-RS 07/2014, autorizando a
suplementacdo ou reducéo do or¢camento em curso.

Il — Fica autorizado o Poder Legislativo a suplementacdo ou
reducdo do orcamento a partir da disponibilidade das
informacdes nos relatérios mencionados, cujo procedimento sera
por meio de Resolucdo Administrativa encaminhada a Secretaria
Municipal de Planejamento (SEPLAN).

Salvo melhor juizo, ndo poderia a Casa Legislativa

encabecar a iniciativa de texto normativo que contenha previséo

abrindo espaco para a suplementacdo. Suplementar traz, no seu bojo, a

ideia de suprir uma falta, de ampliar; para ampliar é necessario que se

retire de outra dotacdo, que se realoque do total do orgamento
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municipal, portanto, e o Poder Legislativo ndo possui tal prerrogativa,
sem que seja indicada a anulacdo de outra despesa, ou seja, sem 0
apontamento de qual recurso sera realocado. Até porque, em ndo sendo
realocada uma dotacdo, havera, por certo, o vedado aumento de
despesas. E, como o dispositivo menciona suplementacéo e reducdo, a
possibilidade de aumento de despesa pode sim existir. Mais ainda,
havendo espaco para a suplementacdo, podera restar configurada
afronta aos limites impostos pelo artigo 29-A da Constituicdo Federal®.

Sobre o tema, Hely Lopes Meirelles® afirma que:

A exclusividade da iniciativa de certas leis destina-se a
circunscrever (ndo a anular) a discussao e votacao do projeto as
matérias propostas pelo Executivo. Nessa conformidade, pode o
Legislativo apresentar emendas supressivas e restritivas, néo lhe
sendo permitido, porém, oferecer emendas ampliativas, que
importem em aumento das despesas previstas, ressalvadas as
emendas aos projetos que dispdem sobre matérias orcamentaria.

4 Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos
Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar 0s seguintes percentuais,
relativos ao somatério da receita tributéria e das transferéncias previstas no § 50 do art. 153 e nos
arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior: (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 25, de 2000)

I - 7% (sete por cento) para Municipios com populacdo de até 100.000 (cem mil)
habitantes; (Redacdo dada pela Emenda Constituicdo Constitucional n® 58, de 2009) (Producéo
de efeito)

Il - 6% (seis por cento) para Municipios com populagdo entre 100.000 (cem mil) e 300.000
(trezentos mil) habitantes; (Redacéo dada pela Emenda Constituigdo Constitucional n° 58, de 2009)
Il - 5% (cinco por cento) para Municipios com populagéo entre 300.001 (trezentos mil e um) e
500.000 (quinhentos mil) habitantes; (Redacdo dada pela Emenda Constituicdo Constitucional n°
58, de 2009)

IV - 4,5% (quatro inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios com populagédo entre
500.001 (quinhentos mil e um) e 3.000.000 (trés milhdes) de habitantes; (Redacdo dada pela
Emenda Constituicdo Constitucional n® 58, de 2009)

V - 4% (quatro por cento) para Municipios com populacgéo entre 3.000.001 (trés milhdes e um) e
8.000.000 (oito milhdes) de habitantes; (Incluido pela Emenda Constituicdo Constitucional n°® 58,
de 2009)

VI - 3,5% (trés inteiros e cinco décimos por cento) para Municipios com populagdo acima de
8.000.001 (oito milhdes e um) habitantes. (Incluido pela Emenda Constituicdo Constitucional n° 58,
de 2009)

> Direito Municipal Brasileiro, 8 edicdo, pag. 531, atualizada por Izabel Camargo Lopes Monteiro,
Yara Darcy Police Monteiro e Célia Marisa Prendes.
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Todavia, mister se faz que tais emendas indiquem 0s recursos
necessarios a ampliacdo da despesa, admitindo-se, apenas 0s
recursos provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as
relativas as dotacOes para pessoal e seus encargos e aos Servigos
das dividas. Negar sumariamente o direito de emenda a Camara
é reduzir esse 6rgao a mero homologador da lei proposta pelo
Prefeito, o que nos parece incompativel com a funcéo legislativa
que lhe € propria. Por outro lado, conceder a Camara o poder
ilimitado de emendar a proposta de iniciativa exclusiva do
Prefeito seria invalidar o privilégio constitucional estabelecido
em favor do Executivo.

Tecidas tais consideracdes, € possivel concluir que, no
caso vertente, a Camara Municipal de ljui, ao fazer uso de seu poder de
emenda, desbordou dos limites que devem nortear a espécie, ja que a
promulgacdo da modificagdo em analise determinou alteracédo
substancial do projeto original do Poder Executivo, podendo interferir,
inclusive, no plano de acdo da administracdo municipal, que, em caso
de permanéncia do texto atacado, demandara reviséo.

N&do havendo duvida de que a lei objeto da emenda se
relaciona a matéria de iniciativa reservada do Poder Executivo, a
Céamara Municipal deveria exercer o direito de emenda, para suprir
eventuais omissdes ou deficiéncias verificadas no curso do processo
legislativo. E vedado ao Poder Legislativo modificar o projeto de lei
com absoluta liberdade de criacdo, deformando o alcance e a substéncia
da proposta, mesmo que, na préatica, possa nao ocorrer 0 aumento de
despesa. No caso, o Poder Legislativo, como mencionado, imiscui-se
no ambito interno da administracdo, na medida em que possibilitou que

haja suplementacdo do seu or¢camento e, em consequéncia, Supressao
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do orcamento anual de quantia anteriormente destinada para a execucao

de projetos que, ou estdo em andamento, ou serdo implantados.

Por certo que existe flexibilizacdo. Deve-se questionar

se a emenda apresentada apoia-se em motivos razoaveis e

proporcionais,

para que se tenha a forca de ser considerada valida a

ponto de sobrepor-se ao Chefe do Poder Executivo em matérias de sua

competéncia exclusiva ou privativa.

preceitua que:

O artigo 166, paragrafo 3° da Constituicdo Federal

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

[...].

8 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

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

Il - indiqguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s
provenientes de anulacéo de despesa, excluidas as que incidam
sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

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

I11 - sejam relacionadas:

a) com a corregao de erros ou omissdes; ou

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

[..].

O artigo 152, paragrafo 3°, da Constituicdo Estadual ndo

dispbe de modo diverso:
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Art. 152 - O plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, 0s
orgamentos anuais e os créditos adicionais constardo de projetos
de lei encaminhados ao Poder Legislativo.

[..].

8 3° - As emendas aos projetos de leis orgamentarias anuais ou
aos projetos que as modifiqguem somente poderdo ser aprovadas
quando:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes or¢camentarias;

Il - indiqguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas o0s
provenientes de anulacéo de despesa, excluidos os que incidam
sobre:

a) dotacdo para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais do Estado para os
Municipios;

d) dotacdes para investimentos de interesse regional, aprovadas
em consulta direta a populagédo na forma da lei.

I11 - sejam relacionados com:

a) a correcao de erros ou omissoes;

b) os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias
ndo serdo aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual.

[.].

Dito isso, é de referir que, no caso, do cotejo entre as
consideracbes até aqui lancadas e o que preconiza o artigo 166,
paragrafo 3°, ha flagrante inconstitucionalidade no conteudo da emenda
que aqui se analisa, pois 0 seu texto é desprovido da necesséria
densidade, pois trouxe, simplesmente, a possibilidade de
suplementacdo o que pode significar que um determinado valor tenha
que ser extirpado do orcamento, sem justificativa plausivel,

interferindo, cabalmente, nas metas a serem executadas pela
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administracdo municipal, trazendo espaco para aumento de despesas e,
ainda, desrespeito ao preconizado no artigo 29-A da Carta Federal.

Por fim, importa consignar que o Poder Executivo
apresenta a Lei Orcamentaria tendo em conta todos 0s projetos em
execucdo ou a serem executados e ndo pode o Poder Legislativo
aniquilar o andamento e a continuidade de tais iniciativas. Por isso,
como exaustivamente mencionado, no caso concreto, a Camara
Municipal, aprovando emenda ao projeto do Executivo, ultrapassou 0s
limites que devem nortear a espécie.

Claro esta, portanto, que as regras constitucionais, tanto
federal, quanto estadual, estabelecem prerrogativa do Poder Executivo
para dar inicio ao processo legislativo dos orgcamentos anuais. Nessa
senda, sem duvida, a emenda de origem parlamentar ndo poderia ter
modificado a substancia do texto normativo.

Desse modo, tendo sido consagrado e acolhido pelo
regramento constitucional o principio da reserva de iniciativa, ao efeito
de resguardar as metas politico-administrativas que deverdo orientar a
gestdo do regramento orcamentario a ser administrado pelo Poder
Executivo, a Constituicdo Estadual vedou, de forma expressa e

incontroversa, alteragdes como a que agora se examina.

5. Pelo exposto, manifesta-se o MINISTERIO
PUBLICO pelo n3o acolhimento das preliminares levantadas pela
Céamara Municipal de ljui e pelo Procurador-Geral do Estado. No

mérito, pela procedéncia da presente acdo direta, reconhecendo a

SUBJUR N.° 383/2015 23



MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgj@mp.rs.gov.br

inconstitucionalidade das alteracbes advindas com a aprovacgdo da

Emenda Parlamentar examinada.

Porto Alegre, 29 de abril de 2015.

EDUARDO DE LIMA VEIGA,
Procurador-Geral de Justica.

(Este é um documento eletrénico assinado digitalmente pelo signatario)

CAPM/FLW
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