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PARECER

N° 3062/20241

- PG - Processo Legislativo.
Cabimento de emenda parlamentar
nas hipoteses de lei de iniciativa
exclusiva do chefe do Executivo,
desde que haja pertinéncia teméatica
e, por regra, ndo acarrete aumento
de despesas, salvo restricdo
regimental. Comentarios.

CONSULTA:

A Consulente, Camara, solicita parecer sobre a Emenda
Modificativa 57/2024 ao Projeto de Lei (M) 116/2024, de autoria do Prefeito
Municipal, que "Altera as Leis n° 5.394, de 4 de abril de 2024, que
‘Autoriza a extincdo da Fundacdo Municipal de Saude e da outras
providéncias ' e 5.395, de 4 de abril de 2024, que ‘Institui a Autarquia
Municipal de Saude de xxx - AMS -, e d& outras providéncias.'

A Consulta segue documentada.

RESPOSTA:

Como é sabido, quanto a emenda parlamentar, via de regra, 0s
parlamentares tém ampla liberdade para propor emendas a qualquer
projeto de Lei, tanto em proposicdo que tramita no 6rgdo legislativo
(projeto de emenda a LOM, projeto de lei complementar e de lei ordinaria,
de projeto de resolucdo ou de decreto legislativo, de autorizacdo de lei
delegada, de medida proviséria), ou seja, qualquer projeto pode ser
alterado por meio de emenda.

TPARECER SOLICITADO POR DANIELA RIOS VELOSO,ANALISTA LEGISLATIVO - CAMARA MUNICIPAL
(FOZ DO IGUAGU-PR)



o
I m instituto brasileiro de
administra¢do municipal

A emenda se constitui em uma proposicao acessoria ao projeto
principal e que objetiva modificar a sua forma ou o seu conteudo, e nao
possui vida prépria. Esta sempre vinculada ao projeto principal e se fosse
independente, seria considerada um projeto e ndo uma emenda. Inclusive
uma emenda pode também ser objetivo de emenda. Nesse caso, tem-se a
subemenda, que € a emenda apresentada em comissdo a outra emenda e
gue pode ser supressiva, substitutiva e aditiva. Vejamos as licdes de Hely
Lopes Meirelles que ressalta que o poder de emendar conferido ao Poder
Legislativo encontra limites quando a matéria é de competéncia privativa
do Poder Executivo:

"A exclusividade da iniciativa de certas leis destina-se a
circunscrever (ndo a anular) a discussdo e votacdo do projeto as
matérias propostas pelo Executivo. Nessa conformidade, - pode o
Legislativo apresentar emendas 'supressivas e restritivas, ndo lhe
sendo permitido, porém, oferecer emendas ampliativas, que
importem em aumento das despesas prevista, ressalvadas as
emendas aos projetos que dispdem sobre matérias orcamentarias”.
(In: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 18 ed.
Sao Paulo. Malheiros. 2017, p.776)

E o magistério de Pedro Lenza:

"O texto de 1988 restituiu aos parlamentares boa parte do
poder de emenda que lhes havia sido retirado pelo regime
(ditatorial) anterior. Nos termos do art. 63, | e Il, ndo sera admitido
aumento da despesa prevista a) nos projetos de iniciativa exclusiva
do Presidente da Republica, ressalvado o disposto no art. 166, 88
3.° e 4.° b) nos projetos sobre organizacdo dos servigos
administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
dos Tribunais Federais e do Ministério Publico. A contrario sensu,
entdo, sera admitido o poder de emenda parlamentar. Dessa
forma, de modo geral, entende o STF que cabe emenda
parlamentar desde que respeitados 0s seguintes requisitos: 1) os
dispositivos introduzidos por emenda parlamentar ndo podem estar
destituidos de pertinéncia teméatica com o projeto original; 2) os
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dispositivos introduzidos por emenda parlamentar ndo podem
acarretar aumento de despesa ao projeto original. Assim, cabe
emenda parlamentar nas hipéteses de lei de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica, desde que haja pertinéncia temética e,
por regra, ndo acarrete aumento de despesas. Excepcionalmente,
contudo, nos projetos orcamentarios de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica, admitem-se emendas parlamentares
mesmo que impliguem aumento de despesas (art. 63, I, c/c o art.
166, 88 3.° e 4.9:" (In: LENZA, Pedro. Direito Constitucional

esquematizado®. 26 ed. S&o Paulo. Saraiva Educagdo. 2022, p.
1116-1117)

E, ainda, a doutrina de Jorge Bernardi:

"Em algumas situacdes previstas regimentalmente, as
emendas apresentadas pelos membros dos érgaos parlamentares
ndo sdo admitidas. Normalmente sdo emendas a projetos cuja
iniciativa é exclusiva a determinado 6rgdo. No Senado Federal, ndo
sdo aceitas emendas que ndo sejam conexas a matéria que se
pretende emendar, ou cujo sentido seja contraditorio & proposicéo
de emenda a Constituicdo, projeto de lei ou resolucéo; ou, ainda,
gue se refira a mais de um dispositivo, excetuando-se o caso em
gue sejam colocadas em pauta modificagcdes correlatas, dc tal
forma que a aprovacdo concernente a um dos dispositivos
demande a modificacdo de outros (art. 230,1, Il e lll, RISF). Para
ser aceita no Senado, a emenda deverd ser justificada, por escrito
ou na forma oral, pelo seu autor. A justificativa oral de emenda no
plenario deve ocorrer no prazo que 0 seu autor tem para falar no
periodo de expediente da sessédo (art. 223, paragrafo unico, RISF).
Na Camara dos Deputados e no Senado Federal, ndo sao aceitas
emendas que impliquem o aumento de despesas que estejam
previstas nos projetos de iniciativa exclusiva do presidente da
Republica, com excecdo daquelas em projetos de leis
orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e
Lei do Orgcamento Anual - art. 166, 88 3° e 4° CF). Também néo
devem ser admitidas emendas que aumentem despesas em
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projetos sobre a organizacdo dos servicos administrativos da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, dos tribunais federais
e do Ministério Publico (art. 124,1 c Il, RICD e art. 230, IV, a e b,
RISF). (In: BERNARDI, Jorge. O processo legislativo brasileiro.
Curitiba. Ibpex. 2009, p. 92)

Instado a se manifestar sobre o tema, o Eg. STF, em
repercussao geral, definiu a tese 917, que afirma: "N&o usurpa
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicao
de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, 8
1°,11, "c" e "e", da Constituicdo Federal)."

Ainda sobre o tema emenda parlamentar nas hipéteses de lei de
iniciativa exclusiva do chefe do Executivo, o Eg. STF proferiu as seguintes
decisoes:

"Processo legislativo. Principio da simetria. Lei relativa a
alteracdo do regime juridico e remuneratério dos proprios
servidores. Iniciativa do Executivo e do Legislativo. Aumento
de despesa em matéria de iniciativa reservada de outro Poder.
Inconstitucionalidade formal.

Cuida-se de ADI proposta contra Lei Estadual da Bahia,
cujo teor é o seguinte: "Aplica-se aos servidores que se encontram
a disposicao do Poder Judiciario ha pelo menos 10 anos, da data
da vigéncia desta Lei, independentemente da natureza juridica da
entidade de origem, o direito a incorporacéo, para todos os fins,
inclusive de aposentadoria, da gratificacdo de funcéo prevista
noart. 5° da L 6355/1991, ficando-lhes ainda assegurada a
irredutibilidade dos vencimentos ou salarios que percebem
atualmente no TJ, os quais servirdo de base de calculo para a
incidéncia da gratificagcdo aqui mencionada”. O dispositivo
impugnado estendia incorporacdo da gratificacdo de funcdo a
servidores que ndo integram o quadro permanente do Judiciario
estadual, isto é, que estdo a disposicdo do Poder Judiciario em

s

virtude de cessdo. A cessao é instituto temporario, que, por isso
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mesmo, nao desfigura a natureza da vinculagdo funcional do
servidor com o 6rgéo cedente. Portanto, a lei impugnada, de
iniciativa do Judiciario, impunha incorporacdo de gratificacdo a
servidores cedidos pelo Poder Legislativo e Executivo. Ao decidir o
caso, a Corte registrou que as regras do processo legislativo
federal sdo aplicaveis aos Estados, em virtude do principio da
simetria. Portanto, se, a nivel federal, é o Legislativo e o Executivo
gue dispbem de iniciativa para disciplinar o sistema remuneratorio
dos préprios servidores, a nivel estadual também. Logo, a lei
atacada padece de inconstitucionalidade formal, porque abrange
"matéria reservada a iniciativa legiferante dos Poderes Executivo e
Legislativo, aos quais compete a apresentacdo de projetos de lei
concernentes a alteracdo do regime juridico e remuneratério
dos respectivos servidores, a teor do disposto nos arts 51, 1V, 52,
XIll, e 61, 81°, II, "c", da CF". Por outro lado, constata-se ainda que
a "introducao do preceito questionado implicou aumento de
despesa em matéria posta sob a reserva de iniciativa de outro
Poder, em descompasso com o art. 63, I, da CF, ante 0 excesso no
exercicio do poder de emenda franqueado aos membros do
Legislativo pela Lei Maior". (STF, Pleno, ADIn 4759-BA, rel. Min.
Marco Aurélio, j. 10.10.2018, DJe 29.10.2018)

"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, precisamente
por ndo traduzir corolario do poder de iniciar o processo de
formacéo das leis (RTJ36/382, 385 - RTJ 37/113 - RDA 102/261),
pode ser legitimamente exercida pelos membros do legislativo,
ainda que se cuide de proposicfes constitucionalmente sujeitas a
clausula de reserva de iniciativa (ADI 865/MA, Rel. Min. Celso de
Mello), desde que, respeitadas as limitacdes estabelecidas na
Constituicdo da Republica, as emendas parlamentares (a) nao
importem em aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b)
guardem afinidade légica (relacdo de pertinéncia) com a
proposicédo original e (c) tratando-se de projetos orcamentarios
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(CF, art. 165, I, 1l e 1ll), observem as restricoes fixadas no art. 166,
§ 3° e § 4° da Carta Politica (...)." (STF. ADI 1.050-MC, Rel. Min.

Celso de Mello, julgamento em 21-9-1994, Plenario, DJ de
23-4-2004).

Entdo, via de regra, nos projetos de lei de iniciativa do Prefeito,
as emendas parlamentares s6 ndo serdao admitidas se importem aumento
da despesa prevista no projeto de lei ou ndo guardem afinidade légica
(relacéo de pertinéncia / pertinéncia tematica) com a proposi¢céo original,
salvo em havendo alguma restricao regimental.

A emenda ndo encontra vedagao nos termos supra.

Em suma: a emenda parlamentar é regular e valida e nada
impede que seja submetida a votacdo pela Casa de Leis.

E o parecer, s.m.j.

Jaber Lopes Mendonga Monteiro
Consultor Técnico

Aprovo o parecer

Priscila Oquioni Souto
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 16 de dezembro de 2024.

PARA CONFIRMAR A AUTENTICIDADE DESTE DOCUMENTO ENTRE NO ENDEREGO ELETRONICO



