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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Art.
120-A, § 1° da Lei Orgénica do Municipio de Sant'Ana do
Livramento. Emendas parlamentares individuais impositivas.
Fixacdo de teto em 2% da Receita Corrente Liquida (RCL). 1.
Pedido de tutela de urgéncia para suspensdo da eficacia do
dispositivo e readequacdo da Lei Orcamentaria Anual de
2026. 2. Verossimilhanca das alegagbes. Principio da
simetria federativa. O teto de 2% da RCL, previsto no art.
166, § 9° da Constituicdo Federal, refere-se ao Congresso
Nacional bicameral. Casas Legislativas unicamerais devem
observar o limite de 1,55%, correspondente a cota da Camara
dos Deputados. Precedente cautelar do STF na ADI n°

7.869/PB. 3. Perigo de dano evidenciado pela iminente
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execucdo do orgcamento de 2026, com risco de consolidagio
de dispéndios inconstitucionais e irreversiveis. PARECER
PELO DEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR.

1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade,
com pedido de tutela de urgéncia, proposta pela PREFEITA
MUNICIPAL DE SANT'ANA DO LIVRAMENTO, objetivando
a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 120-A, 8§ 1° da Lei
Orgéanica do Municipio de Sant'Ana do Livramento, que fixa o limite
de 2% da Receita Corrente Liquida para as emendas parlamentares
individuais impositivas, por violagdo aos principios da simetria, da
separacdo de poderes e do equilibrio orcamentario, bem como ao art.
166, § 9°-A, da Constituicdo Federal, aplicavel por forca dos artigos
1° e 8° da Constituicao Estadual.

Inicialmente, a autora teceu consideracdes a respeito
da sua legitimacdo ativa para a acdo, destacando a pertinéncia
tematica ante o impacto direto da norma na gestdo fiscal e no
equilibrio entre os Poderes Executivo e Legislativo. No mérito,
argumentou sobre a inconstitucionalidade material da norma, por
desrespeito a simetria com o modelo federal, sustentando que o teto
de 2% da Receita Corrente Liquida (RCL) é reservado ao Congresso
Nacional (bicameral), cabendo as Casas Legislativas unicamerais -
como a Camara de Vereadores - o limite de 1,55%, equivalente ao da
Camara dos Deputados, conforme entendimento recente do STF na
ADI 7.869/PB. Referiu que o ato normativo atacado gerou uma

“hipertrofia” das emendas impositivas, citando que, enquanto o
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orcamento do Executivo cresceu cerca de 55% entre 2021 e 2026, as
emendas parlamentares tiveram expansao superior a 194% no
mesmo periodo, comprimindo o espaco fiscal discricionario da
administracdo. Apontou, ainda, a violacdo as balizas de contencdo de
gastos fixadas pelo Supremo Tribunal Federal (ADI 7.688 e
conexas), especificamente o “item 14”, que veda o crescimento das
emendas em proporcao superior & menor variacdo entre as despesas
discricionarias do Executivo e a RCL. Além disso, invocou a
necessidade de recomposi¢do do orcamento do Executivo na Lei
Orcamentaria Anual de 2026, visto que a aplicacdo do indice de 2%
geraria um excesso de execucdo financeira incompativel com a
realidade fiscal do municipio, resultando em colapso da execucéo
orcamentaria, inclusive com risco a continuidade dos servicos
publicos essenciais. Requereu a concessdo de tutela de urgéncia, para
suspender a eficacia do limite de 2% previsto no art. 120-A, § 1°, da
Lei Organica do Municipio, aplicando-se, provisoriamente, o teto de
1,55% e a regra de crescimento do “item 14", invocando a
probabilidade do direito com base na jurisprudéncia da Corte
Suprema e o perigo de dano com fundamento na iminente execucao
do orcamento de 2026. Pediu, ao final, a procedéncia da acdo, com a
declaracdo de inconstitucionalidade da norma impugnada e a fixacao
de interpretacdo conforme para adequacdo aos parametros
constitucionais de simetria (Peticdo inicial e documentos que a
instruem no Evento 1).

O Exmo. Desembargador-Relator adotou o rito

previsto no artigo 10 da Lei n°® 9.868/99, a fim de colher informacges

SUBJUR N° 54/2026 3



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

prévias a andlise do pleito liminar, determinando a intimacédo do
Presidente da Camara de Vereadores de Santana do Livramento,
apos o periodo a que alude o art. 220 do CPC, para que, no prazo
de 5 (cinco) dias, preste as informacBes que entender necessarias,
bem como vista ao Procurador-Geral de Justica, pelo prazo de 3
(trés) dias, para que se manifeste sobre o objeto da presente acéo
(Evento 11).

A Camara Municipal de Vereadores de Sant'Ana do
Livramento prestou informagbes, nas quais defendeu a
constitucionalidade do ato normativo questionado. Argumentou, em
sintese, que a fixacdo do limite de 2% para as emendas impositivas
decorre da autonomia municipal para legislar sobre assuntos de
interesse local e organizar o processo legislativo-or¢camentério, tendo
a norma sido editada sob presuncdo de constitucionalidade e em
contexto de atualizacdo do modelo federal. Sustentou que a Leli
Orcamentaria Anual de 2026 ja se encontra aprovada e em execucao,
de modo que a suspensédo imediata da eficacia do dispositivo geraria
inseguranca juridica, descontinuidade administrativa e prejuizos a
terceiros de boa-fé, notadamente as entidades assistenciais e de
salude contempladas na programacdo financeira vigente. Aduziu,
ainda, a imperiosa necessidade de modulagéo de efeitos com base na
LINDB, caso superada a tese principal, para que a decisdo produza
eficdcia apenas a partir do exercicio financeiro de 2027, evitando-se
a ruptura do planejamento fiscal em curso e o "efeito cascata" sobre

empenhos e contratos ja firmados. Nessa linha, requereu a
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Improcedéncia da demanda ou, subsidiariamente, a salvaguarda da
execucdo orcamentaria de 2026 (Evento 17).

O Ministério Publico exarou promogdo pelo
sobrestamento do feito até julgamento da ADI n° 7.869/PB, que
envolve matéria andloga e cujo julgamento, pela Corte
Constitucional, pacificara o entendimento acerca da matéria (Evento
20).

O Municipio de Sant’Ana do Livramento manifestou-
se contrariamente ao sobrestamento, sustentando a persisténcia do
interesse na tutela de urgéncia, em razdo da natureza orgcamentaria do
debate e da iminéncia de gastos irreversiveis. Destacou nédo se tratar
de debate abstrato, mas sim de medida relacionada a execucao
orcamentaria de 2026, que acarreta risco de dificil reparacéo.
Invocou a existéncia de medida cautelar vigente na ADI n° 7.869/PB
e colacionou precedente da justica gaucha (caso do Municipio de
Pelotas) para reforcar a viabilidade da aplicagcdo imediata do teto de
1,55% da Receita Corrente Liquida (Evento 22).

A Cémara Municipal, por sua vez, peticionou
anuindo expressamente a proposta de suspensdo do feito, reiterando
a conveniéncia de se aguardar a orientacdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal sobre o parametro de simetria (Evento 27).

Por fim, o Excelentissimo Desembargador-Relator
indeferiu, por ora, o pedido de sobrestamento, asseverando que a
apreciacdo do pedido de medida cautelar € prioritaria e precede
qualquer deliberagdo sobre a suspensdo do processo, sob pena de

ineficacia da tutela buscada. Diante disso, determinou nova vista ao
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Ministério Publico para manifestacdo especifica e fundamentada
sobre o pleito de tutela de urgéncia (Evento 29).
Vieram 0s autos com vista.

E o breve relatério.

2. O dispositivo impugnado possui 0 seguinte

conteudo:

LEI ORGANICA MUNICIPAL.

(--)

Art. 120-A. E obrigatoria a execugdo orcamentaria e
financeira da programacao incluida por Emendas Individuais,
Coletivas ou de Bancada do Legislativo Municipal em Lei
Orcamentaria Anual. (Emenda n° 42, Emenda n° 44 e Emenda
n° 50).

8 1° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
serdo aprovadas no limite de 2% da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, sendo que a metade deste
percentual sera destinada a acbes e servi¢os publicos de
saude. (Emenda n° 50)

3. Os autos foram reencaminhados ao Ministério
Publico, pelo Exmo. Desembargador-Relator, para que seja exarada
manifestacdo especifica sobre o pedido de tutela de urgéncia
formulado na inicial.

Delimitado o escopo e alcance do presente parecer,
prossegue-se ao exame.

Como ¢ cedico, a concessdo de tutelas provisorias de
urgéncia (categoria juridica que abarca o pedido liminar) pressupde a

verificagdo, em concreto e de maneira concomitante, dos requisitos
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do direito (fumus boni iuris) e perigo de dano

decorrente da demora (periculum in mora).

Nesse sentido, colaciona-se a licdo de Daniel Amorim

Assumpcado Neves':

A tutela provisoria de urgéncia exige dois requisitos
cumulativos: a probabilidade do direito e o perigo de dano ou
risco ao resultado Util do processo, conforme o disposto no
art. 300 do CPC. O juiz deve estar convencido de que ambos
estdo presentes para que se conceda a tutela de urgéncia,
uma vez que a auséncia de qualquer um deles inviabiliza a
sua concessao.

Essa compreensdo encontra respaldo em consolidada

jurisprudéncia das Cortes Superiores, conforme precedentes abaixo

indicados, a titulo ilustrativo:

(...) Contempla assim, o dispositivo, 0s requisitos
tradicionalmente exigidos pelo direito patrio para o
deferimento de provimentos de urgéncia, o fumus boni iuris
e 0 periculum in mora. Requisitos cuja presenca deve se dar
cumulativamente, sequndo_reiterada jurisprudéncia deste
Supremo_Tribunal Federal. (...) (STF - MS: 37242 DF
0097899-11.2020.1.00.0000, Relator: GILMAR MENDES,
Data de Julgamento: 02/09/2020, Data de Publicacéo:
04/09/2020)

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NA PETICAO.
CONCESSAO DE EFEITO SUSPENSIVO AO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. EXCEPCIONAL POSSIBILIDADE.
PERICULUM IN MORA E FUMUS BONI JURIS.
REQUISITOS CUMULATIVOS. AUSENCIA DE FUMUS
BONI JURIS. INDEFERIMENTO DO PEDIDO. 1. Em
hipOteses excepcionais, é possivel a atribuicdo de efeito
suspensivo a recurso especial, desde que haja a
demonstracdo do periculum in mora e a caracterizacdo do

! NEVES, Daniel Amorim Assumpcao. Novo Cédigo de Processo Civil comentado: artigo por
artigo. 4. ed. Sao Paulo: Método, 2018, p. 329
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fumus boni juris. 2. A auséncia do fumus boni juris basta
para o0 indeferimento do pedido, sendo, portanto,
desnecessario apreciar a questdo sob a 6tica do periculum
in mora, que deve se fazer presente cumulativamente. 3.
Na espécie, alterar o decidido pelo Tribunal de origem no
sentido de que os titulos juntados pelos ora agravantes nédo
foram aptos a comprovar a sua posse e, em contrapartida,
houve a comprovacdo da posse legitima do agravado,
enseja o reexame fatico-probatério, o que ndo se admite.
Incidéncia da Sumula 7/STJ. 4. Pedido indeferido (STJ -
Agint na Pet: 15018 SP 2022/0074771-4, Data de
Julgamento: 16/05/2022, T3 - TERCEIRA TURMA, Data
de Publicacdo: DJe 18/05/2022)

3.1. No caso, o proponente veicula pretensao cautelar

voltada a suspender a eficicia de dispositivo da Lei Organica que

estabelece o

limite (teto) de 2% para emendas impositivas

individuais®, de modo a adequar a execugdo orcamentaria de 2026 a

par@metros mais restritivos. A argumentacdo repousa em duas teses

centrais:

A quebra da simetria constitucional: sustenta-se que o
limite de 2% da Receita Corrente Liquida (RCL) previsto
no art. 166, 8§ 9°, da Constituicdo Federal, por ser um teto
global destinado a um Congresso Nacional bicameral,
ndo pode ser transposto integralmente para uma Casa
Legislativa unicameral. Segundo o autor, a simetria
federativa impbe a observancia do limite de 1,55%,
correspondente a cota da Céamara dos Deputados,
conforme sinalizado pelo Supremo Tribunal Federal na
ADI n° 7.869/PB.
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O desrespeito a regra dinamica de crescimento: alega-
se a inobservancia do "item 14" fixado no julgamento da
ADI n° 7.688/DF, que condiciona o crescimento anual
das emendas parlamentares & menor variacdo entre a
RCL e as despesas discricionarias do Poder Executivo. O
proponente aponta uma "hipertrofia” or¢amentaria no
Municipio, onde as emendas teriam crescido cerca de
194% entre 2021 e 2026, em manifesto descompasso

com a evolucgdo das receitas e das despesas do Executivo.

Tais teses, sob a otica do autor, configurariam a
fumaca do bom direito, enquanto o perigo na demora estaria
consubstanciado na iminente execucdo fisica e financeira da Lel
Orcamentaria Anual de 2026, implicando a consolidacdo de
dispéndios inconstitucionais e causar danos irreversiveis a gestao das
politicas publicas municipais.

Com razéo.

3.2. Em relacdo a verossimilhancga, assiste razdo ao
proponente, especialmente diante do atual estagio do controle de
constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal sobre o
tema.

O ponto nodal da controvérsia reside na aplicacdo do

principio da simetria. Como € sabido, a Emenda Constitucional n°

2 Propostas invidualmente pelos parlamentares, que buscam atender demandas localizadas, podendo ser
transferéncias especiais ou com finalidade definida, vinculadas a programagao prevista na propria emenda.
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126/2022 alterou o art. 166, 8 9°, da Constituicdo Federal, elevando
0 teto das emendas individuais para 2% da Receita Corrente Liquida
(RCL). Todavia, esse percentual foi concebido para o Congresso
Nacional, que possui estrutura bicameral, sendo a verba distribuida
entre a Camara dos Deputados (1,55%) e o Senado Federal (0,45%).
Ao enfrentar essa exata questdo na ADI n° 7.869/PB,
0 Ministro Alexandre de Moraes proferiu decisdo monocratica em 22

de setembro de 2025, concedendo medida cautelar para assentar que:

As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria seréo

aprovadas no limite de 1,55% (um inteiro e cinquenta e cinco

centésimos por cento) da receita corrente liquida do exercicio

financeiro anterior ao do encaminhamento do projeto (...).

Posteriormente apds o voto-vista do Ministro Gilmar
Mendes e dos votos dos Ministros Dias Toffoli, Flavio Dino e
Carmen Lucia, todos acompanhando o Ministro Alexandre de
Moraes (Relator), o processo foi destacado pelo Ministro Edson
Fachin (Presidente), Plenario, Sessdo Virtual de 31.10.2025 a
10.11.2025, consoante dados colhidos do andamento processual, site
do STF.

A fundamentacdo da Suprema Corte repousa nha
premissa de que a transposi¢do automatica do teto de 2% para Casas
Legislativas unicamerais - como as Assembleias Legislativas e, por
Obvia extensdo, as Camaras de Vereadores - desnatura o modelo
federal e fere a autonomia do Poder Executivo. Ao concentrar em
uma Unica Casa o percentual que, na Unido, é dividido entre duas, 0

legislador local acaba por expandir o poder de emenda para além do
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parametro de simetria obrigatéria, reduzindo indevidamente a
margem de discricionariedade do Chefe do Executivo na gestao das
politicas publicas.

No caso em apreco, o art. 120-A, § 1° da Lei
Orgéanica de Sant’Ana do Livramento, ao fixar o teto em 2%,
incorreu em mimetismo inconstitucional. A norma local ignorou que
a Camara Municipal, por ser unicameral, deve espelhar a cota da
Camara dos Deputados (1,55%) e ndo o somatério global do
Congresso Nacional.

Portanto, a verossimilhanca das alegacdes (fumaca do
bom direito) é nitida, uma vez que o dispositivo impugnado diverge
frontalmente da interpretacdo que o guardido da Constituicdo
Federal, at¢ o momento, conferiu ao tema, criando uma
desproporgdo orcamentaria que vulnera o equilibrio entre os poderes

municipais.

3.3. Ja no que se refere ao perigo da demora, este se
revela na iminéncia e no curso da execucdo orcamentaria do
exercicio de 2026. Como demonstrado pelo proponente, a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) para o referido exercicio ja se encontra
aprovada e vigente, estabelecendo obrigacOes de execucéo financeira
que, caso mantidas sob o teto inconstitucional de 2% da RCL,
produzirdo efeitos imediatos e de dificil reverséo.

O risco reside na consolidacdo de atos
administrativos complexos, tais como empenhos, liquidacbes e

repasses financeiros a entidades e projetos diversos, calcados em
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dotacdes que extrapolam as balizas constitucionais. A manutencao
da eficacia do dispositivo impugnado permite que o Poder
Legislativo municipal faca uso de uma parcela do orgamento
superior a permitida pelo principio da simetria, comprimindo o
espaco discricionario do Poder Executivo, com potencial prejuizo a
conducéo de politicas publicas estruturantes.

Conforme alertado na inicial, a execucdo de
programagoes orgamentarias “hipertrofiadas” pode gerar um cenério
de instabilidade institucional, pois a eventual declaracdo final de
inconstitucionalidade, apds o exaurimento dos repasses, tornaria a
recomposicdo do erario sobremaneira gravosa, sendo impossivel.
Além disso, a continuidade de um modelo que permite o crescimento
das emendas em ritmo exponencialmente superior ao do orgamento
do Executivo pode comprometer a racionalidade do planejamento
fiscal e a gestdo de prioridades publicas essenciais.

Portanto, o periculum in mora é qualificado pela
necessidade urgente de conter a execucdo de valores excedentes,
antes que se perfectibilizem situagdes de fato consolidadas,
assegurando que o ciclo or¢camentario de 2026 seja reconduzido aos
parametros de equilibrio e proporcionalidade ditados pela

Constituicdo Federal.

3.4. Nesse cenario, a concessdo da medida cautelar
revela-se imperativa para salvaguardar a supremacia da Constituicéo
e a higidez do processo orcamentario municipal. Conforme

exaustivamente demonstrado, a probabilidade do direito esta
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solidamente ancorada no principio da simetria federativa, uma vez
que o modelo adotado por Sant’Ana do Livramento ignora a
distingdo estrutural entre Orgdos bicamerais e unicamerais,
conferindo aos vereadores um espaco fiscal que desborda os limites
impostos a propria Camara dos Deputados.

Portanto, diante do conteddo da decisdo que
determinou nova vista ao Ministério Puablico, em que pese ainda
pendente o julgamento definitivo do tema no ambito do STF, a partir
da orientacdo jurisprudencial acenada pela Corte Constitucional, a

intervencéo jurisdicional faz-se necessaria para:

» Restabelecer o equilibrio entre os Poderes,
reconduzindo o teto das emendas ao patamar
constitucional de 1,55% da RCL.

o Impedir o fato consumado, evitando que o erério
suporte dispéndios ilegitimos cuja recuperacdo posterior

seria inviavel ou extremamente onerosa.

« Garantir a continuidade administrativa, mediante
uma adequacdo que preserve a estrutura orcamentaria
geral e a seguranga juridica de terceiros de boa-fé,
modulando-se a decisdo para atingir apenas a parcela

excedente e as execugdes ainda ndo consumadas.
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4. Pelo exposto, promove a SUBPROCURADORA-
GERAL DE JUSTICA PARA ASSUNTOS JURIDICOS pelo
deferimento do pedido de tutela de urgéncia, nos exatos termos

postulados na exordial.

Porto Alegre, 5 de fevereiro de 2026.

JOSIANE SUPERTI BRASIL CAMEJO,

Subprocuradora-Geral de Justica para Assuntos Juridicos®.

® Artigo 17, inciso VI, da Lei Estadual n° 7.669/1982 e Portaria n° 291/2023/GABPGJ
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