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PROCESSO N.° 5001410-90.2026.8.21.7000 — TRIBUNAL
PLENO

CLASSE: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
PROPONENTE: PREFEITO MUNICIPAL DE QUATRO IRMAOS
REQUERIDA: CAMARA MUNICIPAL DE VEREADORES DE
QUATRO IRMAOS

INTERESSADO: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO
RELATOR: DES. ARMINIO JOSE ABREU LIMA DA ROSA

PARECER

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Municipio de Quatro Irmdos. Artigo 7°, inciso I, da Lei n.°
1.546/2025, referente a estimativa de receita e fixacdo de
despesa do Municipio para o exercicio de 2026. Emenda
legislativa a Lei Orcamentaria. Alteracdo do percentual para
abertura de créditos suplementares. Presenca de vicio de
inconstitucionalidade, por malferimento aos principios da
independéncia e harmonia entre o0s Poderes e da
razoabilidade. Redugdo drastica da margem de
remanejamento  discricionario do Poder  Executivo,
originalmente prevista em 20% (vinte por cento), para o
infimo patamar de 0,5% (zero virgula cinco por cento).
Existéncia de autorizacdo paralela para a suplementacédo de
areas essenciais (saude, educacéo e pessoal) que ndo afasta o
vicio material, porquanto o limite irrisério asfixia a gestdo de
inimeras outras areas de inegavel interesse publico,

engessando a Administracdo e subtraindo do Prefeito a
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indispensavel flexibilidade orcamentaria. Ainda que tenha
sido resguardada a pertinéncia tematica na emenda
modificativa, com auséncia de aumento de despesa, h& quebra
do principio da harmonia e independéncia entre os Poderes
Executivo e Legislativo, bem como indevida ingeréncia na
reserva de administracdo, com violagdo aos artigos 1°, 8°,
caput, 10 e 19, caput, todos da Constituicdo do Estado.
PARECER PELA PROCEDENCIA DO PEDIDO.

1. Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade
proposta pelo Prefeito Municipal de Quatro Irmaos, objetivando a
retirada do ordenamento juridico do artigo 7°, inciso I, da Lei
Municipal n.° 1.546/2025 (Lei Orcamentaria Anual de 2026), do
Municipio de Quatro Irméos, decorrente de emenda parlamentar, por
ofensa ao disposto nos artigos 10, 19, caput, 149, inciso I, e 152, §
3°, inciso I, todos da Constituicdo Estadual.

O proponente afirma, em apertada sintese, que o
Poder Legislativo aprovou emenda a Lei Orcamentaria Anual,
reduzindo drasticamente o limite de autorizacdo para abertura de
créditos suplementares - de 20% (vinte por cento) para 0,5% (zero
virgula cinco por cento). Sustenta que a alteracdo, realizada sem
justificativa ou parecer técnico, inviabiliza a gestdo administrativa e
afronta os principios da moralidade, razoabilidade e separacdo de
poderes, além de divergir do previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias local. Postulou a concessdo de medida cautelar para a

suspensdao imediata dos efeitos do dispositivo impugnado, com o
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restabelecimento do percentual originalmente previsto, e, ao final, o
julgamento de procedéncia (a peticdo inicial e os documentos que a
instruem se encontram no Evento 1).

A liminar pleiteada foi deferida (Evento 6).

A Cémara Municipal de Vereadores de Quatro
Irmdos, devidamente notificada, prestou informacdes defendendo a
constitucionalidade da norma impugnada. Inicialmente, defendeu a
prerrogativa legislativa e auséncia de vicio de iniciativa, aduzindo
gue a emenda parlamentar em questdo ndo gerou despesas, nem
alterou a dotacdo de pessoal, limitando-se ao papel fiscalizador.
Referiu que a fixacdo de um percentual especifico na LOA é matéria
de discricionariedade legislativa. Sustentou que o artigo 8° do projeto
original, ndo alterado pela emenda, garante a abertura de créditos
suplementares sem limitacdo para areas essenciais, como saude,
educacdo e despesas com pessoal, restringindo o teto de 0,5% apenas
as despesas néo prioritarias. No mérito, defendeu a improcedéncia da
acao, aduzindo que o Poder Legislativo exerceu validamente sua
atribuicdo constitucional e soberana de emendar a lei or¢camentéria.
Argumentou inexistir incompatibilidade com a Lei de Diretrizes
Orcamentéarias, uma vez que a referida legislacdo ndo fixou um
percentual obrigatorio de 20% para suplementacbes gerais e
asseverou que a medida atende a moralidade e a razoabilidade,
visando garantir a implementacdo do orgcamento aprovado e evitar
sua desconfiguracdo por meio de remanejamentos excessivos do

Executivo. Acrescentou, ainda, a observancia ao principio da
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simetria, ressaltando que o mesmo limite restritivo de 0,5% foi
imposto suplementarmente ao préprio Poder Legislativo. Ponderou
que a tese de inexequibilidade e falta de precedentes é inveridica,
citando que o Municipio ja desempenhou suas fun¢es com indice de
suplementacdo zerado no exercicio de 2007, bem como rechacgou a
aplicacdo de jurisprudéncia do Municipio de Arroio do Tigre ao
caso, Vvisto que em Quatro Irmaos as receitas globais permaneceram
intactas e ndo houve transferéncia de recursos do Executivo para o
Legislativo. Ao final, postulou a revogacdo da medida liminar,
arguindo a auséncia de periculum in mora sob a justificativa de que
o0 alegado risco de colapso financeiro € faticamente improcedente e
requereu a total improcedéncia da demanda (Evento 22).

O Procurador-Geral do Estado defendeu a
manutencdo da lei questionada, forte no principio da presuncéo da
constitucionalidade das leis (Evento 24).

Vieram 0s autos com vista ao Procurador-Geral de
Justica.

e

E, em suma, o relatério.

2. O objeto da presente acdo direta de
inconstitucionalidade estd delimitado, com precisdo, na decisdo
monocratica em que deferido o pedido liminar. Transcreve-se, no

ponto:

A norma impugnada, objeto de emenda modificativa da
Camara Municipal de Quatro Irméos (Evento 1 - ATA7), apds
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derrubada do veto do Prefeito Municipal (Evento 1 - ATA6),
foi publicada nos seguintes termos (Evento 1 - COMP5):

Art. 7° - Ficam autorizados:

I- Ao Poder Executivo, mediante Decreto, a abertura de
Créditos Suplementares até o limite de 0,5% (zero virgula cinco
por cento) da sua despesa total fixada, compreendendo as
operagOes intraorgamentarios, com a finalidade de suprir
insuficiéncias de dotagdes orcamentérias, mediante a utilizagéo
de recursos provenientes de: (Destaquei.)

[.]

Oportuno reproduzir a redacdo original do dispositivo
(Evento 1 - COMP12), alterado pela norma ora questionada:

Art. 7° - Ficam autorizados:

I - Ao Poder Executivo, mediante Decreto, a abertura de
Créditos Suplementares até o limite de 20% da sua despesa total
fixada, compreendendo as operagéoes intraor¢camentarios, com a
finalidade de suprir insuficiéncias de dotagcdes orgamentérias,
mediante a utilizac&o de recursos provenientes de:(Destaquei.)

[.]

No que concerne ao mérito, é importante referir que,
guanto ao poder de emenda dos parlamentares aos projetos de
Iniciativa privativa do Executivo, o Supremo Tribunal Federal tinha
o0 entendimento de que, em tais situacOes, era inadmissivel qualquer
emenda, por ser corolario da iniciativa: onde faltasse poder de
Iniciativa, faltaria a competéncia para emendar.

O Pretorio Excelso, no entanto, revisou essa posicao,
passando a considerar que, nas matérias de iniciativa reservada, as
restricbes ao poder de emenda ficariam reduzidas & proibicdo de
aumento de despesas e a hipotese de impertinéncia da emenda ao

tema do projeto, valendo trazer a colacéo o seguinte precedente:
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AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 2°
DA LElI GAUCHA N. 11.639/2001. CADASTRO DE
CONTRATAGOES  TEMPORARIAS.  CRIACAO  DE
PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS QUE DEVEM SER
OBSERVADOS PELO PODER EXECUTIVO NA
CONTRATACAO DE SERVIDORES TEMPORARIOS.
EMENDAS PARLAMENTARES EM PROJETO DE LEI DE
INICIATIVA' DO GOVERNADOR DO  ESTADO.
INOCORRENCIA DE INVASAO DA COMPETENCIA DO
CHEFE DO PODER EXECUTIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA IMPROCEDENTE.
1. As emendas parlamentares aos projetos de lei de iniciativa
privativa do Poder Executivo e Judiciario sdo admitidas,
desde que guardem pertinéncia temética com o projeto e ndo
importem em aumento de despesas. 2. As normas
impugnadas, decorrentes de emendas parlamentares,
estabelecem o procedimento a ser adotado pelo Poder
Executivo estadual para a realizagdo de inscricbes no
Cadastro de Contratacbes Temporarias, tema ndo incluido
entre aqueles cujos projetos de lei sé@o de iniciativa privativa
do Governador do Estado. 3. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2.583, Relator(a): Min. Carmen
Ldcia, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2011)

Sobre a matéria orcamentaria, especificamente, nessa
linha, releva registrar, também como precedente, o julgamento da
Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.050-
MC, realizado pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal em
21/09/94, que teve como Relator o Ministro Celso de Mello, deciséo

de cuja ementa se extrai:

O poder de emendar projetos de lei, que 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

SUBJUR N° 365/2026 6



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

formacgdo 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 proposicoes
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) ndo importem em
aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem
afinidade légica (relacdo de pertinéncia) com a proposi¢ao
original e (c) tratando-se de projetos orcamentérios (CF, art.
165, I, 11 e I11), observem as restri¢des fixadas no art. 166,
88 3° e 4° da Carta Politica.

Também esse Tribunal de Justica ja sufraga a tese de
gue, mesmo nos projetos de iniciativa privativa do Poder Executivo,
0 Poder Legislativo ndo pode ser transformado em mero
homologador dos projetos de lei encaminhados, desde que néo

avance para além dos limites constitucionalmente fixados, a saber:

ACAO DIRETA  DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE ALMIRANTE TAMANDARE DO SUL.
ALTERACAO DE PERCENTUAL DE CREDITOS
SUPLEMENTARES DO ENTE MUNICIPAL. Preliminar de
inépcia rejeitada. Mencdo expressa dos dispositivos
constitucionais afrontados. Rejeicdo. Artigo 7° da Lei n°
1.342/2011 do Municipio de Almirante Tamandaré do Sul.
Alteracdo do percentual maximo para abertura de créditos
suplementares. Iniciativa legislativa que n&o importou
aumento de despesa. Pertinéncia tematica. Inexisténcia de
vicio de inconstitucionalidade. REJEITADA A PRELIMINAR
E JULGADA IMPROCEDENTE A ACAO. UNANIME. (Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 70050609007, Relator: Des.
Glénio José Wasserstein Hekman, Tribunal Pleno, julgado em
03/12/2012)

As normas das Cartas Federal e Estadual sobre a

matéria, aplicaveis aos Municipios por forca do artigo 8°, caput, da
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Carta do Estado, de outra banda, confortam o entendimento

jurisprudencial assentado.

Com efeito, o artigo 166, 8 3° da Constituicdo

Federal preceitua que:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao orcamento 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 orgamento anual ou aos
projetos que o modifiguem somente podem ser aprovadas
caso:

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

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s
provenientes de anulacdo 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, §8 3° da Constituicdo Estadual néo

dispGe de modo diverso:

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

(...)

8 3° - As emendas aos projetos de leis orcamentarias anuais
ou aos projetos que as modifiguem somente poderdo ser
aprovadas quando:
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| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes or¢camentarias;

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s
provenientes de anulacdo 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) dotacbes para investimentos de interesse regional,
aprovadas em consulta direta a populacéo na forma da lei.

I11 - sejam relacionados com:

a) a correcao de erros ou omissoes;

b) os dispositivos do texto do projeto de lei.

(...)

Todavia, no caso em exame, a inovagao normativa da
Camara Municipal de Quatro Irmaos, que emendou projeto de lei
orcamentaria de iniciativa do Poder Executivo, desbordou dos
limites constitucionais.

Com efeito, embora a emenda parlamentar ndo tenha
importado em subtracdo de recursos em favor do proprio Legislativo
(situacdo que torna o caso concreto substancialmente distinto do
precedente estabelecido na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°®
7006974102, conforme corretamente apontado nas informacgdes
prestadas pela Camara de Vereadores de Quatro Irmaos ), fato € que
a reducdo drastica do limite de abertura de créditos suplementares
pelo Executivo, originariamente projetado em 20% (vinte por cento)
para infimos 0,5%, repercute negativamente na gestdo ordinaria da
Administracdo Publica.

Cabe aqui mencionar que os créditos suplementares

constituem ferramenta de reforco para dotacdes orcamentarias que se
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mostraram insuficientes durante a execucdo do orgamento
originalmente planejado, usualmente em razdo de fatos ou de
imprevistos que passam a demandar um ajuste orcamentario e o
redimensionamento de aportes.

Assim, ainda que se possa cogitar de uma intencao
legitimamente fiscalizatoria por parte do legislador local, forgoso
concluir que a fixacdo de um percentual tdo exiguo engessa
sobremaneira a execucdo do or¢camento e esvazia a capacidade do
Chefe do Poder Executivo de adequar o planejamento as demandas
supervenientes da maquina publica. Tal esvaziamento da margem de
discricionariedade administrativa constitui indevida ingeréncia na
reserva de administracdo eleita pelo voto popular e caracteriza
afronta ao principio da harmonia e independéncia entre os Poderes
do Municipio de Quatro Irmdos, violando, portanto, o preconizado

pelo artigo 10 da Constituicdo Estadual, que assim dispGe:

Constituicdo Estadual:

Art. 10 — S&o Poderes do Municipio, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, exercido pela Camara de
Vereadores, e 0 Executivo, exercido pelo Prefeito.

Com efeito, a reducdo drastica do limite para a

abertura de créditos suplementares procedida pelo Poder Legislativo
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local, ainda que ndo tenha implicado aumento de despesas e tenha
guardado pertinéncia tematica com relacdo ao Projeto de Lei
original, mostra-se despida de razoabilidade, em afronta ao artigo 19,
caput, da Constituicdo Estadual’.

Nesse contexto, ndo socorre a norma impugnada o
argumento ventilado nas informacgdes legislativas de que o limite
restritivo de 0,5% (zero virgula cinco por cento) também foi imposto
ao proprio Poder Legislativo, em suposto atendimento ao principio
da simetria. E imperioso reconhecer que as naturezas, as dimensoes e
as complexidades das despesas a cargo do Poder Executivo -
responsavel pela execucdo da quase totalidade das politicas publicas,
pela manutencdo da méaquina administrativa e pela zeladoria do
Municipio - sdo significativamente maiores do que as do Legislativo.

Ademais, o fato de que o artigo 8° da Lei Municipal
n° 1.546/2025 autoriza a abertura de créditos suplementares para
areas essenciais - como saude, educacdo e despesas com pessoal -
independentemente do  limite imposto, ndo afasta a
inconstitucionalidade material da emenda parlamentar. A
Administracdo Pablica é um complexo organico que ndo se resume a
essas pastas. O teto de 0,5% asfixia a gestdo de inUmeras outras

areas de inegavel interesse publico e o pronto atendimento a

"Art. 19. A administra¢do publica direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado e dos
municipios, visando a promog¢do do bem publico e a prestagdo de servigos a comunidade e aos
individuos que a compdem, observarda os principios da legalidade, da moralidade, da
impessoalidade, da publicidade, da legitimidade, da participagdo, da razoabilidade, da
economicidade, da motivagdo, da transparéncia e o seguinte: (Redag¢do dada pela Emenda

Constitucional n.° 79, de 23/07/20)
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situaches emergenciais ndo previstas originariamente na peca
orcamentaria.

Nesse contexto, o Poder Legislativo, ao aprovar
emenda a Lei Orcamentéria Municipal, alterou substancialmente o
valor destinado aos créditos suplementares do Poder Executivo,
reduzindo-o do patamar de 20% (vinte por cento) para o irrisorio
indice de 0,5% (zero virgula cinco por cento), manifestando indevida
e imotivada ingeréncia na reserva de administracdo e no regular
funcionamento do Executivo, o que se afigura irrazoavel e € capaz

de abalar o principio da harmonia e independéncia entre os Poderes.

Recentemente, o Orgdo Especial do Tribunal de
Minas Gerais, a0 apreciar caso analogo ao destes autos, sufragou

entendimento que corrobora a posi¢do ora sustentada:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. OBJETO.
ART. 4° DA LEI MUNICIPAL N° 1.218/2021 DO MUNICIPIO
DE IPIACU. CREDITO SUPLEMENTAR. FIXACAO EM 1%
(UM POR CENTO) DO ORCAMENTO. ENGESSAMENTO
DO PODER EXECUTIVO. INCONSTITUCIONALIDADE
ATESTADA. A fixacao de créditos suplementares em 1% (um
por cento) do orcamento enseja 0 engessamento do Poder
Executivo municipal, o que deflui no comprometimento de
sua independéncia, fazendo emergir a inconstitucionalidade
da norma. (TJ-MG - Agdo Direta Inconst:
04783416920228130000, Relator.: Des.(a) Amauri Pinto
Ferreira, Data de Julgamento: 05/12/2022, ORGAO
ESPECIAL, Data de Publicagéo: 07/12/2022)

Corroboram o presente posicionamento os seguintes

julgados dessa egrégia Corte de Justica:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE ROSARIO DO SUL. LEI ORGAMENTARIA
ANUAL. EMENDA SUPRESSIVA. CORTE DE RECURSOS
sem JUSTIFICATIVA. Modificagdo nos recursos financeiros
que importa substancial alteracdo no planejamento do
Municipio. SEPARACAO DOS PODERES. VIOLACAO.
INCONSTITUCIONALIDADE. Devidamente caracterizado o
objeto da Acao Direta de Inconstitucionalidade, ndo ha que se
falar em extincé@o do processo pela mera referéncia, na inicial,
a emenda que deu ensejo a alteracdo na Lei. Hipdtese em que
perfeitamente inteligivel que o objeto da acdo direta é a
propria Lei Orgamentaria Anual, na parte em que modificada
pela respectiva emenda de n° 2014, que suprimiu R$
13.000.000,00 do orgamento do Municipio para o exercicio de
2014. Preliminar afastada. H& violacdo a separacdo dos
poderes quando o Poder Legislativo, no exercicio da sua
competéncia de emenda as leis orcamentarias anuais,
extrapola os limites estabelecidos nas Constituicfes Federal
e Estadual, assim ingerindo indevidamente na esfera de
competéncia exclusiva do Poder Executivo. As regras
constitucionais, tanto federal, quanto estadual, estabelecem
prerrogativa do Poder Executivo para dar inicio ao processo
legislativo dos orcamentos anuais. A emenda de origem
parlamentar ndo pode modificar a substancia do texto
normativo. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE. DECISAO POR MAIORIA (Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n.° 70059096669, Tribunal
Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator Desembargador
Marcelo Bandeira Pereira, julgado em 27/10/2014).grifo nosso

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MUNICIPIO DE TRES PASSOS. Lei DE INICIATIVA DA
CAMARA DE VEREADORES que dispde sobre a
REVOGACAO DA PLANTA DE VALORES IMOBILIARIOS
APROVADA POR LEI ANTERIOR DE AUTORIA DO PODER
EXECUTIVO. INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 165 DA
CONSTITUICAO FEDERAL E ART. 149 DA
CONSTITUICAO ESTADUAL. Ainda que se reconheca que o
Legislativo tem iniciativa concorrente com o Executivo em
matéria tributaria, parece fora de duvida que ndo se pode
prestigiar ingeréncia do Poder Legislativo Municipal na
iniciativa de Projeto de Lei que, diretamente, reduz a receita
publica estimada, em meio ao exercicio orcamentario, 0 que
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viola frontalmente o disposto nos artigos 165 da Constituicao
Federal e 149 da Constituicdo Estadual, que estabelecem a
iniciativa privativa do Poder Executivo em matéria de leis
orcamentarias. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME (Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°
70054071428, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator Desembargador Eduardo Uhlein, julgado em
09/12/2013).

Na esteira da argumentacdo expendida, mister se faz
reconhecer a inconstitucionalidade da norma impugnada, visto que
essa carece de razoabilidade e proporcionalidade, mostra-se contraria
ao interesse publico e viola o principio da harmonia e independéncia

entre os Poderes do Municipio.

3. Pelo exposto, manifesta-se o MINISTERIO
PUBLICO pela procedéncia da presente acdo direta de

inconstitucionalidade, nos moldes acima alinhados.

Porto Alegre, 9 de marco de 2026.

JOSIANE SUPERTI BRASIL CAMEJO,

Subprocuradora-Geral de Justica para Assuntos Juridicos’.

PC

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