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INTRODUCAO

Na conformacdo democratica e republicana do Estado brasileiro, tal como desenhado pelo legislador
Constituinte de 1988, as funcdes inerentes aos Poderes Executivo e Legislativo, em cada ente da Federa-
¢do, como notdrio, sdo desempenhadas por representantes do povo, eleitos periodicamente pelo voto
popular.

Nesse cendrio, assume especial importancia discutir acerca dos aspectos que cercam a remuneragao
que cabe aqueles que representam os cidadaos. Seja porque sdo remunerados pelos cofres publicos
- alimentados pelos recursos de cada contribuinte brasileiro —, seja porque tal remuneracao deve ser
condizente com a expressao de suas atribuicdes.

Ao longo deste texto, procuro demarcar ndo o instrumento adequado para a definicdo dos subsidios
dos agentes politicos municipais, que, por imperativo constitucional, é a lei de iniciativa da Camara
Municipal (CR/88, art. 29, V e VI), mas tratar sobre o instante propicio para tal producéo legislativa, so-
bretudo em relagdo aos vereadores, em ordem a garantir que a fixacdo de suas remuneragdes nao seja
convertida em instrumento distinto da escorreita contraprestacao pecuniaria pelos relevantes servicos
prestados a coletividade.

O ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL SOBRE O PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA ANTERIORIDADE NA FIXACAO/MAJORACAO
DOS SUBSIDIOS DOS VEREADORES

A fixagao do subsidio dos agentes politicos municipais — prefeito, vice-prefeito, secretarios municipais e
vereadores — ndo configura matéria nova nos ambientes doutrindrio e jurisprudencial.

Desde o advento da Constituicdo da Republica de 1988, muito ja se escreveu e decidiu a respeito, no-
tadamente em relagao a escorreita leitura do principio constitucional da anterioridade, originalmente
contemplado no art. 29, V, da Carta' para a remuneracao de prefeito, vice-prefeito e vereadores, e su-
primido a partir da Emenda Constitucional n° 19/1998, com sua retomada para os ultimos — e apenas

1 Art.29.0 Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituicao do respectivo
Estado e os seguintes preceitos:

V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais fixados por lei de iniciativa da Camara Municipal, observado o que
dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, Il, 153, Ill, e 153, § 2°, |; (Redacdo dada pela Emenda constitucional n° 19, de 1998)
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para eles - com a Emenda Constitucional n° 25/2000, a teor da redacédo entdo conferida ao art. 29, VI, da
mesma Lei Maior.?

De ha muito, os operadores do Direito vém emprestando ao principio constitucional da anterioridade a
leitura que mais se afina com outros principios e preceitos consagrados pelo Constituinte brasileiro, de
sorte a preconizar que a anterioridade ndo se contenta com a fixagdo dos subsidios dos vereadores em
qualquer momento da legislatura anterior para aquela que lhe sucede, mas reclama, ao contrério, que
esse momento anteceda a prépria realizacao do pleito eleitoral, sob pena de se permitir que o vereador
que logra a reeleicao legisle em causa propria ou em prejuizo aos nao aliados, em afronta aos postula-
dos da impessoalidade e da moralidade administrativa.

O Supremo Tribunal Federal, por exemplo, ao julgar, nos idos de 1999, o Recurso Extraordinério
n° 213.524-1/SP, interposto contra decisao do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, que assentara a neces-
sidade de a definicdo da remuneracdo dos vereadores ocorrer antes das eleicdes municipais, concluiu
que o momento propicio para a referida fixacdo “estaria no periodo que antecede ao pleito’, que “esse
enfoque atende a mens legis da norma constitucional’, e que, por fim, “longe de conflitar com a Carta da
Republica, a decisdao a homenageia™.

Everdade que, desde entio, a Suprema Corte exarou outros provimentos em linha diversa, ao argumento
de que o art. 29, V, da Carta da Republica, goza de autoaplicabilidade, ndo tendo trazido restricao diver-
sa a fixacao dos subsidios dos vereadores daquela emergente do principio da anterioridade, a exemplo
do decidido pela sua Primeira Turma nos autos do Al 745.203/SP-AgR* e monocraticamente pelo minis-
tro Dias Toffoli nos autos do ARE 766683/ES°.

Nada obstante, na esteira do primeiro julgado do Supremo Tribunal Federal, antes referenciado, que
confere ao principio da anterioridade leitura compativel com principios constitucionais outros, de idén-
tica envergadura e também oponiveis a Administracao Publica, como a impessoalidade e a moralidade,
muitas outras deliberacdes se espraiaram pelo Brasil, seja na érbita dos Tribunais de Contas, seja nas
Cortes Judiciarias.

Apenas no Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE), entre 2008 e 2023, foram julgados
oito processos de Consulta’, em que foram expedidas orientagdes aos jurisdicionados na linha do que
decidido pela Suprema Corte inicialmente, isto é, no sentido da necessidade de que a fixagdo dos sub-

2 Art.29. 0 Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituicao do respectivo
Estado e os seguintes preceitos:

VI - o subsidio dos Vereadores sera fixado pelas respectivas Camaras Municipais em cada legislatura para a subsequente, observado o que
dispde esta Constituicdo, observados os critérios estabelecidos na respectiva Lei Orgénica e os seguintes limites maximos: (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n° 25, de 2000).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 213.524-1/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Segunda Turma, Data do julgamento: 19.10.1999, DJ: 11.02.2000.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Al 745.203/SP-AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe: 05.08.2015

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ARE 766683/ES, DJe: 22.09.2017.

“Art. 197. O Tribunal de Contas decidird, em tese, a respeito de Consulta formulada por autoridade competente quanto as duvidas acerca
da interpretacao ou aplicagao de dispositivos constitucionais, legais e regulamentares concernentes as matérias de sua competéncia.’
Cf. PERNAMBUCO. Tribunal de Contas. Resolugdo TC n° 0015/2010. Institui o Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco. Diario Oficial do Estado, 17 nov. 2010.
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sidios dos vereadores seja realizada pelas respectivas Camaras Municipais em cada legislatura para a
subsequente, até a data da realizacdo do primeiro turno das eleicdes municipais’.

Nao diferente, o Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-PB), reiterando sua orientacdo quanto
a fixagdo dos subsidios dos vereadores para a legislatura seguinte, emitiu, em 3 de setembro de 2024,
oficio circular aos presidentes das Camaras Municipais daquele estado, para que o ato de fixacdo fosse
editado antes do pleito eleitoral. Tal pratica é recorrente no TCE-PB, como demonstram os Oficios Circu-
lares n°s 021/2016 e 18/2020, emitidos nos exercicios em que se realizaram elei¢des municipais.

Noutro exemplo, cite-se o Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCMPA), que, além da deter-
minacdo para que a fixacdo dos subsidios ocorra antes das elei¢cdes, define que, diante da inércia ou
intempestividade legislativa, o valor a ser adotado na legislatura subsequente deve ser o praticado na
legislatura que a antecede, conforme Resolucdo n° 8.961/2008/TCMPA.

No mesmo norte, a deliberacdo da Corte Especial do Tribunal de Justica de Pernambuco, ao julgar in-
constitucional lei do municipio de Ibirajuba, que fixara subsidios de vereadores para a legislatura subse-
guente apos a realizacao das eleicdes municipais®.

Alias, o mesmo Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco, ao analisar a fixacdo dos subsidios
dos vereadores de Petrolina para a legislatura 2013/2016, estabelecido por meio da Lei municipal
n° 2.517/2012, assentou que a referida fixacdo apds as eleicdes municipais é inconstitucional, por
ofensa aos principios da moralidade e da impessoalidade®.

Citem-se, ainda, decisdes exaradas pelos Tribunais de Justica dos Estados de Minas Gerais, como aquela
consubstanciada no Enunciado 55'°, e do Mato Grosso, nos autos do Al 51629/2014."

Como se Vé, trata-se de matéria que, apenas aparentemente, ndo suscita discussoes interpretativas, na
medida em que conta com delibera¢des divergentes no ambito da prépria Suprema Corte, onde tramita
- ainda pendente de julgamento — o Recurso Extraordinario 1344400/SP, com repercussdo geral reco-
nhecida, acerca da constitucionalidade de lei municipal que preveja revisdo geral anual dos subsidios
de agentes politicos na mesma legislatura (Tema 1192).

Ha que se reconhecer que, diante de tal dissenso, a cada novo ciclo eleitoral a temética tende a ser re-
visitada pelas instancias de controle — também decerto em razdo da renovacao que ocorre nas Casas
Legislativas, aliada a falta de profissionalizacao de sua burocracia, que, no mais das vezes, nao é formada
por um quadro de assessoria juridica permanente, que possa dotar os edis de uma consultoria técnica
mais qualificada.

7 1. - Processo TCE-PE n° 0804309-7, Decisao TC n° 1082/08, Pleno, Cons. Rel. Valdecir Pascoal, julgado em 08.10.2008; 2. - Processo TCE-PE
n° 1306460-5, Acérdao TC n° 1948/13, Pleno, Cons. Rel. Marcos Loreto, julgado em 27.11.2013; 3. - Processo TCE-PE n° 1501969-0, Acérdao
TC N° 0544/15, Pleno, Cons. Rel. Ranilson Ramos, julgado em 29.04.2015; 4. - Processo TCE-PE n° 1602552-0, Acérdao TC n° 0487/16, Pleno,
Cons. Marcos Loreto, julgado em 04.05.2016; 5. - Processo TCE-PE n° 1602552-0, Acérdao TC n° 0487/16, Pleno, Cons. Rel. Teresa Duere,
julgado em 11.05.2016; 6. - Processo TCE-PE n° 1725548-0; Acérdao TC n° 1116/17, Pleno, Cons. Rel. Ranilson Ramos, julgado em 11.10.2017;
7. - Processo TCE-PE n° 1721618-7, Acérddo TC n° 0338/17, Pleno, Cons. Rel. Teresa Duere, julgado em 05.04.2017; 8. - Processo TCE-PE n°
23100042-0, Acérdao TC ne 340/2023, Pleno, Cons. Rel. Carlos Porto, julgado em 08.03.2023.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 369790-9, Corte Especial, Rel. Desembargador Jones Figueiredo, Data do julgamento: 21.12.2015.

9 PERNAMBUCO. Tribunal de Justica de Pernambuco. Apelagao Civel 0013732-54.2013.8.17.1130, Terceira Camara de Direito Publico, Rel. Des.
Luiz Carlos de Barros Figueiredo, Data do julgamento: 22.05.2018.

10 MINAS GERAIS. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Enunciado 55. Orgao Especial, data do julgamento: 27.02.2019.

11 MATO GROSSO. Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso. Al 51629/2014. (Desembargadora. Maria Aparecida Ribeiro, Primeira Camara
de Direito Publico e Coletivo, Julgado em 03/02/2015, publicado no DJE 10/02/2015, n° 9474, p. 68. Disponivel em: https://sistemadje.tjmt.
jus.br/publicacoes/9474-2015.pdf. Acesso em: 08.04.2025.
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Nao foi diferente no ultimo ciclo eleitoral, quando o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco foi
instado a reexaminar a questao nos autos do processo de Consulta TC n° 24101204-1.

Daquela feita, porém, ao revés de reafirmar sua consolidada jurisprudéncia, expressa em, ao menos, oito
julgados proferidos ao longo dos ultimos quinze anos, deliberou aquela Corte de Contas, por maioria,
no sentido da desnecessidade de a fixacdo dos subsidios dos vereadores para a legislatura subsequente
ocorrer antes da realizacdo do primeiro turno das eleicdes municipais, bastando que se dé até o encer-
ramento da legislatura antecedente, como se colhe do correlato Acérddo TC n° 135/2025™

O voto condutor da referida deliberacdo invocou como fundamento, de um lado, a revogacao do dis-
positivo da Constituicdo do Estado de Pernambuco que impunha a fixacdo dos subsidios dos parla-
mentares estaduais e municipais sessenta dias antes da realizacdo das respectivas eleicoes, e, de outro,
a possibilidade, reconhecida em decisées do Supremo Tribunal Federal, de fixacdo e/ou majoracao dos
subsidios dos vereadores até o final de uma legislatura para a subsequente, “ndo havendo previsao legal
de qualquer vedacéo ao reajuste posterior ao pleito eleitoral”.

A INTERPRETACAO SISTEMATICA E TELEOLOGICA DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA ANTERIORIDADE DA FIXACAO/MAJORACAO
DOS SUBSIDIOS DOS VEREADORES

Em que pese a respeitabilidade da inflexdo operada pelo Tribunal de Contas pernambucano, inclusive
porque alinhada a precedentes emanados da mais alta Corte de Justica do pais, ndo me parece, com
todas as licencas, que veio a abracar a corrente exegética que mais se aproxima de uma interpretacao
sistematica e teleoldgica do texto constitucional.

Como ja realcado, o principio da anterioridade esta longe de se afigurar um fim em si mesmo. Foi po-
sitivado constitucionalmente para assegurar que o ato de fixacdo/majoracdo de subsidios de agentes
politicos ocorra em ambiente de méaxima (ou a maxima possivel) imparcialidade, assim traduzido como
aquele em que ainda nao conhecidos os destinatarios da medida de fixacdo/majoracdo. Tudo a fim de
garantir aos eleitos pelo povo, em expressao de soberania popular, dada a relevancia do munus publico
a ser assumido, a percep¢ao de remuneracdo condizente com os elevados misteres a si confiados — nem
exacerbada, como um beneplacito autoconcedido ou conferido a aliados, nem menoscabada, como
retaliacdo de adversarios politicos.

Se é assim — e é assim - ressai induvidoso que sua leitura adequada - ou ao menos aquela que se coa-
duna com principios constitucionais outros, como impessoalidade e moralidade administrativa, apenas
se da quando dele se depreende a fixagdo/majoragao dos subsidios para a legislatura subsequente em
momento anterior a realizacdo das eleigdes.

A relevancia da moralidade administrativa e da impessoalidade para o tema da fixacdo de subsidios
de agentes politicos é tamanha que ha quem defenda que sua ocorréncia antes da realizacdo do res-
pectivo pleito eleitoral independe, em verdade, da imposicdo constitucional da anterioridade, sendo
incidéncia direta daqueles vetores da Administracdo Publica — a par da razoabilidade’.

12 PERNAMBUCO. Tribunal de Contas. Acérdao TC n° 135/2025, Pleno, Rel. p/Acérdao Cons. Eduardo Porto, DOe: 05.02.2025.
13 SANTANA, Joel Eduardo. Subsidios de agentes politicos municipais. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 59.
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Por essa razao, o proprio Supremo Tribunal Federal vem exigindo sua observancia também para prefeito
e vice-prefeito, com fulcro no art. 29, V, da Lei Maior, que - saliente-se — desde o advento da Emenda
Constitucional n° 19/1998 suprimiu a exigéncia de anterioridade para tais agentes politicos municipais™.

Portanto, apegar-se a uma interpretacdo literal do principio da anterioridade, olvidando sua razéo e
propésito, renovando as vénias, é providéncia que ndo propicia o atingimento de sua finalidade, dei-
xando de contribuir para a promocao de relagdes politicas mais isentas, saudaveis e equilibradas, como
pretendeu o Constituinte.

Por fim, importa dizer que a exigéncia em discussao, de fixagdo/majoragdo dos subsidios dos vereado-
res para a legislatura subsequente em momento anterior a realizacao do pleito eleitoral, tem assento na
Constituicao da Republica de 1988, precisamente no principio da anterioridade, que, como enfatizado,
deve ser interpretado conjuntamente com outros principios reitores da atividade administrativa, como
impessoalidade e moralidade administrativa, de modo que a revogacao de preceito de Carta estadual
que impunha expressamente que a fixacdo desses subsidios ocorresse antes das eleicdes ndo tem o
condao, sé por si, de afastar tal requisito constitucional de validade da medida de fixagdo/majoracao de
subsidios de agentes politicos.

CONCLUSAO

Como bem advertiu José Levi Mello do Amaral Junior', “A Constituicdo e as leis permitem interpreta-
¢bes em seus proprios termos, o que torna importantes todas as técnicas de interpretacao, a comecar
pela gramatical. Lealdade interpretativa é o primeiro passo para que a Constituicao e as leis signifiquem
0 que constituintes e legisladores votaram, ndo algo diverso que um intérprete eventualmente possa
pretender”.

Cabe, pois, a todo e qualquer operador do Direito que se dispbe a interpretar uma norma enfrentar o
desafio de sindicar-lhe os propésitos, preservando a efetividade da pretensao legislativa.

Ao conferir concrecdo ao principio da anterioridade - que se mantém positivado expressamente no
texto constitucional, desde 2000, para os vereadores — ndo deve o intérprete descurar da finalidade
pretendida pelo Constituinte ao institui-lo, exigindo a fixagdo dos subsidios dos vereadores de uma
legislatura para a outra, que Ihe sucede.

E tal finalidade, como ja realcado nestas linhas, ndo foi outra sendo evitar a atividade legislativa em
causa propria ou mesmo em detrimento ou em proveito de outrem. Tal objetivo, porém, s6 pode ser
atingido com a fixacdo/majoracao dos subsidios em ambiente de imparcialidade, com o devido distan-
ciamento dos futuros destinatarios da medida.

Parece inarredavel concluir, portanto, que a escorreita leitura do principio constitucional da anteriorida-
de para a fixagdo dos subsidios dos vereadores, ou ao menos aquela que se conforma a sua teleologia e
se harmoniza com outros principios reitores da atividade administrativa, como a moralidade, a imparcia-
lidade e a razoabilidade, é aquela que exige que o ato de fixagdo/majoragao ocorra de uma legislatura
para a outra, antes da realizacao das eleicdes municipais, como preconizou o Supremo Tribunal Federal
nos idos de 2000 e deliberou o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco ao longo de quinze anos.

14 Cf,, por todos, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 229.122/AgR-RS, Segunda Turma, Rel. Ministra Ellen Gracie, Dje: 18.12.08.

15 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do. Interpretacéo e aplicacdo das normas constitucionais: entre deferéncia e ativismo, o rigoroso apego a
democracia representativa. Revista de Informacéao Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 59, n. 235, p. 11-41, jul./set. 2022. Disponivel em: https://
www12.senado.leg.br/ril/edicoes/59/235/ril_v59_n235_p11. Acesso em: 8 abr. 2025.
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