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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1997744 - TO (2021/0403134-3)

RELATOR : MINISTRO MARCO AURELIO BELLIZZE

RECORRENTE : MUNICIPIO DE NOVO ACORDO

ADVOGADO : MARCUS DOS SANTOS VIEIRA - TO007600

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO TOCANTINS
EMENTA

Direito administrativo. Recurso especial. A¢ao civil publica. Aumento de subsidios de agentes
politicos. Lei de responsabilidade fiscal. Recurso nao provido.
I. Caso em exame
1. Recurso especial interposto pelo Municipio de Novo Acordo/TO contra acérdao que negou
provimento a apelagdo, mantendo a nulidade do Decreto Municipal n. 006/2016, que previa
aumento dos subsidios de Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios para o periodo de 2017-2020.
2. O Juizo de primeiro grau julgou procedente o pedido do Ministério Publico do Estado do
Tocantins em agéao civil publica, declarando nulo o decreto legislativo por violagdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal.
Il. Questdao em discussao
3. A questao em discussao consiste em saber se a agao civil publica € o meio adequado para
impugnar decreto legislativo municipal que aumenta subsidios de agentes politicos, e se o
Promotor de Justica possui legitimidade ativa para tanto.
4. A questdo em discussdo também envolve a aplicabilidade dos limites do art. 21 da Lei de
Responsabilidade Fiscal ao aumento de subsidios para agentes politicos previsto em ato
normativo aprovado nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final da legislatura.
lll. Razdes de decidir
5. As instancias ordinarias demonstraram os motivos pelos quais invocaram os precedentes,
comprovando sua pertinéncia a hipétese vertente, afastando a violagéo ao art. 489, § 1°, V, do
CPC/2015.
6. A acao civil publica é instrumento processual adequado para discutir o desrespeito da Lei de
Responsabilidade Fiscal pelo ato administrativo impugnado, sobretudo por ndo haver pedido de
declaragao de inconstitucionalidade.
7. O Promotor de Justica possui legitimidade ativa para propor a agao civil publica, conforme os
arts. 129, lll, da CRFB e 5°, |, da Lei n. 7.347/1985.
8. O ato normativo que implique aumento de despesa com pessoal, expedido nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao fim do mandato do titular do Poder, é nulo de pleno direito, conforme
antiga redacao do art. 21, paragrafo uUnico, da LRF (atual redagéo do art. 21, Il, da LRF), ainda
que ainda que os efeitos concretos do ato normativo passem a vigorar apenas no mandato
subsequente e se trate de aumento a agentes politicos.
IV. Dispositivo e tese
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9. Recurso nao provido.

Tese de julgamento: "1. A acao civil publica é adequada para discutir o desrespeito a Lei de
Responsabilidade Fiscal por ato administrativo quando seu objeto ndo € o de analisar sua
constitucionalidade. 2. O Promotor de Justiga possui legitimidade ativa para propor agao civil
publica visando a prote¢cdo do patrimonio publico. 3. A expedicdo de ato normativo que
implique aumento de despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao fim do
mandato é nulo de pleno direito, ainda que 0 aumento seja concedido a agentes politicos e
passe a vigorar apenas no préximo mandato."

Dispositivos relevantes citados: CPC/2015, art. 489, § 1°, V; CRFB, art. 129, Ill; Lei n. 7.347
/1985, art. 5°, I; LRF, art. 21, paragrafo unico.

Jurisprudéncia relevante citada: STJ, Agint no REsp n. 1.921.375/TO, Rel. Min. Sérgio Kukina,
Primeira Turma, julgado em 23/9/2024; STJ, Agint no REsp n. 1.993.472/MS, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 5/5/2023; STJ, REsp n. 1.170.241/MS, Rel.
Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 2/12/2010.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sao partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da Turma, por unanimidade, negar provimento ao recurso, nos
termos do voto do Sr. Ministro-Relator.

Os Srs. Ministros Teodoro Silva Santos, Afranio Vilela e Maria Thereza de
Assis Moura votaram com o Sr. Ministro Relator.

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Francisco Falcao.

Brasilia, 27 de junho de 2025.

MINISTRO MARCO AURELIO BELLIZZE, Relator
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RECURSO ESPECIAL N° 1997744 - TO (2021/0403134-3)

RELATOR : MINISTRO MARCO AURELIO BELLIZZE

RECORRENTE : MUNICIPIO DE NOVO ACORDO

ADVOGADO : MARCUS DOS SANTOS VIEIRA - TO007600

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO TOCANTINS
EMENTA

Direito administrativo. Recurso especial. A¢ao civil publica. Aumento de subsidios de agentes
politicos. Lei de responsabilidade fiscal. Recurso nao provido.

|. Caso em exame

1. Recurso especial interposto pelo Municipio de Novo Acordo/TO contra acérdao que negou
provimento a apelagdo, mantendo a nulidade do Decreto Municipal n. 006/2016, que previa
aumento dos subsidios de Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios para o periodo de 2017-2020.

2. O Juizo de primeiro grau julgou procedente o pedido do Ministério Publico do Estado do
Tocantins em agéao civil publica, declarando nulo o decreto legislativo por violagdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Il. Questao em discussao

3. A questao em discussao consiste em saber se a agao civil publica € o meio adequado para
impugnar decreto legislativo municipal que aumenta subsidios de agentes politicos, e se o
Promotor de Justica possui legitimidade ativa para tanto.

4. A questdao em discussao também envolve a aplicabilidade dos limites do art. 21 da Lei de
Responsabilidade Fiscal ao aumento de subsidios para agentes politicos previsto em ato
normativo aprovado nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final da legislatura.

Ill. Raz6es de decidir

5. As instancias ordinarias demonstraram os motivos pelos quais invocaram os precedentes,
comprovando sua pertinéncia a hipétese vertente, afastando a violagédo ao art. 489, § 1°, V, do
CPC/2015.
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6. A acao civil publica é instrumento processual adequado para discutir o desrespeito da Lei de
Responsabilidade Fiscal pelo ato administrativo impugnado, sobretudo por ndo haver pedido de
declaragao de inconstitucionalidade.

7. O Promotor de Justica possui legitimidade ativa para propor a agao civil publica, conforme os
arts. 129, lll, da CRFB e 5°, |, da Lei n. 7.347/1985.

8. O ato normativo que implique aumento de despesa com pessoal, expedido nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao fim do mandato do titular do Poder, é nulo de pleno direito, conforme
antiga redagao do art. 21, paragrafo unico, da LRF (atual redacao do art. 21, Il, da LRF), ainda
que ainda que os efeitos concretos do ato normativo passem a vigorar apenas no mandato
subsequente e se trate de aumento a agentes politicos.

IV. Dispositivo e tese
9. Recurso nao provido.

Tese de julgamento: "1. A acao civil publica é adequada para discutir o desrespeito a Lei de
Responsabilidade Fiscal por ato administrativo quando seu objeto ndo é o de analisar sua
constitucionalidade. 2. O Promotor de Justiga possui legitimidade ativa para propor agao civil
publica visando a protegdo do patrimoénio publico. 3. A expedicdao de ato normativo que
impligue aumento de despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao fim do
mandato é nulo de pleno direito, ainda que o aumento seja concedido a agentes politicos e
passe a vigorar apenas no proximo mandato."

Dispositivos relevantes citados: CPC/2015, art. 489, § 1°, V; CRFB, art. 129, lll; Lei n. 7.347
/1985, art. 5°, I; LRF, art. 21, paragrafo unico.

Jurisprudéncia relevante citada: STJ, Agint no REsp n. 1.921.375/TO, Rel. Min. Sérgio Kukina,
Primeira Turma, julgado em 23/9/2024; STJ, Agint no REsp n. 1.993.472/MS, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 5/5/2023; STJ, REsp n. 1.170.241/MS, Rel.
Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 2/12/2010.

RELATORIO

O Ministério Publico do Estado do Tocantins promoveu acéo civil publica em
desfavor do Municipio de Novo Acordo postulando a declaragcdo da nulidade
lilegalidade do Decreto Municipal n. 006/2016 que prevé o aumento dos subsidios de
Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios para o periodo de 2017-2020.

O Juizo de primeiro grau julgou procedente o pedido para declarar nulo o
aludido decreto legislativo.

Interposta apelagao pelo ente federado, a Quinta Turma da Primeira Camara
Civel do Tribunal de Justica do Tocantins negou-lhe provimento, em acérddao assim
ementado (e-STJ, fls. 245-247):
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APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. MAJORACAO DE SUBSIDIOS
DOS CARGOS DE PREFEITO, VICE-PREFEITO E SECRETARIOS PARA
O PERIODO 2017-2020. PRELIMINARES. NULIDADE DA SENTENCA POR
AUSENCIA DE FUNDAMENTACAO. AUSENCIA DE PRESSUPOSTOS DE
CONSTITUICAO E DE DESENVOLVIMENTO VALIDO E REGULAR DO
PROCESSO. ILEGITIMIDADE ATIVA E INCOMPETENCIA ABSOLUTA DO
JUIZO. REJEITADAS. CONTROLE DE LEGALIDADE A LUZ DO INCISO I
DO ART. 21 DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL. PRECEDENTES
STF. LEI MUNICIPAL QUE AUMENTA OS SUBSIDIOS DOS AGENTES
POLITICOS, APOS AS ELEICOES MUNICIPAIS, E NULA POR
AFRONTAREM O PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA.

1. Cuida-se de acao civil publica com o objetivo de ser declarado nulo o
decreto n. 006/2016 que prevé aumento nos subsidios dos cargos de
prefeito, vice-prefeito e secretarios.

2. No presente caso, diferentemente do que foi alegado pelo apelante,
verifico que a magistrada a quo fundamentou a preliminar de auséncia de
pressupostos de constituicdo e de desenvolvimento valido regular do
processo colacionando julgados totalmente pertinentes ao caso - relativo a
possibilidade de ajuizamento de agao civil publica, razdo pela qual ndo cabe
falar em nulidade pela alegada nao fundamentagao da preliminar suscitada
nos autos.

3. E sabido que se veda a utilizacdo da acdo civil publica visando a
declaracao de inconstitucionalidade de lei, quando esta é posta como objeto
do pedido, mas ndo como causa de pedir. E no caso dos autos resta claro
que é apenas causa de pedir da demanda, razdo pela qual possivel o
controle incidental de constitucionalidade. Nesse sentido, inclusive, se
manifestou o Colendo Supremo Tribunal Federal: Reclamacéao: Procedéncia:
Usurpacao da competéncia do STF (CF, art. 102, |, a). Agao civil publica em
que a declaragao de inconstitucionalidade com efeitos erga omnes néao é
posta como causa de pedir, mas, sim, como o proprio objeto do pedido,
configurando hipétese reservada a acao direta de inconstitucionalidade de
leis federais, da privativa competéncia originaria do Supremo Tribunal. (Ac.
na Rcl n® 2224/SP, Tribunal Pleno, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em
26.10.2005, in DJU 10.02.2006, p. 006).

4. No caso em apreco depreende-se dos autos que o Decreto n. 006/2016,
ora impugnado, trata da fixacdo de novos subsidios para prefeitos, vice-
prefeito e secretarios para o quadriénio de 2017- 2020. O aludido decreto foi
aprovado apés o resultado das eleigdes e o inicio de novo quadriénio, no
qual iria entrar em vigor os subsidios fixados.

5. Embora a previsao contida no artigo 29, inciso V, da Constituicdo Federal,
permita a fixagdo de subsidios dos agentes publicos municipais sem se
atentar ao principio da anterioridade, ndo se pode olvidar a vedagao contida
no inciso Il do art. 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal , que ressalva ser
nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento das despesas com
pessoal expedido nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do
mandato do titular do respectivo Poder.

Documento eletronico VDA48551097 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): MARCO AURELIO BELLIZZE Assinado em: 27/06/2025 20:33:39
Codigo de Controle do Documento: a97fafb0-d296-4a47-be80-8be7fd03f53a



6. Ainda que a Constituicdo Federal ndo venha exigir expressamente a
observancia a anterioridade, parece razoavel que se cumpra tal exigéncia e
tal ocorra antes de conhecidos os eleitos a fim de se efetivar os principios da
moralidade administrativa, impessoalidade e razoabilidade.

7. Recurso conhecido e nao provido

O Municipio interpde recurso especial fundamentado na alinea a do
permissivo constitucional, apotando violagdo aos arts. 485, IV e VI, 489, § 1°, V, do
CPC/2015 e 21 da LC n. 101/2000.

Sustenta, em sintese, nula a sentengca que se limitou a citar precedentes
sem identificar os fundamentos para sua incidéncia ou demonstrar os motivos
determinanter para tanto.

Aduz, ainda, a impossibiliade de se utilizar a agao civil publica como
substituta de uma acao de controle abstrato de constitucionalidade, bem como suscita
a ilegitimidade ativa do Membro do Ministério Publico para promover a demanda com
nitida finalidade de controle de constitucionalidade.

Alega, também, a inaplicabilidade dos limites previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) ao caso concreto, pois "a legislagdo que regulamenta o
procedimento para os mencionados reajustes, é a Lei Organica do Municipio, e as
Constituicbes Federal e Estadual, as quais estipulam como prazo para aprovacao do
ato normativo, o final da legislatura (mandato) e nada mais" (e-STJ, fl. 273).

Ademais, defende ndo haver nenhum privilégio pelo aumento do proprio
salario, ja que "nenhum dos vereadores que participaram da legislatura de 2013/2016
serem secretarios, prefeitos ou vices, cargos estes ocupados por agentes politicos e
nao servidores efetivos, motivo pelo qual, ndo se deve aplicar o disposto no paragrafo
unico do artigo 21, da LC 101/00" (e-STJ, fl. 274).

Por fim, sustenta que o aumento instituido pelo ato normativo combatido
observou o principio da moralidade administrativa, bem como a proporcionalidade e
razoabilidade, se comparados os subsidios das cidades proximas e de mesmo porte.

Contrarrazdes as fls. 284-302 (e-STJ).

O Ministério Publico ofertou parecer opinando pelo ndo conhecimento do
recurso especial (e-STJ, fls. 371-375).

E o relatorio.

VOTO

O propdsito recursal consiste em definir se: i) houve negativa de prestagao
jurisdicional por auséncia de fundamentacéo; ii) é cabivel agdo civil publica para
impugnar decreto legislativo municipal; iii) o Promotor de Justica possui legitimidade
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ativa; e iv) os limites do art. 21 da LRF sao aplicaveis ao aumento do subsidio para
agentes politicos previsto em ato normativo aprovado na legislatura anterior.

1. Negativa de prestacao jurisdicional

O recorrente sustenta a ocorréncia de negativa de prestagao jurisdicional
pelas instancias ordinarias, haja vista que teriam se limitado a citar precedentes sem
identificar os fundamentos capazes de justificar sua incidéncia ou demonstrar os
motivos determinanter para tanto.

O argumento, todavia, ndo procede. Isso porque - do exame dos autos -
verifica-se que tanto a sentengca como o acérdao a quo justificaram a aplicagdo do
entendimento nos precedentes que reforcaram os argumentos utilizados para o
acolhimento da pretensao autoral.

Constata-se que os referidos julgados tratavam de situagdes analogas a dos
autos, sobretudo tratando do cabimento da ac¢ao civil publica para a discussao sobre a
validade do ato normativo que aumentou o subsidios dos agentes politicos, conforme
se depreende do seguinte trecho do acérdéo a quo (e-STJ, fl. 234):

No presente caso, diferentemente do que foi alegado pelo apelante, verifica-
se que a magistrada a quo fundamentou a preliminar de auséncia de
pressupostos de constituicdo e de desenvolvimento valido regular do
processo colacionando julgados totalmente pertinentes ao caso - relativo a
possibilidade de ajuizamento de agao civil publica, razdo pela qual ndo cabe
falar em nulidade pela alegada ndo fundamentacao da preliminar suscitada
nos autos.

Portanto, de forma certa ou errada, as instancias ordinarias desmontraram
os motivos pelos quais se invocou os precedentes, comprovando sua pertinéncia a
hipétese vertente, motivo pelo qual se afasta a violagdo aos arts. 489, § 1°, V do
Caodigo de Processo Civil de 2015.

2. Cabimento da agao civil publica e legitimidade ativa

Quanto a inexisténcia de pressuposto de constituicdo e de desenvolvimento
valido e regular do processo, sob 0 argumento de que a acéo civil publica ndo seria o
meio adequado para impugnar o decreto legislativo municipal, destaca-se que um dos
instrumentos de tutela coletiva sdo as agbes autbnomas, por meio de processos
judiciais cujo obeto principal € a resolugdo de conflitos coletivos, em concreto
(materiais) ou em abstrato (normativos).

Por meio desses instrumentos se busca a protecdo de bens juridicos
coletivos ou coletivamente considerados cuja tutela coletiva é a via principal, de
maneira que a natureza coletiva do objeto pode decorrer da efeitva esséncia coletiva
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dos direitos tutelados (difusos ou coletivos em sentido estrito) ou de um opgéao politico-
legislativa (individuais homogéneos ou individuais indisponiveis).

Outra espécie de tutela coletiva pela via principal sdo os processos de
controle de constitucionalidade, no qual sua feigao coletiva nao se baseia na natureza
coletiva do direito material, ante a inexisténcia de direito material subjetivo no caso,
mas do alcance coletivo da decisdo capaz de abarcar todos que se sujeitam ao
ordenamento juridico.

Veja-se, contudo, que ambas as espécies ndo se confundem, como bem
elucidado pela doutrina:

E imperioso reconhecer que as agdes de controle concentrado sdo
instrumento de tutela coletiva, inclusive possuindo reflexo em direitos
subjetivos individuais27, que, no entanto, ndo se confunde com os outros
dois modelos (processo coletivo e fixagdo de teses juridicas).

Igualmente ao processo coletivo comum, inaugura-se relagao juridica
processual para a tutela de questdo com alcance coletivo. A diferenca é que,
no processo coletivo especial28, o conflito é abstrato, tedrico, em tese,
consistindo na analise de compatibilidade entre um ato normativo e o texto
constitucional. Afinal, existe um interesse coletivo objetivo legitimo em um
sistema constitucional coeso.

Também ha semelhanca com a tutela pluri-individual, ja que ambas possuem
dupla funcdo: a tutela direta da ordem juridica e a tutela indireta de direitos
subjetivos. Por outro lado, se diferenciam pelo objeto (compatibilidade da
norma com a Constituicdo versus interpretagdo definitiva da norma) e pelo
interesse de agir (que, no controle de constitucionalidade, geralmente
depende da vigéncia da norma, enquanto, nos casos repetitivos, a faceta de
gestado processual pode exigir o prosseguimento da técnica mesmo que ja
revogada a norma cujo sentido se controverte).

(PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; PORTO, José Roberto. Manual de
tutela coletiva. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2020. p. 15)

Por muito tempo se discutiu sobre a possibilidade de controle difuso de
constitucionalidade em ag¢des coletivas, naturalmente ndo se debatendo sobre o
processo coletivo especial de que trata o controle concentrado, sobretudo em
decorréncia dos efeitos erga omnes gerados e que poderiam ensejar conflito de coisas
julgadas e desvirtuar a competéncia constitucional do controle concentrado.

Contudo, atualmente esse debate esta superado tanto pela doutrina como
pela jurisprudéncia, as quais convergem pela admissibilidade do controle difuso de
constitucionalidade em demandas coletivas quando a analise da compatibilidade com o
texto constitucional se da na causa de pedir da exordial e na fundamentagdo da
decisdo, porquanto, ndo havendo pedido nesse sentido e ndo contendo nenhum
declaracao de inconstitucionalidade no dispositivo, ndo havera constituicdo de efeitos
erga omnes, mas limitados a relagao juridica concreta.
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A fim de corroborar com esse entendimento, veja-se 0s seguintes
precedentes desta Corte Superior (sem grifos no original):

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. SERVICO DE TRANSPORTE
PRIVADO DE

PASSAGEIROS. ACAO CIVIL PUBLICA. LEI MUNICIPAL. CONTROLE
INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE. POSSIBILIDADE.

1. A jurisprudéncia do STJ entende possivel a declaragdo incidental de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos, em sede de agéo civil
publica, quando a controvérsia constitucional figurar como causa de pedir ou
questéao prejudicial indispensavel a resolucdo do pedido principal.

2. Agravo interno n&o provido.

(Agint no REsp n. 1.921.375/TO, Rel. Min. Sérgio Kukina, Primeira Turma,
julgado em 23/9/2024, DJe 25/9/2024)

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO EM AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL. SERVIDOR PUBLICO. AUSENCIA DE OMISSOES. ACAO
CIVIL PUBLICA. INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDE
DE LElI ESTADUAL. POSSIBILIDADE. ACORDAO EM SINTONIA COM
JURISPRUDENCIA DO STJ. NULIDADE PROCESSUAL. REVISAO DO
CONJUNTO FATICO-PROBATORIO DOS AUTOS. IMPOSSIBILIDADE.
SUM. N. 7/STJ. AGRAVO INTERNO NAO PROVIDO.
1. Nado ha vicios por omissdao quando o acérdédo recorrido adota
fundamentacao suficiente para dirimir a controvérsia, sendo desnecessaria a
manifestacao expressa sobre todos os argumentos apresentados pelos
litigantes.
2. "A jurisprudéncia do STJ entende possivel a declaragdo incidental de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos, em sede de agao civil
publica, quando a controvérsia constitucional figurar como causa de pedir ou
questdo prejudicial indispensavel a resolugdo do pedido principal.2. Agravo
interno ndo provido." (Agint no REsp n. 1.364.679/MG, relator Ministro
Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado em 19/2/2019, DJe de 22/2/2019.)
3. Ademais, nao é possivel reconhecer nulidade do acérddo a quo com base
nos arts 934 e 935, ambos do CPC/2015. O Tribunal de origem declarou, em
embargos de declaragdo, que as partes foram regularmente intimadas da
inclusdo do processo em pauta de julgamento virtual. Logo, a revisao dessa
premissa, a fim de se reconhecer eventual nulidade, imprescinde de revisao
fatica dos autos, o que é inviavel em recurso especial nos termos da Sum. n.
7/STJ.
4. O recurso especial fundado na divergéncia jurisprudencial exige, além da
indicacdo dos dispositivos legais violados, a efetiva realizagdo de cotejo
entre os julgados paradigma e o acdrddao a quo, sob pena de nao
conhecimento do recurso.
5. Agravo interno n&o provido.
(AgIint no REsp n. 1.993.472/MS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 5/5/2023, DJe 10/5/2023)
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Desse modo, verifica-se que na hipdtese dos autos a causa de pedir da
tutela coletiva é que se fundamenta na incompatibilidade do decreto legislativo com a
Constituicdo da Republica, ndo havendo nenhum pedido relacionado a declaracao de
inconstitucionalidade.

Da simples leitura da peticdo inicial se percebe que a fundamentagéao
principal esta relacionada a violagao das regras da Lei de Responsabilidade Fiscal,
enquanto o pedido é para que seja julgado procedente, "reconhecendo-se a nulidade
lilegalidade do aumento na remuneracgao perpetrado pelo Decreto Municipal n°® 006 de
2016, obrigando o Municipio a ndo mais paga-lo em definitivo" (e-STJ, fl. 11).

Portanto, ao contrario do que sustenta o recorrente, a acéo civil publica &
instrumento processual adequado para discutir o desrespeito da Lei de
Responsabilidade Fiscal pelo ato administrativo impugnado, ndo trazendo as mesmas
consequéncias que a declaragédo de constitucionalidade, até porque nem se cogita que
seus efeitos sejam erga omnes e ex tunc.

Refutada a utilizagdo da agéao civil publica como uma agao de controle de
constitucionalidade, também n&o se sustenta o argumento do recorrente de que o
Membro do Ministério Publico atuante em primeiro grau de jurisdigao seria parte
ilegitima para propor a tutela coletiva.

Seu argumento para essa tese seria a de que, com base no principio da
simetria, o Procurador Geral de Justica € que teria competéncia para propor uma ag¢ao
de controle abstrato de constitucionalidade, conforme prevé o art. 103, VI, da CRFB.

Esse fundamento ja ndo se sustenta pelo fato de ja ter se afirmado a
legitimidade da subjacente tutela coletiva, ja que uma das fungdes institucionais do
Ministério Publico (e consequentemente de seus membros) é exatamente promover a
acao civil publica para protegao do patriménio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos, nos termos dos arts. 129, lll, da CRFB e 5° |, da
Lein. 7.347/1985.

Ainda que assim ndo fosse, toda a fundamentagdo do recurso especial é
pautada em normas constitucionais, sobre tudo na incidéncia do principio da simetria
para o Poder Constituinte Derivado Decorrente em relagcdo ao art. 103 da CRFB,
citando, ainda, alguns julgados do STF sobre o tema, o que torna inviavel de ser
apreciado por esta Corte Superior, sob pena de usurpacido de competéncia.

Como se nao bastasse, é remansosa a jurisprudéncia da Suprema Corte de
que os Estados membros possuem autondmia para definir o rol de legitimados para
representagcdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou
municipais, desde que nao restringa a legitimidade a um unico 6rgao, mas nao se
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limitando aqueles previstos na CRFB (ut ADI n. 558/RJ, Rel. Ministra Carmen Lducia,
Tribunal Pleno, julgado em 19/4/2021, DJe 22/9/2021), o que também impede a analise
pelo STJ em razdo da sua incompeténcia constitucional para o assunto.

Diante disso, vé-se que o acordao recorrido reconheceu o cabimento da
acado civil publica em razdo da inexisténcia de pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade e afirmou a legitimidade ativa do Membro do Parquet, de modo
que nao ha motivos para sua reforma.

3. Nulidade do decreto legislativo por ofensa ao art. 21 da LRF

Quanto a legalidade do decreto legislativo por alegada inobservancia aos
limites da LRF, faz-se uma ponderacéo inicial acerca da nao incidéncia da Sumula 280
/ISTF, como suscitado no parecer ministerial (e-STJ, fls. 371-375), a fim de que nao
haja nenhuma duvida sobre o ponto.

Relembre-se que o referido enunciado sumular, aplicado analogicamente
aos recursos especiais, dispde ser inviavel a interposicdo de recurso extraordinario
quando houver ofensa a direito local.

Contudo, na espécie, a causa de pedir da acao civil publica, como ja
destacado acima, € a declaragédo da nulidade do decreto legislativo que instituiu
aumento da remuneracado do Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios nos 180 (cento e
oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder.

Portanto, a controvérsia juridica se refere a adequagdo, ou ndo, do ato
normativo a legislagcdo federal, qual seja, os limites estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, e ndo a adequacdo do decreto legislativo a determinada
norma local, de maneira que a questao pode ser conhecida por esta Corte Superior.

Oportuno ressaltar, ainda, que a presente tutela coletiva foi promovida em
marco de 2018, quando ainda vigorava o paragrafo unico do art. 21 da LRF cuja
redacao estabelecia que "também €& nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento
da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do
mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao referido no art. 20".

Nao obstante a LC n. 173/2020 tenha alterado a redag¢do do aludido
dispositivo, deve-se apreciar aquela vigente ao tempo do ato por se tratar de norma de
direito material e, ainda que assim nao fosse, verifica-se a continuidade normativa em
razao da nova redacéo do art. 21, I, da LRF, que replicou aquela veda¢ao de aumento
de despesa com pessoal.

Superados esses pontos iniciais, deve-se salientar que essa regra que limita
o0 aumento de despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao fim do
mandato sempre gerou controvérsias, havendo posicionamento que advoga por uma
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interpretagao nao literal do dispositivo, outra corrente que admite uma flexibilizacao
mais restrita e uma outra compreensao de que a vedacgao é para a mera expedi¢ao do
ato que aumente a despesa.

Essas divergéncias sdo bem resumidas no seguinte excerto doutrinario:

Ja o inciso Il do artigo impde a nulidade ao ato de que resulte aumento da
despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final
do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgao.

A aplicagao deste dispositivo sempre gerou algumas controvérsias. Por um
lado, encontramos posicionamento do TCU que advoga uma interpretagao
nao literal do dispositivo (Acérdao 1106/2008 — TCU — Plenario) de que a
nulidade aqui prevista ndo atinge aqueles atos que, embora praticados
dentro desses 180 dias, tiveram autorizagdo para sua pratica anterior aos
180 dias anteriores ao final do mandato e obedecem aos ditames da LRF,
bem como guardam compatibilidade com o Plano Plurianual e a com a Lei
de Diretrizes Orgamentarias. Veja-se trechos relevantes deste acérdao:

13. Ja o preceito contido no paragrafo Unico do referido art. 21, além
do cunho de moralidade publica implicito no citado dispositivo legal,
visa coibir a pratica de atos de favorecimento relacionados com os
quadros de pessoal, mediante concessbes em final de mandato
(contratagcbes, nomeacdes, atribuicdo de vantagens etc.), no sentido
de evitar o crescimento das despesas de pessoal, 0 consequente
comprometimento dos orgcamentos futuros e a inviabilizagdo das novas
gestdes.

14. Entretanto, apesar de ser direcionado a todos os administradores
publicos, o citado dispositivo, da mesma forma que o caput do artigo
21, ndo pode ser interpretado literalmente, sob pena de inviabilizar a
administragdo nos ultimos 180 dias da gestdo de seus dirigentes, uma
vez que, se assim fosse, nesse periodo, estariam impedidos de
realizar qualquer tipo de ato que resultasse aumento de despesa.
Dessa forma, considerando que o objetivo da norma contida no
Paragrafo unico do art. 21 da Lei Complementar n° 101/2000 é
assegurar a moralidade publica, ndo pode ela atingir as agbées dos
administradores voltadas para o atingimento das metas previstas no
planejamento do érgéo.

15. Assim, para que haja a incidéncia da vedagao prevista no
mencionado dispositivo legal, com a consequente nulidade dos atos, é
necessario que estes se apresentem conjugados dos seguintes
pressupostos: resultar aumento da despesa com pessoal, refletir ato
de favorecimento indevido e ser praticado nos 180 dias que
antecedem o final do mandato.

16. Como consequéncia légica, a nulidade prevista deixa de incidir
sobre os atos de continuidade administrativa que, guardando
adequacao com a lei orgamentaria anual, sejam objeto de dotagao
especifica e suficiente, ou que estejam abrangidos por crédito
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genérico, de forma que, somadas todas as despesas da mesma
espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho,
néo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio,
com compatibilidade com o Plano Plurianual e a com a Lei de
Diretrizes Orgamentarias.

Por outro lado, encontra-se a posicdo de alguns Tribunais de Contas
Estaduais de que a regra nao proibe a realizagdo de concursos publicos, os
atos de investidura ou reajustes de vencimentos, desde que o aumento da
despesa seja compensado com atos de vacancia, outras formas de reducao
de despesa de pessoal ou aumento da receita corrente liquida, para que se
mantenha a despesa no mesmo montante ou, ao menos, seja compensada
pelo aumento da arrecadagao.

Por sua vez, o STJ ja decidiu que:

a LC n. 101/00 é expressa ao vedar a mera expedicao, nos 180 dias
anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder, de ato
que resulte o aumento de despesa com pessoal.

4. Nesse sentido, pouco importa se o resultado do ato somente vira na
proxima gestéo e, por isso mesmo, ndo procede o argumento de que o
novo subsidio “sé foi implantado no mandato subsequente, ndo no
periodo vedado pela lei”. Em verdade, entender o contrario resultaria
em deixar a mingua de eficacia o art. 21, paragrafo Unico, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, pois se deixaria de evitar os riscos e de
corrigir os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas
na préxima gestao.

5. E mais: tampouco interessa se o ato importa em aumento de verba
paga a titulo de subsidio de agente politico, ja que a lei de
responsabilidade fiscal ndo distingue a espécie de alteragdo no erario
publico, basta que, com a edi¢cdo do ato normativo, haja exasperagao
do gasto publico com o pessoal ativo e inativo do ente publico. Em
outros termos, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em respeito ao artigo
163, incisos I, Il, Ill e IV, e ao artigo 169 da Constituicdo Federal,
visando uma gestao fiscal responsavel, enderega-se indistintamente a
todos os titulares de 6rgao ou poder, agentes politicos ou servidores
publicos, conforme se infere do artigo 1°, § 1 e 2° da lei referida.

De qualquer forma, o designio precipuo da norma é impedir que a maquina
administrativa seja utilizada para realizar atos de natureza “populista” ou que
se comprometa o orcamento subsequente com “herancas fiscais” deixadas
ao sucessor.

A proibigdo contida nesta norma também representa tipo penal disposto no
art. 359-G do Cddigo Penal (incluido pela Lei 10.028/2000), que prevé a
pena de reclusdo de 1 (um) a 4 (quatro) anos para aquele que “ordenar,
autorizar ou executar ato que acarrete aumento de despesa total com
pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato ou da
legislatura”.
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Importante lembrar que, embora de natureza e objetivos distintos, a Lei
Eleitoral 9.507/1997 ja impde determinadas vedacgdes e proibigbes de atos
de provimento em periodo eleitoral, tal como aquela do seu art. 73, VIII, que,
para evitar condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre
candidatos nos pleitos eleitorais, proibe fazer, na circunscricdo do pleito,
revisdo geral da remuneracdo dos servidores publicos que exceda a
recomposicao da perda de seu poder aquisitivo ao longo do ano da eleigao
até a posse dos eleitos.

(ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal comentada. 3. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2020. p. 220)

Nao ha duvidas de que a contengcao das despesas com pessoal torna-se
inviavel se nao houver fixagao de limites claros e objetivos, sendo este o objetivo da
LRF, que busca atender aos interesses da sociedade e limitar a atuacdo supostamente
benevolente de governantes que possa lhe resultar beneficios de toda ordem, tais
como eleitoreiros, ou relegar ao seu sucessor herangas fiscais que prejudiquem o bom
andamento da maquina publica.

Dessa maneira, € corriqueira a utlizagdo da Administracdo Publica para
concessao de aumentos de vencimentos, concessao de gratificagdes ou outras
vantagens pecunidrias, sobretudo no periodo final de mandatos eletivos, de modo que,
presentes os requisitos do art. 21, paragrafo unico, da LRF (atual art. 21, Il, da LRF),
cabe ao préprio gestor reconhecer a nulidade do ato normativo, ante o poder de
autotutela da Administracdo, mas, caso néo o faga, o Poder Judiciario devera acionado
para exerca o controle de legalidade.

Como bem salientado pela doutrina acima citada, a implementagédo de ato
que resulte aumento de despesa com pessoal no periodo vedado, além de ser nulo de
pleno direito, podera implicar sangdes eleitorais ao candidato e até mesmo tipificar a
conduta criminosa do art. 359-G do Cddigo Penal.

Nota-se, portanto, que a simples expedicao de ato normativo que implique
aumento de despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao fim do
mandato do titular do Poder é nulo de pleno de direito, independentemente do
elemento subjetivo de seu emissor.

Esse entendimento inclisive ja foi admitido por esta Corte Superior, veja-se:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ALINEA
"A". AUSENCIA DE INDICAGAO DO DISPOSITIVO CONSIDERADO
VIOLADO. FUNDAMENTAGCAO DEFICIENTE. APLICAGAO ANALOGICA
DA SUMULA N. 284 DO STF. CONCLUSOES DO TRIBUNAL DE ORIGEM.
REVISAO. IMPOSSIBILIDADE. INCIDENCIA DA SUMULA N. 7 DO STJ. LEI
DE RESPONSABILIDADE FISCAL. ART. 21, PARAGRAFO UNICO.
APLICACAO AOS AGENTES POLITICOS. NULIDADE DA EXPEDIGAO DE
ATO NORMATIVO QUE RESULTOU NO AUMENTO DE DESPESA COM
PESSOAL NOS 180 DIAS ANTERIORES AO FINAL DO MANDATO DO
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TITULAR DO RESPECTIVO PODER.

1. Nao se pode conhecer do recurso pela alinea "a" do permissivo
constitucional no que tange a sustentada falta de adequacéo da acéo civil
publica para veicular o pedido formulado na inicial. A auséncia de indicagao
do dispositivo considerado violado atrai a aplicagado analégica da Sumula n.
284 do STF.

2. Quanto ao apontado desrespeito ao art. 21, paragrafo unico, da Lei
Complementar n. 101/00, sob o aspecto (i) da aludida possibilidade de, com
base no citado dispositivo, haver aumento de despesas com pessoal no
periodo cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato, bem como (ii) do
argumento de que, no presente caso, a fixagdo dos subsidios dos agentes
politicos deu-se em harmonia com o orgamento e aquém dos limites
impostos pela lei, a analise de tal questdo importaria rever a premissa de
fato fixada pelo Tribunal de origem, soberano na avaliagdo do conjunto fatico-
probatério constante dos autos, o que é vedado aos membros do Superior
Tribunal de Justica por sua Sumula n. 7.

3. No mais, note-se que a LC n. 101/00 é expressa ao vedar a mera
expedicdo, nos 180 dias anteriores ao final do mandato do titular do
respectivo Poder, de ato que resulte o aumento de despesa com pessoal.

4. Nesse sentido, pouco importa se o resultado do ato somente vira na
proxima gestédo e, por isso mesmo, nao procede o argumento de que 0 novo
subsidio "s6 foi implantado no mandato subsequente, ndo no periodo
vedado pela lei". Em verdade, entender o contrario resultaria em deixar a
mingua de eficacia o art. 21, paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, pois se deixaria de evitar os riscos e de corrigir os desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas na préxima gestao.

5. E mais: tampouco interessa se o ato importa em aumento de verba paga a
titulo de subsidio de agente politico, ja que a lei de responsabilidade fiscal
ndo distingue a espécie de alteragdo no erario publico, basta que, com a
edicdo do ato normativo, haja exasperagdo do gasto publico com o pessoal
ativo e inativo do ente publico. Em outros termos, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, em respeito ao artigo 163, incisos I, Il, Ill e IV, e ao artigo 169 da
Constituicdo Federal, visando uma gestao fiscal responsavel, endereca-se
indistintamente a todos os titulares de 6rgao ou poder, agentes politicos ou
servidores publicos, conforme se infere do artigo 1°, §1 e 2° da lei referida.

6. Recurso parcialmente conhecido e, nesta parte, ndo provido.

(REsp n. 1.170.241/MS, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, julgado em 2/12/2010, DJe 14/12/2010)

No caso, o decreto legislativo impugnado, promulgando o aumento de

subsidios dos cargos de Prefeito, Vice-Prefeito e Secretarios, foi aprovado pela

Camara Municipal de Novo Acordo/TO em outubro de 2016, apds o conhecimento dos

eleitos no pleito eleitoral daquele ano, nao obstante sua eficacia tivesse inicio apenas a

partir de 1° de janeiro de 2017.

Salienta-se que o entendimento acima delineado prevalece ainda que os
efeitos concretos do ato normativo vigorem apenas no mandato subsequente, sob
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pena de se desvirtuar a finalidade da LRF, sobretudo quando ja conhecidos os agentes
politicos eleitos, abrindo margem para agdes capazes de desequilibrar as contas
publicas na préoxima gestdo ou criar distorcbes em beneficio proprio ou até mesmo
retaliar adversarios politicos com a fixacado de valores irrisorios.

Ademais, ao contrario do que sustenta o recorrente, o fato de o aumento
referir-se a subsidio de agentes politicos ndo tem o conddo de modificar tal
entendimento, haja vista que a LRF é categdrica ao vedar o aumento do gasto publico
com pessoal, independentemente de qual a natureza do cargo ocupado pelos
beneficiarios do ato normativo, o que se depreende do art. 1°, §§ 1° a 3°, da LRF.

Relembre-se que o art. 169 da CRFB, no qual a LRF tem sua génese, busca
instituir uma gestao fiscal responsavel, impondo sua observancia a todos os titulares
de 6rgao ou Poder, agentes politicos ou servidores publicos, sendo inadmissivel o
estabelecimento de exce¢des capazes de driblar o (necessario) rigor da lei em relagao
aos gastos com pessoal.

Como se ndo bastasse, as alegagbes de que o aumento seria compativel
com o munus desempenhado pelos agentes politicos e que teria observado os
principios da proporcionalidade e razoabilidade n&o tém o condao de afastar a regra
proibitiva ora analisada.

O fato de outros Muncipios da mesma regido do ente publico recorrente
possuirem subsidios similares ndo pode justificar uma excegado a regra, até mesmo
porque cada municipalidade possui peculiaridades préprias que justificam a fixagao de
subsidios diferentes para cada um, observando-se as receitas e os limites
estabelecidos na propria LRF, de maneira que esse argumento ndo € capaz de afastar
a incidéncia da norma restritiva.

Diante dessas consideragcbes, vé-se que as instancias ordinarias
reconheceram a ilegalidade do ato normativo por n&o ter observado o lapso temporal
estabelecido na LRF, motivo pelo qual o acérdao recorrido deve ser mantido.

4. Dispositivo

Ante o exposto, conhecgo do recurso especial para, nessa extensdo, negar-
Ihe provimento.

E como voto.
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