HEeLY LOPES MEIRELLES

DIREITO MUNICIPAL
BRASILEIRO

214 edicdo,
atualizada por

GI10VANI DA SILVA CORRALO

|EDITORA —= =MALHEIROS
JusPODIVM | &= ZEDITORES

www.editorajuspodivm.com.br




Capitulo X
SERVIDORES MUNICIPAIS

1. Consideragoes gerais: 1.1 Servidores publicos municipais: 1.1.1 Agentes politicos — 1.1.2
Servidores puiblicos em sentido estrito ou estatutdrios — 1.1.3 Empregados puiblicos — 1.1.4
Servidores contratados por tempo determinado — 1.2 Regime juridico: 1.2.1 Limites e controle
de despesa com pessoal — 1.2.2 Sistema de previdéncia social do servidor. 2. Organizag¢do dos
servidores municipais: 2.1 Competéncia do Municipio — 2.2 Organizagdo legal: 2.2.1 Con-
selhos de Politica de Administragcdo e Remunera¢do de Pessoal. Escolas de Governo — 2.3
Observdncia das normas constitucionais.

1. Consideracgoes gerais

Criados os servigos publicos municipais, surge, como decorréncia natural, a exigén-
cia do elemento humano para executa-los, segundo as normas da Administra¢ao e as ne-
cessidades dos administrados. Esse elemento humano, recrutado na forma da lei, é que
constitui o pessoal administrativo municipal, integrado pelos servidores municipais.'

O denominado Regime Juridico Unico, previsto no art. 39 da CF de 1988, que tan-
ta polémica e dificuldades praticas causou, abolido pela Emenda Constitucional 19, de
4.6.1998, voltou a vigéncia apos decisdo da ADI 2.135-4 pelo STF, que suspendeu a efica-
cia da redacdo conferida pela Emenda, por vicio formal do processo legislativo, retornando
o dispositivo a formulagdo anterior até julgamento final.?

Assim sendo, hoje, Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios ndo poderao ado-
tar o regime estatutario e o celetista, exigindo a Constitui¢do Federal o Regime Juridico

1. Sobre servidores publicos em geral, v., do Autor, Direito Administrativo Brasileiro, 442 ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2020, Capitulo VII, contendo ampla analise da matéria. Os comentarios ali expostos, validos
para todas as entidades estatais, ndo sdo aqui repetidos, limitando-se o Autor, nesta obra, a examinar os aspectos
de peculiar interesse para o Municipio.

V., também: Celso Antonio Bandeira de Mello, Apontamentos sobre os Agentes Publicos, 1* ed., 42 tir.,
Sdo Paulo, Ed. RT, 1984; Regime dos Servidores da Administragdo Direta e Indireta, 3* ed., Sdo Paulo, Ma-
lheiros Editores, 1995, e Curso de Direito Administrativo, 342 ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2019; Régis
Fernandes de Oliveira, Servidores Publicos, Malheiros Editores, 32 ed., 2015; Adilson de Abreu Dallari, Regime
Constitucional dos Servidores Publicos, Sao Paulo, 1976; Caio Téacito, “Regime constitucional dos servidores
publicos”, RDP 26/26; Joaquim Castro Aguiar, O Servidor Municipal, Rio de Janeiro, 1970, e Regime Juridico
dos Funcionarios Publicos, Rio de Janeiro, 1977; Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 132 ed.,
Sdo Paulo, Atlas, 2001; Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, Sao Paulo, Ed. RT, 1996.

2. “Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no ambito de sua com-
peténcia, Regime Juridico Unico e planos de carreira para os servidores da Administragdo Publica direta, das
autarquias e das fundagdes publicas.

“§ 12 A fixagdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratorio observa-
ra: I — a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada carreira; II — os
requisitos para a investidura; 11l — as peculiaridades dos cargos.”
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Unico. O que exige a Constituiio Federal é que a legislagdo disciplinadora do regime
de trabalho dos servidores publicos obedeca aos principios fixados em seus arts. 37 a 41.

A Emenda Constitucional 19/1998 também suprimiu do art. 39, § 3, as vantagens
dos trabalhadores urbanos e rurais previstas nos incisos VI e XXIII do art. 72, que haviam
sido estendidas aos servidores publicos civis, e dispos que a lei podera estabelecer requi-
sitos diferenciados de admissdo, de acordo com a natureza ou a complexidade do cargo
ou emprego.

A Emenda Constitucional 103, de 12.11.2019, modificou profundamente a previdén-
cia social.?

Nos proximos itens veremos, em rapidas pinceladas, as categorias de servidores mu-
nicipais, o regime juridico e a organizagao do funcionalismo municipal em face dos pre-
ceitos constitucionais pertinentes.

1.1 Servidores publicos municipais

Servidores publicos municipais, ou, simplesmente, servidores municipais, em sentido
amplo, sdo todos os agentes publicos que se vinculam a Administragdo Publica Municipal,
direta e indireta, sob regime juridico: (1) estatutario regular, geral ou peculiar; (2) adminis-
trativo especial; ou (3) celetista, regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho/CLT, de
natureza profissional e empregaticia.

A classificagdo dos servidores publicos em sentido amplo é campo propicio para
divergéncias doutrinarias. De acordo com a Constitui¢ao Federal, na redagao resultante da
Emenda Constitucional 19/1998, chamada de Emenda da Reforma Administrativa, bem
como da Emenda Constitucional 20/1998, classificam-se em quatro espécies: agentes po-
liticos, servidores publicos em sentido estrito ou estatutarios, empregados publicos e 0s
contratados por tempo determinado.

Reitere-se que a classificacdao ora proposta procura espelhar a sistematica da Carta
Politica, com a ressalva de que esta, nas Segdes I e II do Capitulo VII (“Da Administragao
Publica”) do Titulo III, embora trate de forma preponderante dos servidores publicos em
sentido estrito, também contém varios dispositivos aplicaveis as demais espécies.

1.1.1 Agentes politicos

Os agentes politicos constituem, na realidade, categoria propria de agente publico.
Porém, sem duvida, no Titulo e Secdes referidas, a Carta Magna, para fins de tratamento
juridico, coloca-os como se fossem servidores publicos, sem embargo de os ter como agen-
tes politicos. Sdo eles os componentes do governo nos seus primeiros escaldes, investidos
em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes por nomeacao, eleicdo, designacdo ou dele-
gacdo, para o exercicio de atribui¢des constitucionais. Nesta categoria encontram-se, na
orbita municipal, o chefe do Executivo (prefeito) e seus auxiliares imediatos (secretarios
municipais), os membros do Poder Legislativo (vereadores), os membros dos Tribunais de

3. As questdes pertinentes a essas modificagdes, as normas de transi¢do, bem como a questdo do direito
adquirido, que emerge ante tantas e profundas alteragdes, sdo examinadas no Direito Administrativo Brasileiro,
cit., do Autor, 432 ed., no Capitulo VIIL
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Contas (nos Municipios onde houver) e demais autoridades que atuem com independéncia
funcional no desempenho de atribui¢des constitucionais.

Normalmente tém normas especificas para sua escolha, investidura, prerrogativas,
responsabilidades e conduta, submetendo-se, no mais, ao regime estatutario geral ou a um
regime estatutario de natureza peculiar.*

1.1.2 Servidores publicos em sentido estrito ou estatutarios

Os servidores publicos em sentido estrito ou estatutdrios sdo os titulares de cargo pa-
blico efetivo e em comissdo, com regime juridico estatutario geral ou peculiar e integrantes
da Administragdo Municipal direta (Prefeitura e Camara Municipal), das autarquias e das
fundagdes com personalidade de direito publico. O que os caracteriza ¢ os distingue dos
demais servidores municipais ¢ a titularidade de um cargo criado por lei, com denomina-
¢do propria, em nimero certo e pago pelo Municipio. Tratando-se de cargo efetivo, seus
titulares podem adquirir estabilidade e estardo sujeitos a regime peculiar de previdéncia
social. A aposentadoria compulséria aos detentores de cargo de provimento efetivo se da
aos 75 anos (LC 152/2015).

1.1.3 Empregados ptblicos

Os empregados publicos sao todos os titulares de emprego publico (ndo de cargo
publico) da Administragdo Municipal direta e indireta, sujeitos ao regime juridico da Con-
solidac@o das Leis do Trabalho/CLT e legislacdo correlata; dai serem chamados também
de celetistas.

Nesse regime o vinculo empregaticio ¢ de natureza contratual, comum, equiparan-
do-se a Administragdo ao empregador particular, sem quaisquer prerrogativas especiais.
Assim sendo, ndo lhe ¢ licito alterar unilateralmente as condi¢des pactuadas, nem estabe-
lecer clausulas discrepantes da legislacdo trabalhista, nem se subtrair as alteracdes legais
de aplicag@o impositiva e imediata, bem como as decisdes proferidas em dissidio coletivo,
podendo, porém, estabelecer a disciplina do servigo, como ocorre com qualquer empresa
particular.

Por tudo isso, o regime trabalhista ndo ¢ indicado para a arregimentagdo do pessoal
administrativo municipal, mas na sistematica constitucional vigente ¢ o unico de que se
pode valer a Prefeitura para, em carater temporario, recrutar servidores para fungdes auto-
nomas de indole transitoria.

Na Administragdo indireta o regime trabalhista € obrigatorio para as empresas publi-
cas, sociedades de economia mista municipais e suas subsidiarias que exploram atividades
econdmicas, em razdo do disposto no art. 173, § 12 II, da CF, como também para as fun-
dagdes de direito privado, instituidas pela municipalidade, e consércios publicos. Por mais

4. Durante muito tempo discutiu-se acerca da aplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa aos agen-
tes politicos. Contudo, mais recentemente o entendimento do STJ e o do STF se pacificaram pela aplicabilidade da
referida lei (STJ, REsp 1.282.046, rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 27.2.2012; STF, Al 846.446, rel. Min. Luiz
Fux, j. 13.9.2011).
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que ndo se aplique a estabilidade ao vinculo celetista, entende-se que ndo pode ocorrer a
demissio desmotivada.’

Nao ocupando cargo publico e sendo celetistas, os empregados publicos ndo tém con-
digdo de adquirir a estabilidade constitucional (CF, art. 41), nem podem ser submetidos ao
regime de previdéncia peculiar, como os titulares de cargo efetivo e os agentes politicos,
sendo obrigatoriamente enquadrados no regime geral de previdéncia social, a exemplo
dos titulares de cargo em comissdo ou temporario. Os empregados publicos devem ser
admitidos mediante concurso ou processo seletivo publico, de modo a assegurar a todos a
possibilidade de participagdo.® Lembra-se o retorno do regime juridico tnico, que conduz
ao vinculo estatutario em nivel municipal.

1.1.4 Servidores contratados por tempo determinado

Os contratados por tempo determinado sdo os servidores publicos submetidos ao
regime juridico administrativo especial da lei prevista no art. 37, IX, da Carta Magna, bem
como ao regime geral de previdéncia social.” Sujeitam-se, pois, a regime diverso do estatu-
tario e do trabalhista. A contrata¢do so pode ser por tempo determinado e com a finalidade
de atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico. A atividade a ser
desempenhada pode ter natureza eventual, temporaria ou excepcional, mas também regu-
lar e permanente, como deflui do inciso IX. O que importa é o atendimento da finalidade
prevista pela norma. Assim, “desde que indispensaveis ao atendimento de necessidade
temporaria de excepcional interesse publico, quer para o desempenho das atividades de
carater eventual, temporario ou excepcional, quer para o desempenho das atividades de
carater regular ou permanente”, a contratagio ¢ permitida.® Desta forma, embora ndo possa
envolver cargos tipicos de carreira, a contratagdo pode envolver o desempenho de ativida-
de ou fungdo da carreira, desde que atendidos os requisitos acima. Fora dai tal contratagdo
tende a contornar a exigéncia de concurso publico, caracterizando fraude a Constitui¢do.

Tais servidores ndo ocupam cargos, pelo qué ndo se confundem com os servidores pui-
blicos em sentido estrito ou estatutarios, nem se lhes equiparam. Sdo os que o Municipio
recruta eventualmente e a titulo precario para a realizacdo de trabalhos que fogem a rotina
administrativa, como os destinados a execugdo direta de uma obra publica, no atendimento
de situacdes de emergéncia ou a cessacdo de estado de calamidade publica, e também para
aqueles de carater regular e permanente que reclamam atendimento temporario em face de
excepcional interesse publico, como é o caso, exemplificativo, de professores para a rede
municipal de ensino, cuja necessidade decorra de licengas médicas apresentadas semanas
antes do inicio do periodo letivo.

5. STF, RE 589.998, rel. Min. Roberto Barroso, DJe 9.5.2017.

6. O Tribunal Superior do Trabalho/TST editou a Sumula 390, que assim dispde: “Estabilidade — Art. 41 da
CF/1988 — Celetista — Administragio direta, autarquica ou fundacional — Aplicabilidade — Empregado de empresa
publica e sociedade de economia mista — Inaplicavel” (conversdo das Orientagdes Jurisprudenciais ns. 229 e 265
da SBDI-1 ¢ da Orientagao Jurisprudencial n. 22 da SBDI-2) — Res. 129/2005, DJU 20, 22 ¢ 25.4.2005.

7. O STJ entende que a controvérsia relacionada com a contratagdo temporaria prevista por essa lei ndo
¢ da competéncia da Justi¢a do Trabalho (CComp 39.637, rela. Min. Laurita Vaz, j. 1.7.2004, DJU 1.7.2004).

8. STF, ADI 3.210-PR, rel. Min. Carlos Veloso, j. 11.11.2004, DJU 3.12.2004; ADI 3.068-DF, rel. para o
acorddo Min. Eros Grau, DJU 23.9.2005 e 24.2.2006.
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Na area federal, a Lei 8.745, de 9.12.1993, disciplinou essa contratacéo, estabelecen-
do no art. 11 a aplicacdo a tais contratados de varios preceitos do estatuto federal.

O regime especial ¢, portanto, o modo pelo qual se estabelecem as relagdes juridicas
entre esses servidores e 0 Municipio, em conformidade com a lei pertinente. A Constitui-
¢do Federal fala apenas em “lei especial”, sem esclarecer sua origem. Entendemos, toda-
via, com base nos principios constitucionais de competéncia, que no ambito municipal
incumbe a lei local, exclusivamente, estabelecer o regime desses servidores e as situacdes
em que a contratagio ¢ possivel.? E usual os Municipios editarem leis autorizativas para
cada conjunto de contratacdes emergenciais temporarias. Nao se requer concurso, mas um
processo seletivo simplificado, para tais contratagdes.

Pode, pois, o Municipio, além do estatuto de seus servidores, elaborar outra espécie
de norma reguladora do regime juridico dos servidores contratados por tempo determina-
do para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico. Nesse caso,
porém, a lei municipal ndo podera postergar os direitos fundamentais assegurados cons-
titucionalmente aos trabalhadores em geral, como o saldrio-minimo, o repouso semanal
remunerado, as férias anuais remuneradas e, principalmente, a previdéncia social.

O inciso IX do art. 37 da CF determina que a lei estabelega os casos de contratagdo
por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico. Dai por que advertimos que, se 0 Municipio ndo regular a matéria em lei, somente
podera admitir servidores na forma do Estatuto dos Servidores Publicos, isto ¢, mediante
prévia aprovag@o em concurso publico de provas ou de provas e titulos ¢ observancia das
demais normas constitucionais, legais e regulamentares pertinentes ao funcionalismo

1.2 Regime juridico

O regime juridico dos servidores civis consubstancia os preceitos legais sobre a aces-
sibilidade aos cargos publicos, a investidura em cargo efetivo (por concurso publico) e em
comissdo, as nomeacdes para funcgdes de confianga; os deveres e direitos dos servidores;
a promogdo e respectivos critérios; o sistema remuneratério (subsidios ou remuneragao,
envolvendo os vencimentos, com a especificacdo das vantagens de ordem pecuniaria, os
salarios e as reposi¢Oes pecunidrias); as penalidades e sua aplicacdo; o processo adminis-
trativo; e a aposentadoria.

Como vimos, a Emenda Constitucional 19/1998, ao dar contetido totalmente diverso
ao art. 39, caput, e ao alterar a redacdo do art. 206, V, suprimiu a obrigatoriedade de um
Regime Juridico Unico para todos os servidores ptiblicos. Ressaltamos que esta redagdo se
encontra sob andlise do STF na ADI 2.135-4, e atualmente sua vigéncia esta suspensa por
decisdo cautelar, conforme j& mencionado, o que significa a vigéncia do retorno ao regime
juridico unico.

Em consequéncia, em razdo de sua autonomia politica, 0 Municipio pode estabelecer
regime juridico ndo contratual para os titulares de cargo publico, sempre através de lei

9. Cf., do Autor, Direito Administrativo Brasileiro, cit., 432 ed., Capitulo VII, item 2. No mesmo sentido:
Joaquim Castro Aguiar, O Servidor Municipal, Rio de Janeiro, 1970, pp. 87 e ss.; Celso Antonio Bandeira de
Mello, Curso de Direito Administrativo, 34* ed., Sao Paulo, Malheiros Editores, 2019, p. 257; Maria Sylvia Za-
nella Di Pietro, Direito Administrativo, 82 ed., Sdo Paulo, Atlas, 1997, p. 355.
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geral ou de leis especificas para determinadas categorias profissionais, as quais consubs-
tanciam o chamado regime estatutdrio regular, geral ou peculiar.'® Por fim, deve adotar,
através de lei, um regime de natureza administrativa especial, nos termos do art. 37, IX, da
CF, para a contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico.

Mister, no entanto, ter presente que alguns servidores publicos, por exercerem atribui-
¢Oes exclusivas de Estado, submetem-se, obrigatoriamente, a regime juridico estatutario,
pois, como se depreende do art. 247 da CF, com a reda¢do da Emenda Constitucional 19,
devem ter cargo efetivo.!!

Sob o regime estatutdrio a situagdo do servidor municipal ndo € contratual, ou seja,
ndo resulta de ajuste, de acordo bilateral com a Administra¢do; mas, ao contrario, ¢ dis-
ciplinada unilateralmente pelo Municipio, mediante leis e regulamentos que podem ser
livremente alterados, para adequar as normas regedoras do funcionalismo aos interesses
do servico publico, desde que respeitado o minimo de garantias que a Constitui¢ao Federal
assegura aos servidores publicos.

O regime estatutario ¢ o que melhor atende aos interesses e necessidades do servico
publico local, porque somente dispondo da faculdade de impor e alterar unilateralmente
as normas disciplinadoras da vinculagdo juridica do seu pessoal pode a Administragdo
Municipal agir com liberdade — limitada apenas pelos preceitos constitucionais pertinentes
ao funcionalismo e as garantias individuais — para assegurar o pleno atendimento de seus
objetivos, com a continuidade, a segurancga e o rendimento desejados.

Todavia, as exigéncias para o preenchimento dos cargos publicos, de um lado, e, de
outro, as garantias que a Constituicdo Federal outorga aos servidores podem constituir
entraves a0 bom desempenho de certas atividades administrativas, como no caso em que a
Prefeitura necessite de mao de obra para servigos temporarios, mas considere inoportuno
e inconveniente despojar-se de suas prerrogativas para recrutar esse pessoal no regime
trabalhista, sujeito a legislagdo uniforme, de ambito nacional. Nessas situa¢des é possivel
a contratagdo emergencial temporaria — art. 37, IX, da Constituigao.

Em face dessa realidade, ¢ imperativo que o Municipio crie cargos para a execugao
de seus servigos especificos de natureza permanente e edite lei que lhe permita atender as
situagdes excepcionais

Observe-se, finalmente, que os servidores publicos da Camara Municipal, embora
nomeados pelo seu presidente, a quem s@o subordinados hierarquica e funcionalmente, e
pagos com os recursos consignados ao Legislativo, ndo podem ter estatuto proprio, diverso
do que rege os servidores da Prefeitura, porque todos s@o servidores publicos municipais,
sujeitos a0 mesmo estatuto dos servidores do Municipio.!? O que a CAmara tem é quadro
proprio de servidores distinto do da Prefeitura, mas regido por um mesmo estatuto muni-
cipal.

10. O STF ja decidiu que em relago ao regime juridico e ao novo plano de carreira, instituidos por lei, ndo
pode o servidor estatutario invocar direito adquirido para reivindicar enquadramento diverso (RE 116.683-RJ,
rel. Min. Celso de Mello, j. 11.6.1991, DJU 13.3.1992).

11. E por isso que, logicamente, o regime juridico tmico s6 pode ser o estatutario.
12. V., a esse proposito, o Capitulo XII, item 3.17.
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1.2.1 Limites e controle de despesa com pessoal

O art. 169 da CF estabelece que a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar.

A Lei Complementar 101, de 4.5.2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal/LRF), consi-
dera despesa total com pessoal o somatdrio de gastos com ativos, inativos e pensionistas,
de quaisquer espécies, inclusive os “encargos sociais ¢ contribuigdes recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia” (art. 18) e os valores de contratos de terceirizagdo de méo de
obra relativos a substitui¢do de servidores (art. 18, § 19). A apuragd@o desse total far-se-a
somando-se a despesa realizada no més em referéncia com as despesas dos 11 meses ime-
diatamente anteriores, adotando-se o regime de competéncia (art. 18, § 29). Dispde, ainda,
que a despesa total com pessoal ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liquida de 50% para a Unido e 60% para os Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 19,
I a III). O conceito de receita corrente liquida é estabelecido no art. 2°, IV. Passa, em se-
guida, a aludida lei a detalhar a repartigdo desses limites globais, fixando percentuais para
cada Poder ou 6rgdo nas esferas federal, estadual e municipal (art. 20). Assim ¢ que para
os Municipios impde a obrigatoriedade da partilha dos 60% obedecendo aos percentuais
de 6% para o Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas do Municipio, quando houver, e
54% para o Executivo (art. 20, III).

Ao impor a formula percentual pela qual devem repartir entre seus Poderes Legislati-
vo e Executivo o limite global de despesa com pessoal, a mencionada lei desborda do teor
do art. 169 da CF e afronta a autonomia dos Municipios, garantida constitucionalmente
como um direito publico subjetivo de organizar seu governo e prover sua administragao,
nos limites tracados pela Carta Magna (arts. 29, 30 e 34, VII, “c”).

Observe-se que o § 62 do mencionado art. 20 tentava contornar essa invasdo na orbita
da autonomia municipal ao estatuir que “somente sera aplicada a reparticdo dos limites
estabelecidos no caput, caso a Lei de Diretrizes Or¢amentarias ndo disponha de forma
diferente”. Todavia, sobre esse dispositivo incidiu o veto presidencial.

Acresce, de outro lado, considerar que em tema de direito financeiro a competéncia
legislativa da Unido ¢ limitada ao estabelecimento de normas gerais (art. 24,1, ¢ § 12, da
CF).

Normas gerais sao as que tragam as linhas essenciais que servirdo de diretrizes basi-
cas na preceituacio sobre determinada matéria. A legislagio local cabe disciplinar o ajuste
de tais diretrizes as peculiaridades e exigéncias inerentes ao interesse municipal.

Ao fixar percentuais da receita limitativos de gastos com pessoal para os Poderes
Legislativo e Executivo do Municipio, a Lei de Responsabilidade Fiscal particularizou
mintcias e detalhes que de forma alguma podem ser definidos como normas gerais. E,
pois, flagrante, nessa parte, sua inconstitucionalidade.'?

13. A inconstitucionalidade do art. 20 da Lei Complementar 101, de 4.5.2000, foi arguida em diversas
acoes diretas promovidas perante o STF, dentre as quais as ADI 2.238-5 (julgamento suspenso, mas com deci-
soes de improcedéncia), 2.365-9 (ndo conhecida), 2.261-0 (julgada improcedente), 2.241 (julgada improcedente)
e 2.256 (julgada improcedente). Nota-se posicionamento fortemente favoravel a constitucionalidade da Lei de
Responsabilidade Fiscal.
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Cumpre, ainda, assinalar que, no que concerne ao Municipio, a Emenda Constitucio-
nal 25, de 14.2.2000, que entrou em vigor em 1.1.2001, acresceu o art. 29-A a CF, estabe-
lecendo parametros para a fixagdo do total das despesas do Poder Legislativo Municipal,
que, incluidos os subsidios dos vereadores e excluidos os gastos com inativos, tem como
limite um percentual da soma da receita tributaria e das transferéncias aludidas nos arts.
153, § 59, 158 e 159 da CF, a ser definido de conformidade com a populagdo do Munici-
pio. De outra parte, o gasto da Camara Municipal com folha de pagamento, incluidos os
subsidios dos vereadores, ndo devera ser superior a 70% de sua receita (art. 29-A, § 19),
calculada com base no percentual do caput. E evidente que tais normas prevalecem sobre
os critérios do art. 20, III, da LRF, que, inexplicavelmente, desconsiderou a preexisténcia
da preceituagdo constitucional.

Foram expressamente excluidas do limite estabelecido no art. 19, III, as despesas
de indenizagdo por demissdo de servidores e as decorrentes de incentivos a demissdo vo-
luntaria (§ 19, I e II). Sao despesas de conteudo indenizatério, parecendo-nos, por igual
razdo, que outras — tais como ajudas de custo e diarias — com o mesmo carater ndo devem
ser consideradas para efeito de célculo do aludido limite. Relevantes, também, na esfera
municipal as exclusdes das despesas decorrentes de decisdo judicial e da competéncia de
periodo anterior ao considerado no § 22 do art. 18 (§ 12, IV) e com inativos, ainda que por
intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos provenientes: (1) da arrecadagao de
contribui¢des dos segurados; (2) da compensagao financeira relativa a contagem reciproca
do tempo de contribuigdo para efeito de aposentadoria, de que trata o § 92 do art. 201 da
CF; (3) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade,
inclusive o produto da alienacdo de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit finan-
ceiro.

A verificagdo do cumprimento dos limites fixados nos arts. 19 e 20 devera ser reali-
zada no final de cada quadrimestre (art. 22, caput). Cumpre ao Tribunal de Contas alertar
os Poderes ou orgaos referidos no art. 20 quando o montante da despesa total com pessoal
ultrapassar 90% do limite (art. 59, § 19, IT). Se a despesa exceder a 95% do limite, o Poder
ou 0rgao que incorreu no excesso passara a sofrer as vedagoes elencadas no paragrafo tini-
co do art. 22. E, sem prejuizo destas, se ultrapassar os limites do art. 20, o percentual exce-
dente devera ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo
no primeiro. Deverao, ainda, nesse caso, ser adotadas as providéncias previstas nos §§ 32
e 42 do art. 169 da CF — ou seja, redugdo em pelo menos 20% das despesas com cargos em
comissao e fungdes de confianca e exoneragao dos servidores nao estaveis. Se estas medi-
das forem insuficientes, devera ser determinada a perda do cargo dos servidores estaveis.

Admite, também, a Lei de Responsabilidade Fiscal a reducdo temporaria da jornada
de trabalho, com adequacdo dos vencimentos a nova carga horaria (art. 23, § 29) — provi-
déncia que, entretanto, colide com a clausula constitucional que prevé a reducdo da jornada
apenas mediante acordo ou convencao coletiva de trabalho (art. 72, XIII, aplicavel aos
servidores ocupantes de cargo publico por forga do § 32 do art. 39).!4

Se o excesso de despesa ndo for contido no prazo estabelecido, o ente publico, en-
quanto ele perdurar, suportara as consequéncias previstas no § 32 do art. 23. Assim, ndo po-

14. O STF formou maioria, sem ainda se ter a decisdo final, para declarar a inconstitucionalidade do art. 23
da Lei de Responsabilidade Fiscal em agosto/2019.
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dera: (1) receber transferéncias voluntarias, definidas no art. 25; (2) obter garantia, direta
ou indireta, de outro ente; (3) contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobilidria e as que visem a redugdo das despesas com pessoal.

Como observa Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o dispositivo foi além do que esta-
belece o art. 169, § 22, da Constitui¢do, que apenas previu, como sangao, a suspensdo dos
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Munici-
pios que ndo observarem os limites estabelecidos na lei complementar referida no caput
do dispositivo. As medidas previstas nos incisos II e III ndo encontram fundamento na
Constitui¢@o, ndo s6 porque impdem restri¢des nela ndo previstas, como porque interfe-
rem com a autonomia financeira dos Estados e Municipios, invadindo ainda matéria de
competéncia do Senado, prevista no art. 52, VII, VIII e IX; esses dispositivos conferem ao
Senado competéncia privativa para dispor sobre limites e condi¢des para as operagdes de
crédito externo e interno da Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, suas autarquias
e demais entidades controladas pelo Poder Publico Federal, para dispor sobre limites e
condigoes para a concessdo de garantia da Unido em operagdes de crédito externo e interno
e para estabelecer limites e condigdes para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”.!3

A Lei 10.028, de 19.10.2000, considera infragdo administrativa, passivel de puni¢ao
com multa de 30% dos vencimentos anuais, a conduta omissiva do agente que deixar
de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a execugdo de medida para a
reducdo do montante que houver excedido o limite méximo da despesa total com pessoal
(art. 59, IV).

Quanto as despesas com a seguridade social, compreendendo os servigos de saude,
previdéncia e assisténcia social, o art. 24 da LRF, reproduzindo o § 52 do art. 195 da CF,
estabelece que nenhum beneficio ou servico a eles relativos podera ser criado, majorado
ou estendido sem a indicacdo da fonte de custeio total, devendo, ainda, ser atendidas as
exigéncias do art. 17. Porém, a compensagao nele referida ¢ dispensada quando o aumento
da despesa decorrer de: (1) concessao de beneficio a quem satisfaca as condigdes de habi-
litacdo previstas na legislacdo pertinente; (2) expansdo quantitativa do atendimento e dos
servicos prestados; (3) reajustamento de valor do beneficio ou servigo, a fim de preservar
seu valor real (art. 17, § 12, T a III).

1.2.2 Sistema de previdéncia social do servidor

A Emenda Constitucional 20/1998 modificou a Constitui¢do no que concerne ao sis-
tema de previdéncia social e estabeleceu normas de transi¢do de um regime juridico para
outro. Pelas Emendas Constitucionais 41/2003 e 47/2005, novas e significativas altera-
¢des foram introduzidas, bem como novas regras de transi¢do.!® A Emenda Constitucional
103/2019 trouxe profundas altera¢des a matéria, como veremos adiante. Ficaram mantidas
as regras diferenciadas para os servidores titulares de cargo vitalicio, de cargo efetivo, cargo
em comissdo ou de outro cargo temporario e de emprego publico. Para os dois primeiros

15. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 132 ed., Sao Paulo, Atlas, 2001, p. 475.
16. A Lei 10.887, de 18.7.2004, dispde sobre a aplicacdo da Emenda Constitucional 41/2003. Para uma

analise mais ampla dessas questdes, consulte-se, do Autor, o Direito Administrativo Brasileiro, cit., 422 ed., Ca-
pitulo VII, itens 3.9 a 3.11.



Capitulo XII

A PREFEITURAE O PREFEITO:
ATRIBUICOES E RESPONSABILIDADES

1. A Prefeitura: orgao executivo do Municipio. 2. O prefeito: 2.1 Atribui¢oes — 2.2 Investi-
dura — 2.3 Posse e vacdncia — 2.4 Remuneragdo — 2.5 Licenga e férias — 2.6 Controle po-
litico-administrativo — 2.7 Vice-prefeito e subprefeito. 3. Principais atribui¢des do prefeito:
3.1 Representagdo do Municipio — 3.2 San¢ao, promulgagdo, publicagdo e veto de leis — 3.3
Execugdo de leis e de outras normas — 3.4 Expedi¢do de decretos e outros atos administrati-
vos — 3.5 Apresentagdo de projetos de lei — 3.6 Administragdo do patriménio municipal — 3.7
Elaboragao e execugdo do or¢amento — 3.8 Abertura de créditos — 3.9 Arrecadagdo, guarda
e aplicagdo da receita municipal — 3.10 Execugdo de obras e servigos — 3.11 Decreta¢do de
desapropriacoes — 3.12 Prestagdo de contas e relatorio da administracdo — 3.13 Compareci-
mento e informagées a Camara — 3.14 Convocagdo extraordinaria da Camara — 3.15 Impo-
si¢do de penalidades administrativas — 3.16 Execug¢do da divida ativa — 3.17 Organizagdo e
dire¢do do funcionalismo — 3.18 Despacho do expediente — 3.19 Publicag¢do dos atos oficiais
— 3.20 Gestdo documental e expedicdo de certidées — 3.21 Representacdo a outras autoridades
— 3.22 Execugdo de atribuicoes delegadas — 3.23 Requisi¢do de forga policial. 4. Responsa-
bilidades do prefeito: 4.1 Responsabilidade penal: 4.1.1 Crimes de responsabilidade — 4.1.2
Crimes funcionais — 4.1.3 Crimes por abuso de autoridade — 4.1.4 Crimes comuns e especiais
— 4.1.5 Contravengoes penais — 4.1.6 Prerrogativas processuais — 4.2 Responsabilidade po-
litico-administrativa: 4.2.1 Infragoes politico-administrativas — 4.3 Infracoes administrativas
contra as leis de finangas publicas — 4.4 Responsabilidade civil.

1. A Prefeitura: orgao executivo do Municipio

A Prefeitura é o 6rgdo pelo qual se manifesta o Poder Executivo do Municipio.!
Orgao independente, composto, central € unipessoal. Independente por ndo hierarquizado

1. Orgdos piiblicos sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de fungdes estatais, através
de seus agentes, cuja atuagdo ¢ imputada a pessoa juridica a que pertencem. Sdo unidades de agdo com atribui¢des
especificas na organizagdo estatal. Cada drgdo, como centro de competéncia governamental ou administrativa,
tem necessariamente fungdes, cargos e agentes, mas ¢ distinto desses elementos, que podem ser modificados,
substituidos ou retirados sem supressdo da unidade organica. Isto explica por que a alteragdo de fungdes, ou a
vacancia de cargos, ou a mudanga de seus titulares ndo acarretam a extingdo do 6rgdo.

Os drgdos integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas como partes desses corpos vivos,
dotados de vontade e capazes de exercer direitos e contrair obrigagdes para a consecucdo de seus fins institucio-
nais. Por isso mesmo, os 6rgdos nao tém personalidade juridica nem vontade propria, que sdo atributos do corpo,
e ndo das partes; mas na area de suas atribuigdes e nos limites de sua competéncia funcional expressam a vontade
da entidade a que pertencem e a vinculam por seus atos, manifestados através de seus agentes (pessoas fisicas).

Embora despersonalizados, os 6rgdos mantém relagdes funcionais entre si e com terceiros, das quais re-
sultam efeitos juridicos internos e externos, na forma legal ou regulamentar. E, a despeito de néo terem persona-
lidade juridica, os 6rgdos podem ter prerrogativas funcionais proprias, que, quando infringidas por outro 6rgdo,
admitem defesa até mesmo por mandado de seguranca (cf., do Autor, Direito Administrativo Brasileiro, 442 ed.,
Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2020, Capitulo II, item 1.5.1, “Orgﬁos publicos”, e também, do Autor, em coauto-
ria com Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, Mandado de Seguranga e A¢ées Constitucionais, 382 ed., Sdo
Paulo, Malheiros Editores, 2019, Primeira Parte, Capitulo 8).
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a qualquer outro; composto porque integrado por outros orgdos inferiores; central por-
que nele se concentram todas as atribuigdes do Executivo, para serem distribuidas a seus
orgdos subordinados; unipessoal, ou singular, porque atua e decide através de um unico
agente, que o chefia e representa: o prefeito. Assim, a administragdo centralizada ou direta
do Municipio ¢ realizada pela Prefeitura e seus 6rgdos subordinados; ¢ a administragdo
descentralizada ou indireta o € pelas entidades autarquicas, fundacionais e empresas esta-
tais a ela vinculadas e supervisionadas pelo prefeito, na forma da legislacao local.

No sistema brasileiro o governo municipal é de fungdes divididas, cabendo as execu-
tivas a Prefeitura ¢ as legislativas & Camara de Vereadores. Esses dois Poderes, entrosando
suas atividades especificas, realizam com independéncia e harmonia o governo local, nas
condigdes expressas na lei orgdnica do Municipio.

O sistema de separacdo de func¢des — executivas e legislativas — impede que o 6rgdo
de um Poder exerca atribuigdes do outro. Assim sendo, a Prefeitura ndo pode legislar,
como a Camara nao pode administrar. Cada um dos 6rgdos tem missdo propria e privativa:
a Camara estabelece regras para a Administragdo; a Prefeitura as executa, convertendo o
mandamento legal, genérico e abstrato, em afos administrativos, individuais e concretos.
O Legislativo edita normas; o Executivo pratica atos segundo as normas. Nesta sinergia de
fungdes ¢ que residem a harmonia e a independéncia dos Poderes, principio constitucional
(art. 29) extensivo ao governo local. Qualquer atividade, da Prefeitura ou da Camara, rea-
lizada com usurpagdo de fungdes € nula e inoperante.

Como orgdo publico, a Prefeitura ndo ¢é pessoa juridica; é simplesmente a unidade
central da estrutura administrativa do Municipio. Nem representa juridicamente o Muni-
cipio, pois nenhum orgdo representa a pessoa juridica a que pertence, a qual s é repre-
sentada pelo agente (pessoa fisica) legalmente investido dessa fungdo — que, no caso, € o
prefeito. Dai a impropriedade de se tomar a Prefeitura pelo Municipio, o que equivale a
aceitar a parte pelo todo — ou seja, o 6rgdo, despersonalizado, pelo ente, personalizado.
Mas, como 6rgdo independente, a Prefeitura tem or¢camento proprio e quadro de pessoal
distinto e incomunicavel com o da Camara de Vereadores. Nas relagdes externas ¢ em
juizo, entretanto, quem responde civilmente ndo ¢ a Prefeitura, mas, sim, o Municipio — ou
seja, a Fazenda Publica Municipal, unica com capacidade juridica e legitimidade proces-
sual para demandar e ser demandada, auferindo as vantagens de vencedora ou suportando
os 6nus de vencida no pleito.

A Prefeitura, como 6rgdo executivo, atua através de seus agentes, cuja agdo lhe é
sempre imputada e pela qual o Municipio responde, administrativa e civilmente, na forma
da Constitui¢do da Republica (art. 37, § 6°) e normas pertinentes. Mas essa imputacdo
funcional nao se confunde com representagdo juridica: a imputagdo € unicamente a atri-
buigdo automatica da agdo funcional do agente ao 6rgdo a que pertence; a representagdo ¢
a manifestagdo da vontade de uma pessoa (fisica ou juridica) por outra, através de outorga
convencional ou legal, para exercer direitos e contrair obrigagcdes. No caso da Prefeitura,
todos os seus servidores (agentes administrativos) imputam-lhe seus atos funcionais, mas
s6 o prefeito (chefe do drgdo e agente politico) a representa — e, mais que isso, representa
a pessoa juridica do Municipio, pessoalmente ou pelos procuradores constituidos para atos
judiciais e extrajudiciais, na forma prevista em lei (CPC, art. 75, 111, e outras leis).

Nao se pode confundir, portanto, a Prefeitura (6rgdo executivo) com o Municipio
(pessoa juridica); nem a Prefeitura com o prefeito (chefe do 6rgéo e agente politico), ou
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com qualquer de seus secretarios municipais (agentes politicos auxiliares do prefeito),
ou com seus servidores (agentes administrativos). Também néo se pode confundir imputa-
¢do com representagdo, que sao atos de natureza e efeitos diversos relativamente ao orgdo
e a pessoa juridica a que se referem.

Em sentido vulgar o vocabulo Prefeitura significa a sede do Executivo Municipal, o
edificio em que se localiza o gabinete do prefeito, e por uma figura de metonimia € empre-
gado, ainda, para indicar o periodo de mandato do chefe do Executivo local.

2. O prefeito

O prefeito ¢ o chefe do Executivo Municipal, agente politico, dirigente supremo da
Prefeitura.? Como chefe do Executivo e agente politico, tem atribuigdes governamentais
e administrativas. No desempenho do cargo, em que ¢ investido por eleicdo, ndo fica hie-
rarquizado a qualquer autoridade, 6rgdo ou poder estadual ou federal, s6 se sujeitando
ao controle da Camara, segundo as normas especificas da Administragdo local, e as leis
gerais do Estado-membro e da Unido. Exerce suas fungdes com plena liberdade, nos lindes
da competéncia funcional e nos limites da autonomia municipal. Nao admite ingeréncia
de autoridades federais ou estaduais nos negocios do Municipio.’ Age por iniciativa pro-
pria nas op¢des politicas de governo e no comando supremo da Administracdo local, s6
devendo contas de sua conduta funcional a Camara de Vereadores, na forma e nos casos
estabelecidos em lei. Na gestdo dos recursos financeiros federais e estaduais presta contas

2. O prefeito ndo é funcionario publico; ¢ agente politico. E sabido que os agentes piiblicos (género)
repartem-se inicialmente em cinco espécies ou categorias bem diferencadas, a saber: agentes politicos, agentes
administrativos, agentes honorificos, agentes delegados e agentes credenciados.

Agentes politicos sdo os componentes do governo, investidos em mandatos, cargos, fungdes ou comissdes,
por elei¢do, nomeagdo, designagdo ou delegagdo, para o exercicio de atribuicdes constitucionais. Esses agentes
atuam com plena liberdade funcional, com prerrogativas e responsabilidades proprias, estabelecidas na Constitui-
¢do e em leis especiais. Tém normas especificas para sua escolha, investidura, conduta, processos por infragdes
politico-administrativas e por crimes funcionais e de responsabilidade que lhes sdo privativos.

Agentes administrativos sio todos aqueles que se vinculam ao Estado ou as suas entidades autarquicas e
fundacionais por relagdes profissionais, sujeitos a hierarquia funcional e ao regime juridico estatutario, celetista
ou administrativo especial, determinado pela entidade estatal a que servem. Sao investidos em cargos ou em-
pregos, com retribui¢do pecunidria, em regra por nomeagao, apos concurso, € excepcionalmente por contrato de
trabalho. Sdo os servidores publicos em geral.

Agentes honorificos sdo cidaddos convocados, designados ou nomeados para prestar transitoriamente de-
terminados servigos ao Estado, em razao de sua condigéo civica, de sua honorabilidade ou de sua notoria capaci-
dade profissional, mas sem qualquer vinculo empregaticio ou estatutario, e normalmente sem remuneracéo. Tais
servigos constituem o chamado muinus publico, ou servigos publicos relevantes.

Agentes delegados sio particulares que recebem a incumbéncia estatal da execugdo de determinadas ativi-
dades, obras ou servigos publicos e os realizam em nome proprio, por sua conta e risco, mas segundo as normas
do Estado e sob a permanente fiscalizagdo do delegante.

Agentes credenciados sdo os que recebem a incumbéncia da Administragdo para representa-la em determi-
nado ato ou praticar certa atividade especifica, mediante remuneragao do Poder Publico credenciante.

Todos esses agentes, quando cometem crimes funcionais, sdo considerados servidores publicos, mas tao
somente para fins penais (CP, art. 327). Os agentes politicos, entretanto, além dos crimes funcionais comuns,
podem incidir em crimes de responsabilidade e em infragées politico-administrativas definidos em leis especiais
(v., adiante, item 4 deste capitulo).

3.ALei 1.079, de 10.4.1950, em seu art. 6%, inciso 8 (recepcionada, nessa parte, pela Constituicdo Federal
de 1988), considera crime de responsabilidade a interferéncia de autoridade estranha nos negdcios do Municipio,
com desobediéncia as normas constitucionais.
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aos orgaos que os liberam e aos respectivos Tribunais de Contas. Nos crimes comuns ou
funcionais responde sempre e unicamente perante o Poder Judiciario e se sujeita a corregdo
judicial de seus atos administrativos que ofendam direitos individuais.

Como governante do Municipio, o prefeito ¢ seu representante legal e condutor dos
negocios publicos locais; como chefe do Executivo, ¢ a autoridade suprema da Adminis-
tragdo Municipal, tendo preeminéncia sobre todas as demais. A preeminéncia do prefeito
na Administraco local decorre naturalmente da sua situagdo de chefe do Poder Executivo,
detentor de todos os instrumentos de agdo de que dispde o Municipio para a realizagdo de
seus fins. Nos Estados Democraticos — acentua James Young, Professor de Administragao
Publica da Universidade da Pennsylvania — o poder tende a se concentrar no Executivo,
com plena aquiescéncia dos cidaddos, porque € ele que realiza imediata e concretamente a
administragdo, satisfazendo as aspira¢des da coletividade.* O que coincide com a conheci-
da afirmacdo de Harold Laski de que o chefe do Executivo, nos regimes presidencialistas,
¢ mais e menos que um rei; ¢ mais e menos que um primeiro-ministro: “The president is
both more and less than a king; he is more and less than a primer minister”. Guardadas as
proporgoes, o prefeito tem no Municipio os encargos e as prerrogativas de um governador,
dada sua posi¢ao de chefia do Executivo e de comando da Administracao local, exercendo
missdo de lideranga natural entre os municipes. Por esses motivos, tem precedéncia legal
sobre as demais autoridades municipais.®

2.1 Atribuicoes

As atribuigdes do prefeito sdo de natureza governamental e administrativa: gover-
namentais sao todas aquelas de conducdo dos negdcios publicos, de opgdes politicas
de conveniéncia e oportunidade na sua realizagdo — e, por isso mesmo, insuscetiveis de
controle por qualquer outro agente, 6rgdo ou Poder; administrativas sdo as que visam a
concretizagdo das atividades executivas do Municipio, por meio de atos juridicos sempre
controlaveis pelo Poder Judiciario e, em certos casos, pelo Legislativo local. Claro esta
que o prefeito ndo realiza pessoalmente todas as fun¢des do cargo, executando aquelas que
lhe sdo privativas e indelegaveis e traspassando as demais aos seus auxiliares e técnicos da
Prefeitura (secretarios municipais, diretores de departamentos, chefes de servigos e outros
subordinados). Mas todas as atividades do Executivo sdo de sua responsabilidade direta ou
indireta, quer pela sua execugao pessoal, quer pela sua diregdo ou supervisdo hierarquica.

O prefeito atua sempre por meio de atos concretos e especificos, de governo (atos
politicos) ou de administragdo (atos administrativos); ao passo que a Camara desempenha
suas atribuigdes tipicas editando normas abstratas ¢ gerais de conduta (leis). Nisso se
distinguem fundamentalmente suas atividades. O ato executivo do prefeito ¢ dirigido a um
objetivo imediato, concreto e especial; o ato legislativo da Camara é mediato, abstrato ¢
genérico. SO excepcionalmente o prefeito edita normas através de decreto regulamentar e
a Camara pratica atos administrativos, de efeitos internos ou externos, consubstanciados
em resolugdo ou em decreto legislativo. O prefeito prové in concreto, em razdo do seu po-
der de administrar; a CAmara prové in abstracto, em virtude do seu poder de regular.® Todo

4. James Young, The One-Man Power, Nova York, 1953, p. 37.
5.0 Decreto 70.274, de 9.3.1972, dispde sobre cerimonial ptiblico e ordem de precedéncia das autoridades.
6. TISP, RT 216/343 e 226/272.
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ato do prefeito que infringir prerrogativa da Camara — como também toda deliberagido da
Camara que invadir ou retirar atribui¢ao da Prefeitura ou do prefeito — € nulo, por ofensivo
do principio da separacdo de fungdes dos 6rgaos do governo local (CF, art. 22, c/c o art. 31),
podendo ser invalidado pelo Judiciario.”

Essas prerrogativas, constituindo verdadeiros direitos subjetivos dos 6rgédos indepen-
dentes, como sdo a Prefeitura e a Camara, autorizam seus agentes e representantes — pre-
feito e presidente da Camara — a defendé-los judicialmente, por mandado de seguranca,
quando impedidos ou tolhidos no seu exercicio.®

O cargo de prefeito foi instituido no Brasil, pela primeira vez, na Provincia de Sdo
Paulo, pela Lei 18, de 11.4.1835, com o carater de delegado do Executivo, ¢ de nomeagéo
do Presidente da Provincia. A inovagao provou ser tdo boa, que a Regéncia a recomendou
as demais Provincias, pelo Decreto 9, de 5 de dezembro do mesmo ano. Até entdo as Mu-
nicipalidades eram governadas por Camaras ou Conselhos, constituidos uniformemente
de um secretario, um procurador, incumbido da parte administrativa e judiciaria, e de nove
vereadores para as cidades e de sete para as vilas, sendo o mais velho investido na presi-
déncia (Lei de 1.10.1828).

Do Império para a Republica generalizou-se espontaneamente o cargo de prefeito, até
que a Constitui¢do Federal de 1934 o consagrou como instituicdo municipal (art. 13, 1) e as
seguintes o confirmaram como chefe do Executivo local. Em todas as Constitui¢des o pre-
feito tem as caracteristicas de agente politico, quer pela sua investidura eletiva, quer pelas
atribui¢cdes governamentais que lhe sdo cometidas na chefia da Administragdo Municipal.

Assim sendo, ndo se pode instituir o prefeito técnico, nomeado ou contratado para
geréncia do Municipio, a semelhanca do manager norte-americano, sem afronta aos prin-
cipios constitucionais estabelecidos para o governo local. Nem por isso, entretanto, se ha
de negar a conveniéncia de introduzir na Administragdo Municipal brasileira os cargos
técnicos que deverdo constituir o staff do prefeito e supervisionar as atividades e servigos
especializados da Prefeitura, sem que com isto se restrinjam a liberdade politico-adminis-
trativa do chefe do Executivo e a faculdade normativa da CAmara de Vereadores.’

2.2 Investidura

A investidura no cargo de prefeito da-se por eleigdo (art. 29, I, da CF). A eleigdo s6
podera realizar-se por sufragio universal e pelo voto direto e secreto, uma vez que o sis-

7. STF, Rp 93-CE, rel. Min. Anibal Freire, j. 16.7.1947, ¢ 97-PI, rel. Min. Edgar Costa, j. 30.1.1948.

8. TIRS, RDA 15/46; TIPR, RT 321/529; TIRJ, RT 478/181; TISP, RDA 89/175 e 108/308, RT 291/488,
316/274 e 321/438, JTJ 172/258 ¢ 209/119.

9. A formagdo de técnicos em Administragdo Municipal tem sido descurada no Pais, sendo raros os cursos
especializados e poucos os Municipios que realizam o treinamento de seu pessoal. O primeiro curso intensivo de
Administragdo Municipal foi realizado pelo Autor em 1955, na Escola de Engenharia de Sao Carlos, da USP. No
Rio de Janeiro funciona o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal/IBAM; em Sao Paulo ha o Centro de
Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal/CEPAM, instituido pelo Autor, em 1968, junto a Secretaria do
Interior e atualmente transformado em fundagao; o Governo Federal ja manteve, com éxito, mas extinguiu, inex-
plicavelmente, o Servigo Nacional de Municipios/SENAM, entdo dirigido por Raul Armando Mendes e Dolores
Meirelles Ferreira, que difundiam os mais modernos ensinamentos de administragdo local a todas as Municipali-
dades brasileiras; a Associagdo Brasileira de Municipios/ABM e associagdes estaduais costumam promover, em
seus congressos, exposi¢des e debates sobre temas de atualidade e interesse da Administragdo Municipal.
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tema eleitoral vigente ndo abre excegdo para o chefe do Executivo Municipal, que incide,
assim, na norma geral do art. 14 da CF.

2.3 Posse e vacancia

A posse do cargo de prefeito exige algumas consideragdes, para melhor entendimento
da natureza e efeitos desse ato.

Eleito, o prefeito toma posse perante o presidente da Camara de Vereadores. Nesse
particular, convém se esclarega que a posse ¢ ato administrativo, e ndo ato legislativo —
razao por que ndo exige manifestacdo do Plenario nem depende de quorum ou de qualquer
pronunciamento da Camara. Somente ao presidente incumbe verificar a regularidade do
diploma da elei¢ao ou do titulo de nomeacao, bem como dos demais requisitos legais para
a investidura do prefeito no cargo. Satisfeitas as exigéncias de lei, compete-lhe tomar o
compromisso regimental e a assinatura do fermo de posse. Apds seu empossamento pelo
presidente da Camara, o prefeito devera assinar também o termo de exercicio, em livro
proprio da Prefeitura, completando-se, assim, sua investidura no cargo. Ainda a titulo elu-
cidativo, acentuamos que a posse do prefeito e as questdes a ela pertinentes refogem da
competéncia da Justica Eleitoral, cuja fungdo cessa com a diplomagdo dos eleitos, transfe-
rindo-se, dai por diante, todas as controvérsias para o dmbito da Justica Comum, desde que
sobre elas ja se haja manifestado o Plenario da Camara.

Em regra, posse, pedido de licenga, impedimentos, declara¢do de vaga, cassacdo de
mandato, renuncia do prefeito e demais atos relacionados com investidura e exercicio do
cargo devem ser solucionados pela Camara de Vereadores, no desempenho de suas natu-
rais atribuicdes de controle politico-administrativo. Convém se acentue, entretanto, que a
Camara ndo tem competéncia para fazer leis a respeito de matéria eleitoral, cuja compe-
téncia legislativa é exclusiva da Unido (CF, art. 22, I).

Com a posse do cargo de prefeito surgem os impedimentos ou incompatibilidades
para o exercicio de qualquer outro cargo, fun¢do ou emprego publico federal, estadual ou
municipal, na Administracdo direta ou indireta, devendo afastar-se do anterior e optar pela
remunerac¢do de um ou de outro, na forma estabelecida pelo art. 38, 11, da CF. Outros im-
pedimentos podem ainda surgir do disposto na lei organica do Municipio, como ja vimos
precedentemente, '? tais como o de firmar contrato com o Municipio; o de patrocinar causa
contra a Fazenda Publica local ou em que a Municipalidade, suas entidades descentrali-
zadas ou concessiondrios sejam interessados; o de participar de empresa beneficiaria de
privilégio ou favor municipal.

Em qualquer desses casos devera o prefeito desincompatibilizar-se para ser empossa-
do e exercer a chefia do Executivo Municipal. Essa imposicao constitucional ou legal ndo
se confunde com a perda do mandato por crime de responsabilidade ou por infragdo poli-
tico-administrativa (ambos previstos no Decreto-lei 201/1967), pois constitui apenas uma
condigdo para o exercicio do cargo, exigivel no ato da posse e sanavel a qualquer tempo.
Dai por que o presidente da Camara devera negar a posse ao prefeito que ndo a satisfizer,
ou cancelar o termo respectivo, por incompatibilidade superveniente, até que seja sanado o

10. Capitulo I1I, item 3.1.2.
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impedimento, quando se lavrara novo termo para reassumir o cargo e seu exercicio. Nesse
interregno o exercicio sera dado ao vice-prefeito.

No caso de vaga por renuncia, cassagdo, falecimento do prefeito!! ou outra causa
qualquer, assumird o vice-prefeito, exercendo o cargo até o término do mandato. Na vaga
daquele e deste — prefeito e vice-prefeito —, devera assumir a Prefeitura o presidente da
Camara, por ser, no momento, a mais alta autoridade municipal disponivel para o cargo.
O exercicio do cargo de prefeito pelo presidente da Camara sera provisorio, até a eleigdo
do novo titular, e enquanto investido na presidéncia da Edilidade. Renovada a Mesa, trans-
mitira a Prefeitura ao novo presidente. Assim, no caso de dupla vacancia — cargos de Pre-
feito e vice-Prefeito — ha duas situagdes distintas a considerar: a) se a causa for eleitoral'?,
segue-se o art. 224 do Codigo Eleitoral, com a realizagdo de eleigoes diretas, salvo se a
vacancia ocorrer nos ultimos seis meses do final do mandato, pois neste caso sera indireta
(feito pela Camara Municipal); b) se ndo for causa eleitoral, seguira o regramento posto na
Lei Orgénica Municipal, que ndo tem a obrigacdo de seguir o previsto para a vacéancia da
Presidéncia e Vice-Presidéncia no art. 81, § 12, da CF, pois se trata de regra de imitagdo. Na
esteira da ADPF 969 (2023, STF), as pessoas politicas devem observar as normas constitu-
cionais basicas para a defini¢do do seu regramento.!?

O exercicio do cargo de prefeito gera as inelegibilidades previstas no art. 14 da
CF e na lei complementar prevista no § 92 do mesmo art. 14 (Lei Complementar 64, de
18.5.1990).'

2.4 Remuneracgdo

A remuneragdo do cargo de prefeito, a partir da Emenda Constitucional 19/1998,
compde-se unicamente de subsidio fixado por lei especifica, de iniciativa da Camara Mu-

11. Lei municipal pode conceder pensao especial a viuva ou companheira de ex-prefeito, cujo valor pode
ser revisto a qualquer tempo pelo Municipio (STF, RE 121.840-MG, rel. Min. Francisco Rezek, j. 17.9.1996,
DJU 19.12.1997).

12. Cobdigo eleitoral, Art. 224: “§ 3° A decis@o da Justica Eleitoral que importe o indeferimento do regis-
tro, a cassagdo do diploma ou a perda do mandato de candidato eleito em pleito majoritario acarreta, a realizagdo
de novas elei¢des, independentemente do nimero de votos anulados.” (reda¢do conforma a ADI 5.525, 2018,
STF).

13. ADPF 9969/AL, 2023, STF: “Os Estados possuem autonomia relativa na solu¢do normativa do pro-
blema da dupla vacéancia da Chefia do Poder Executivo, ndo estando vinculados ao modelo e ao procedimento
federal (art. 81, CF), mas tampouco pode desviar-se dos principios constitucionais que norteiam a matéria, por
forga do art. 25 da Constituigdo Federal devendo observar: (i) a necessidade de registro e votagdo dos candidatos
a Governador e Vice-Governador por meio de chapa tnica; (ii) a observancia das condigdes constitucionais de
elegibilidade e das hipoteses de inelegibilidade previstas no art. 14 da Constituigdo Federal e na Lei Comple-
mentar a que se refere o § 9° do art. 14; e (iii) que a filiagdo partidaria ndo pressupde a escolha em convengido
partidaria nem o registro da candidatura pelo partido politico; (iv) a regra da maioria, enquanto critério de averi-
guacdo do candidato vencedor, ndo se mostra afetada a qualquer preceito constitucional que vincule os Estados e
o Distrito Federal”.

14. A Lei Complementar 135/2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa, alterou a Lei Complementar
64/1990, trazendo novas disposigdes acerca da inelegibilidade, seja mediante a criagdo de novas hipoteses de
inelegibilidade ou pela modificagdo na redagdo das normas existentes. Dessa forma, por exemplo, aquele que
perder o cargo eletivo ndo mais podera se eleger pelos proximos oito anos, e ndo mais pelos proximos trés, como
previa a Lei Complementar 64, anteriormente.

Ademais, dentre as novas hipoteses de inelegibilidade surge a condenac@o por crimes eleitorais, contra o
meio ambiente e a economia popular, bem como a existéncia de condenagao por decisio colegiada e condenagido
por improbidade administrativa que importe enriquecimento ilicito e lesdo ao patrimdnio publico.
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nicipal, em parcela inica, vedado o acréscimo de qualquer gratificagdo, adicional, abono,
prémio, verba de representagdo ou outra espécie remuneratoria (CF, art. 29, V, c/c os arts.
37, X e XI, 39 §4° 150, I1, e 153, II1, e § 29, I). A essa lei a Constituicdo Federal assegura
revisdo anual, sempre na mesma data e sem distin¢do de indices relativamente aos utiliza-
dos para a remuneracdo dos servidores publicos em geral (art. 37, X).

Além disso, o subsidio do prefeito esta subordinado ao teto fixado no art. 37, XI, da
CF, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional 41/2003 — ou seja, ndo podera exce-
der o subsidio mensal, em espécie, dos ministros do STF."

O subsidio do prefeito ¢ inacumuldvel com a remuneragdo ou subsidio de qualquer
outro cargo ou fung¢do publica, estatal, autarquica, fundacional ou de empresas publicas e
sociedades de economia mista, por incidir na vedagdo genérica do art. 37, XVII, da CF.
Mas pode o prefeito, se aposentado, perceber conjuntamente os proventos da inatividade e
o subsidio do cargo eletivo. !

Por ultimo, frise-se, a CF, na reda¢do da Emenda Constitucional 19/1998, garante a
irredutibilidade do subsidio, ressalvado o disposto nos incisos XI e XIV do art. 37 e nos
arts. 39, § 42, 150, 11, e 153, 111, e § 22, I (CF, art. 37, XV).

2.5 Licenga e férias

O prefeito podera solicitar licenca @ Camara para tratamento de satde ou para cuidar
de interesses particulares, mas ficard sempre a critério do Plenario conceder, negar ou
reduzir o afastamento solicitado. Tal deliberagdo ¢ de carater politico, diretamente rela-
cionada com o exercicio do mandato, e representa liberalidade do Legislativo, razao pela
qual ¢ insuscetivel de revisdo judicial, porque ndo ha, por parte do prefeito, qualquer di-
reito subjetivo ao licenciamento, ainda que para tratamento de satide. Por idéntica razdo,

15. Ao STF cabe propor ao Congresso Nacional a fixagdo do subsidio dos seus ministros, por lei sujeita
a san¢do do Presidente da Republica (arts. 48, caput, e inciso XV, e 96, II, “b”, da CF, na reda¢do dada pela
Emenda Constitucional 41/2003). O subsidio do prefeito ¢ fixado pela Camara anterior para vigorar durante a le-
gislatura seguinte, salvo para os Municipios novos, em que a primeira Camara estabelece a remuneragao propria
e a do chefe do Executivo para o mesmo periodo. Essa remuneracdo ¢ inalteravel durante a legislatura; ou seja,
os critérios para sua fixagdo deverdo ser mantidos no periodo, de acordo com o previsto na legislatura imediata-
mente anterior, como garantia de independéncia do Executivo perante o Legislativo local. Na verdade, ficaria o
prefeito em situagdo de dependéncia da Camara se esta pudesse, a seu talante e a qualquer tempo, aumentar-lhe
ou reduzir-lhe a remuneragao do cargo. A regra da inalterabilidade ¢ constitucional e de alta finalidade moral e
administrativa, razdo pela qual o Judiciario tem anulado sistematicamente as deliberagdes das Camaras que al-
teram subsidio ou verba de representagdo do prefeito (e também dos vereadores) na legislatura em curso (TJSP,
ACi 0567418-98.2009.8.26.0577, rel. Des. Evaristo dos Santos, j. 13.2.2012; ACi 0267580-54.2009.8.26.0000,
rel. Des. Osvaldo de Oliveira, j. 15.2.2012).

A Camara pode conceder, ainda, ajuda de custo ao prefeito, visando a cobrir despesas com viagens e estadia
fora do Municipio mas no desempenho do cargo. O regime das didrias resolve essa questao sem maiores problemas
juridicos.

A esse proposito, convém assentar que, se a Camara aumentar o subsidio, cabe agéo popular ou agdo civil
publica para invalida-la, por ser ato ilegal e lesivo da Fazenda Municipal e do patrimoénio publico; se reduzir, cabe
mandado de seguranga, a ser impetrado pelo prefeito, que ¢, no caso, o unico titular do direito ferido.

16. Em abril de 2017, nos REs 602.043 e 612.975, o plenario do STF firmou a seguinte tese para reper-
cussdo geral: “Nos casos autorizados, constitucionalmente, de acumulagdo de cargos, empregos ¢ fungdes, a
incidéncia do artigo 37, inciso XI, da Constitui¢do Federal, pressupde consideragdo de cada um dos vinculos
formalizados, afastada a observancia do teto remuneratorio quanto ao somatdrio dos ganhos do agente ptblico”.



XII — A PREFEITURA E O PREFEITO: ATRIBUICOES E RESPONSABILIDADES 621

o afastamento serd sempre sem remuneragdo. S6 o Plenario, na sua soberania politica, na
apreciacao da conveniéncia e oportunidade da licenga, ¢ que deliberara sobre sua conces-
sd0, como podera cassa-la a qualquer tempo, ¢ o licenciado podera reassumir o cargo a
qualquer momento. !’

No entanto, aconselha-se que a lei organica do Municipio discipline o prazo para
afastamento do prefeito sem necessidade de autorizagdo legislativa, semelhante ao dispos-
to no art. 83 da CF para o chefe do Executivo Federal,'® a0 mesmo tempo em que devera
dispor sobre as hipoteses de licenga remunerada.'®

Quanto as férias, também a lei organica do Municipio pode institui-las para o prefei-
to, o que é recomendavel, a semelhanga do que ocorre com os vereadores, que as desfrutam
durante o recesso da Camara. Fixados o periodo e a duracdo das férias, o prefeito tera o
direito de goza-las independentemente de autoriza¢do da Camara, bastando que faga a co-
municagdo prévia de seu afastamento, para convocagdo do substituto legal nesse periodo,
se necessario. No gozo de férias o prefeito tera direito a remuneragdo integral do cargo, por
se manter no seu desempenho, apenas com o exercicio legalmente interrompido.

2.6 Controle politico-administrativo

O controle politico-administrativo do exercicio do cargo de prefeito — ou seja, a apre-
ciacao de sua conduta funcional e a solugdo das questoes relativas a cassacdo do mandato,
impedimentos ou incompatibilidades, licenga, substitui¢do, remuneragdo e julgamento de
suas contas — cabe ao Plenario da Camara, no desempenho legitimo e normal do seu poder
de fiscalizacdo, investigacdo e puni¢ao dos afos de governo, inerente a toda corporagdo
legislativa.’® Mas a tomada de contas do prefeito ¢ precedida de parecer do Tribunal de
Contas do Estado ou do 6rgdo competente para essa incumbéncia (CF, art. 31, § 29). Os
crimes de responsabilidade sdo julgados pela Justica Comum independentemente de qual-
quer pronunciamento da Camara de Vereadores, s6 competindo a corporagao legislativa o
processo e julgamento das infragoes politico-administrativas.

E se compreende que assim seja, porque a inspegdo e controle do Legislativo sobre os
atos governamentais do chefe do Executivo ¢ principio basico de todo regime representa-
tivo, em que o povo delega poderes aos legisladores ndo so para fazer a lei, sendo também
para velar pelo seu cumprimento, fiscalizando e punindo os que t€m o dever de executa-la.
A Socialdemocracia, como a nossa, ¢ um sistema de vida coletiva onde ha um governo

17. A Lei Organica deve definir os casos de licenga; entretanto, importa salientar que ha licengas que se
podem consubstanciar em verdadeiros direitos subjetivos do Chefe do Executivo, como ¢é o caso da licenga sau-
de em situagdes que impegam o exercicio do cargo de Prefeito, da licenga-gestante e paternidade, licengas essas
remuneradas. Inquestionavelmente, no caso de licenga para tratar de assuntos particulares, sem o percebimento
do subsidio, ndo ha como aceitar qualquer tipo de controle judicial acerca do posicionamento do plenario da
Camara Municipal.

18. Conforme ja referido, o entendimento jurisprudencial dominante ¢ que as leis orgénicas devem seguir
o disposto na Constitui¢ao Federal; logo, no caso de viagens para tratar de assuntos publicos, até 15 dias de afas-
tamento do Municipio, ndo sdo necessarias a licenga e a aprovagao da Camara Municipal.

19. A Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo, de 4.4.1990, estabelece no art. 66 os casos de licenga
remunerada do prefeito.

20. Manuel Andreozzi, Facultades Implicitas de Investigacion Legislativa y Privilegios Parlamentarios,
Buenos Aires, 1943, pp. 7 e ss.; Pietro Virga, Le Inchieste Parlamentari, Roma, 1951, pp. 2 e ss.
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que nasce do povo e um povo que fiscaliza esse governo. Como o povo nio pode controlar
diretamente todas as atividades do governo, o faz por intermédio de seus representantes no
Legislativo, para isso armados do poder politico de fiscalizar, investigar e punir a conduta
irregular do chefe do Executivo.?!

Esse poder — ensina MacGeary, em excelente monografia — constitui privilégio das
corporagdes legislativas, para que possam investigar a maneira pela qual o Executivo se
comporta no cumprimento da lei e punir os governantes que desatendam aos seus precei-
tos.?

Incumbe também ao Legislativo, diretamente ou com o auxilio do Tribunal de Con-
tas, fiscalizar o cumprimento das normas da Lei Complementar 101, de 4.5.2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal/LRF), entre as quais se destacam as que estabelecem instrumen-
tos de transparéncia, controle e fiscalizacdo da gestdo fiscal, a saber: disciplinando os
planos, orgamentos e leis de diretrizes or¢gamentarias, a forma de escrituragdo das contas
publicas, as prestacdes de contas ¢ o respectivo parecer prévio, o Relatorio Resumido da
Execug¢io Orcamentiria e o Relatorio de Gestdo Fiscal.?

2.7 Vice-prefeito e subprefeito

O vice-prefeito ¢ o substituto, nos afastamentos, e o sucessor, no caso de vaga, do
prefeito. Eleito, permanece como titular de um mandato executivo e na expectativa do
exercicio do cargo de prefeito, mas dele ndo deve auferir qualquer vantagem, nem suportar
seus encargos, enquanto ndo o assumir em carater de substitui¢ao ou de sucessdo. O eleito
para vice-prefeito (funcdo executiva) fica incompatibilizado para a fungao legislativa des-
de que venha a substituir ou a suceder o prefeito. Por idéntica razdo, o titular de mandato
legislativo que se eleja vice-prefeito incompatibiliza-se com a fung@o anterior (legislativa)
desde que assuma o cargo de prefeito. Desde a Constituigdo de 1988, em razdo da vedagao
expressa prevista no seu art. 54, I1, “d”, de que senador e deputado sejam titulares de mais
de um mandato publico eletivo a partir da posse, entendemos estar o vice-prefeito detentor
de outro mandato publico eletivo atingido por essa incompatibilidade. Dai por que o elei-
to para vice-prefeito (funcdo executiva) fica incompatibilizado para a funcdo legislativa
desde a posse. Na Constituigdo anterior (art. 6%, paragrafo unico) qualquer cidaddo podia
candidatar-se simultaneamente a fungdes executivas e legislativas, mas ndo podia exercé-
-las cumulativamente. A atual Constitui¢do nao mais contempla o contido no mencionado
paragrafo unico do art. 6°.

21. O cidaddo pode também colaborar na fiscalizagdo e controle da Administragdo Publica através da agdo
popular, que possibilita a anulagdo de atos lesivos do patriménio publico, nos termos do art. 5¢, LXXIII, da CF
e da Lei 4.717, de 29.6.1965 (cf., do Autor, Mandado de Seguranga e A¢oes Constitucionais, cit., 382 ed., pp.
170 e ss.).

22. Nelson MacGeary, The Development of Congressional Investigative Power, Nova York, 1941, pp. 92
ess.

23. A Controladoria-Geral da Unido/CGU, no Parecer CGU/AGU/ORJ-01/2006, aprovado pela Advoca-
cia-Geral da Uniao/AGU, afirma que os agentes politicos, em decorréncia da especificidade do exercicio da
funcdo, ndo estdo sujeitos aos processos disciplinares comuns dos servidores. Em caso de processo para apuragdo
de ato de improbidade, a Lei 8.429/1992 traz, no Capitulo V, previsdes especificas acerca do procedimento para
tanto.





