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NOTA TECNICA N° 07/2020 - CAOP-PPTS

(artigo 23, inciso II, da Lei Complementar 12/94)

I - INTRODUCAO

Trata-se de Orientacdo Técnica elaborada em face de
guestionamentos feitos por diversos Promotores de Justica, com
atuacao na Defesa do Patrimonio Publico, em relacdo a existéncia de
numero expressivo de Cargos Comissionados em 6rgaos municipais.

II- FUNDAMENTACAO JURIDICA

II.1-REGRA DO CONCURSO PUBLICO. EXCEPCIONALIDADE
CARGO EM COMISSAO. NATUREZA JURIDICA DAS
ATRIBUICOES.

Inicialmente, o artigo 37, inciso II da Constituiciao Federal,
disciplina que a investidura em cargo ou emprego publico, requer a
prévia aprovagao em concurso publico. Excepcionalmente, o mesmo
dispositivo, permite a investidura do agente publico por meio da livre
nomeacgao em cargo comissionado. Vejamos:

art. 37 A administracdo publica direta e indireta de
qgualguer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
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principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

II - a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovacdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacoes para
cargo em comissao declarado em lei de livre nomeacao
e exoneragao;

JOSE SANTOS DE C. FILHO!, ao interpretar o dispositivo,
assevera que “a prévia aprovacdo em concurso publico é, como
regra, condicdo de ingresso no servico publico. O alcance da
exigéncia deve ser o mais amplo possivel, de modo que pode se
considerar que a exigéncia da aprovacdo em concurso se configura
como a regra geral”

O STF? firmou sélida jurisprudéncia no sentido de que o art. 37,
II, da CF rejeita qualquer burla a exigéncia de concurso publico. Ha
diversos precedentes em que a tOnica é a absoluta impossibilidade de
se afastar esse critério de selecdo dos quadros do servico publico,
entre eles a ADI 2.689° de relatoria da Ministra Ellen Gracie, a ADI
1.350 MC* de relatoria do Ministro Celso de Mello e a ADI 951° de
relatoria do Ministro Joaquim Barbosa.

De outro lado, para os cargos em comissao, o artigo 37, inciso
V da CF, dispensa o concurso publico, o que nao significa ser
inteiramente livre® a escolha dos seus ocupantes, consoante decorre
do inciso V do mesmo dispositivo da Constituicao. Vejamos:

1 Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de direito administrativo / José dos
Santos Carvalho Filho. - 31. ed. rev., atual. e ampl. - S3o Paulo: Atlas, 2017.

2 A corte editou também a Sumula Vinculante n° 43 que reitera a regra da
investidura do agente publico por concurso publico, nos seguintes termos “F
inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-
se, sem prévia aprovacdo em concurso publico destinado ao seu provimento, em
cargo que nao integra a carreira na qual anteriormente investido.”

3 Disponivel em: http: //red|r Stf.j lus. br/paﬂlnadorpub/oalenador |sp?docTP AC&docID=266886
4 Disponivel em: http: .stf.jus. ) = =
5 Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador. |so?docTP AC&doclD=266595

6 Acerca do tema, ensina MARCAL JUSTEN FILHO: “Em primeiro lugar, a ConstituicGo ndo
atribui a lei infraconstitucional autonomia para instituir cargos em comissGo quando bem o
entender. Como regra, os cargos em comissGo sdo destinados ,apenas as atribuigées de
direcdo, chefia e assessoramento®. Logo, é inconstitucional criar cargo em comissdo para outro
tipo de competéncia que ndo essas acima referidas, tal com infringe a Constituicdo dar ao
ocupante do cargo em comissdo atribuicdes diversas” JUSTEN FILHO, op. cit., p. 593.
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Art. 37, inciso V, CF: as fungbes de confianca,
exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e os cargos em comissdao, a serem
preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicbes e percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribuicdes de direcao, chefia e
assessoramento;

O STF, no julgamento do RE 1041210 SP’ em regime de
Repercussao Geral, interpretou o supramencionado dispositivo
e fixou a tese de que sdao requisitos necessarios para criacao
de cargos em comissao, os seguintes:

a) que os cargos se destinem ao exercicio de fungdes de
direcao, chefia ou assessoramento, ndao se prestando ao
desempenho de atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais;

b) necessaria relacdao de confianca entre a autoridade
nomeante e o servidor nomeado;

c) que as atribuicoes dos cargos em comissao estejam
descritas de forma clara e objetiva na propria lei que os cria; e

d) que o nimero de cargos comissionados criados guarde
proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e
com o niumero de servidores ocupantes de cargos efetivos no
ente federativo que os institui.

Nesse tdpico, analisaremos os requisitos das letras “a”, “b” e
“c” da Tese fixada pelo STF, relacionados, pois, a natureza das
atribuigcdes dos cargos em comissao.

Primeiramente, aduz a Tese do STF que 0s cargos somente se
destinam ao exercicio de fungdes de direcdo, chefia ou
assessoramento, nos termos do art. 37, inciso V da CF.

Os termos direcao, chefia e assessoramento apresentam uma
imprecisdo técnica®. Afinal, as atividades de direcdo e chefia sdo
equivalentes, sendo a chefia um nivel de direcdao. O assessoramento,
por sua vez, pressupde um conhecimento técnico especializado.

7Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749900672

8 Analise do CNMP sobre os termos direcdo, chefia e assessoramento. Disponivel em
https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/comissoes/comissao-de-controle-administrativo-e-
financeiro/atuacao/manual-do-ordenador-de-despesas/recursos-humanos-e-gestao-de-
pessoas/servidores-comissionados-criterios-de-recrutamento-e-selecao-para-cargos-de-direcao-chefia-
e-assessoramento#:~:text=Afinal%2C%20as%20atividades%20de%20dire%C3%A7%C3%A30,pressup
%C3%B5e%20um%20conhecimento%20t%C3%A9cnico%20especializado.

3



https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/comissoes/comissao-de-controle-administrativo-e-financeiro/atuacao/manual-do-ordenador-de-despesas/recursos-humanos-e-gestao-de-pessoas/servidores-comissionados-criterios-de-recrutamento-e-selecao-para-cargos-de-direcao-chefia-e-assessoramento#:~:text=Afinal%2C%20as%20atividades%20de%20dire%C3%A7%C3%A3o,pressup%C3%B5e%20um%20conhecimento%20t%C3%A9cnico%20especializado.
https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/comissoes/comissao-de-controle-administrativo-e-financeiro/atuacao/manual-do-ordenador-de-despesas/recursos-humanos-e-gestao-de-pessoas/servidores-comissionados-criterios-de-recrutamento-e-selecao-para-cargos-de-direcao-chefia-e-assessoramento#:~:text=Afinal%2C%20as%20atividades%20de%20dire%C3%A7%C3%A3o,pressup%C3%B5e%20um%20conhecimento%20t%C3%A9cnico%20especializado.
https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/comissoes/comissao-de-controle-administrativo-e-financeiro/atuacao/manual-do-ordenador-de-despesas/recursos-humanos-e-gestao-de-pessoas/servidores-comissionados-criterios-de-recrutamento-e-selecao-para-cargos-de-direcao-chefia-e-assessoramento#:~:text=Afinal%2C%20as%20atividades%20de%20dire%C3%A7%C3%A3o,pressup%C3%B5e%20um%20conhecimento%20t%C3%A9cnico%20especializado.
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749900672

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE PERNAMBUCO
CENTRAL DE APOIO OPERACIONAL AS PROMOTORIAS DO PATRIMONIO
PUBLICO E TERCEIRO SETOR

Por didatica, trazemos o precedente do TCE-PR, no Processo N©°
90189/15°, que buscou esclarecer os termos supramencionados:
“direcdo e chefia pressupéem competéncias decisdrias e o exercicio
do poder hierarquico em relacdo a outros servidores, nos termos
previstos em ato normativo; os cargos de direcao estdo relacionados
ao nivel estratégico da organizacdo, enquanto os cargos de chefia
atuam no nivel tatico e operacional. [...]. A funcdo de
assessoramento diz respeito ao exercicio de atribuicbes de auxilio,
qguando, para o seu desempenho, for exigida relacdo de confianca
pessoal com o servidor nomeado, hipotese em que devera ser
observada a compatibilidade da formacado ou experiéncia profissional
com as atividades a serem desenvolvidas”.

Ainda, o TCU', em Relatério de Levantamento (Processo
n° 011.954/2015-9), aduziu que “quanto as atribuicoes, a
direcdo e a chefia estdo relacionadas as competéncias
decisorias, cujos titulares possuem uma equipe subordinada.
Os cargos de direcao estao relacionados ao nivel estratégico
da organizacao, enquanto os cargos de chefias atuam nos
niveis tatico e operacional. Ja o assessoramento é a prestacao
de auxilio e de assisténcia a agentes mais graduados,
detentores de competéncias decisorias. O nivel do
assessoramento pode variar de acordo com a estrutura
organizacional. A grosso modo, os assessores auxiliam os
cargos de direcao e os assistentes sao subordinados aos
cargos de chefia.”

Também, afastando a imprecisdo técnica dos termos “direcdo”,
“chefia” e “assessoramento”, o STF completou a Tese do RE 1041210
SP esclarecendo que 0s cargos em comissao nao se prestam ao
desempenho de “atividades burocraticas, técnicas ou operacionais”.
Desse modo, atividades rotineiras em que nao ha atribuicdo de
comando ou direcao da administracao, que requeira a relagao de
confianga, sao tarefas executivas de fungoes tipicas servico publico, a
serem ocupadas por servidores efetivos, selecionados por concurso.

A Corte ja tinha aclarado o referido entendimento
anteriormente. Vejamos:

9 Disponivel em: https://www]1.tce.pr.gov.br/multimidia/2017/8/pdf/00320045.pdf

10 Disponivel em https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAQO
%253A1332%2520ANOACORDAO%253A2016/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT
%20desc/0/%20?uuid=995491e0-5a0a-11e9-9b45-fd128a3e69bb
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Embargos de declaragdo em recurso extraordinario.
Conversdo em agravo regimental, conforme pacifica
orientacdo da Corte. Lei distrital que criou cargos em
comissao para fungdes rotineiras da Administracao
Publica. Impossibilidade. 1. A decisdo ora atacada
reflete a pacifica jurisprudéncia da Corte a respeito do
tema, a qual reconhece a inconstitucionalidade da
criacao de cargos em comissao para funcées que nao
exigem o0 requisito da confianca para seu
preenchimento. 2. Esses cargos, ademais, deveriam
ser preenchidos por pessoas determinadas, conforme
descricdo constante da aludida lei. 3. Embargos de
declaracao recebidos como agravo regimental, ao qual
€ negado provimento (RE n° 376.440/DF-ED, Tribunal
Pleno, de minha relatoria, DJe de 14/11/14).

O parecer'! da Douta Procuradoria-Geral da Republica, no RE
1041210 SP também foi nesse sentido, nos seguintes termos “a mera
conjugacao da execucgao de tarefas triviais com suposta direcdo nao
supre o requisito constitucional, que exige atribuicbes de efetivo
estabelecimento de diretrizes, planejamento de acbées com amplo
espectro de discricionariedade e tomada de decisdes politicas. Ja o
assessoramento requer conhecimentos técnicos, no auxilio
especializado a tomada de decisbes dos chamados programas
normativos finalisticos, em que se abrem grandes campos de
avaliacdo e de opg¢oes discricionarias dos agentes publicos”.

Nessa linha, ndao basta que o cargo comissionado tenha
denominacao de “direcao”, “chefia” ou “assessoramento”. Para que
seja justificada a excepcionalidade do provimento em comissdo, é
necessario avaliar a natureza das atribuicdes dos cargos
comissionados, as quais devem estar descritas de forma objetiva na
lei que o criou, assim assevera o item "c” da retromencionada Tese
de Repercussao Geral do STF (RE 1041210 SP).

Também é esse o entendimento do Tribunal de Justica do
Estado de Pernambuco. Vejamos:

ORGAO ESPECIAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CRIACAO DE CARGOS
COMISSIONADOS SEM  ESPECIFICACAO  DAS
ATRIBUICOES. ARTS. 43, 46 E ANEXO DA LEI N©
5.843/2017 DE CARUARU. OFENSA AO PRINCIPIO DA

11 Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=749900672
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RESERVA LEGAL. ViCIO DE DELEGACAO.
IMPOSSIBILIDADE DE DETERMINACAO DO
DETALHAMENTO DOS CARGOS EM COMISSAO, VIA
DECRETO, PELO CHEFE DO PODER EXECUTIVO.
POSSIBILIDADE DE DANO AO ERARIO. OFENSA AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
PROCEDENCIA DO PLEITO PARA DECLARAR A
INCONSTITUCIONALIDADE DOS DISPOSITIVOS
VERGASTADOS. EFEITOS EX NUNC. DECISAO
UNANIME. 1. Em sede de fiscalizacao abstrata de
constitucionalidade, impde-se a erradicacao dos
artigos 43 e 46, anexo Unico, da Lei n° 5.843/17 -
alterada pela Lei n°® 5.844/17 - do Municipio de
Caruaru, Estado de Pernambuco, por inocultavel
vulneragao aos artigos 15, incisos V e VII, e 19, § 19,
incisos II e VI, da Constituicdo do Estado de
Pernambuco; 2. A Lei deve descrever,
minuciosamente, as atribuicbes dos cargos
comissionados, em ordem a nao deixar a mais
minima duvida sobre a adequacdo existente entre as
atividades inerentes ao cargo em comissdao, e as
situacOes excepcionais que dispensam a realizagao
de concurso publico; 3. Dentro de um sistema
constitucional no qual somente a lei formal e material
é que pode restringir e limitar direitos, e em que a
Administracdo Publica estd adstrita ao principio da
legalidade, as atribuicdes de um determinado cargo
somente podem constar em lei, ja que é apenas a lei
- e nao Decreto do Chefe do Poder Executivo
Municipal - que vincula o administrador. Precedentes
STF e TIPE.

(TJ-PE - ADI: 4849027 PE, Relator: Frederico Ricardo
de Almeida Neves, Data de Julgamento: 13/05/2019,
Orgao Especial, Data de Publicagao: 05/09/2019)

I\

N3o é suficiente, pois, inserir a expressao “assessor”, diretor’
ou “chefe”, pois delas nao se extrai a real dimensao dos cargos. E
imperiosa a previsao das atribuicdoes de cada qual deles, evitando-se
termos vagos e imprecisos.

/4

Assim, para que a lei criadora de cargos comissionados se
ajuste a excecdao disposta no art. 37, inciso V, da CF,
necessariamente terd de prever as atribuicbes dos cargos, as quais
terdo de corresponder a funcdo de direcao, chefia e assessoramento.
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Corroborando esse entendimento, trazemos a colagdo os
seguintes precedentes do Supremo Tribunal Federal:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. CRIACZ\O DE
CARGOS EM COMISSAO. AUSENCIA DA DESCRICAO
DAS ATRIBUICOES CORRESPONDENTES.
IMPOSSIBILIDADE. VIOLACAO AOS PRINCI'PIOS DA
AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO. MATERIA COM
REPERCUSSAO GERAL REJEITADA PELO PLENARIO DO
STF NO ARE N°© 748.371. CONTROVERSIA DE INDOLE
INFRACONSTITUCIONAL. ALEGADA VIOLAC[\O AO
ARTIGO 93, IX, DA CF/88. INEXISTENCIA. 1. A criacdo
de cargos em comissdo para o exercicio de atribuicbes
técnicas e operacionais pela Municipalidade exige a
descricdo de suas respectivas atribuicées na propria lei.
Precedente: ADI 4.125, Rel. Min. Carmen Ldcia,
Plenario, DJe 15/2/2011. 2. Os principios da ampla
defesa, do contraditdrio, do devido processo legal e dos
limites da coisa julgada, quando debatidos sob a otica
infraconstitucional, ndao revelam repercussao geral apta
a tornar o apelo extremo admissivel, consoante
decidido pelo Plenario Virtual do STF, na analise do ARE
no 748.371, da Relatoria do Min. Gilmar Mendes. 3. A
decisao judicial tem que ser fundamentada (art. 93,
IX), ainda que sucintamente, sendo prescindivel que o
decisum se funde na tese suscitada pela parte.
Precedente: AI-QO-RG 791.292, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, DJe de 13/8/2010. 4. In casu,
0 acorddo recorrido assentou: Acdo Direta de
Inconstitucionalidade Leis Complementares n9s 38 (de
06 de agosto de 2008), 45 (de 27 de julho de 2009),
55 (de 15 de marco de 2010), do Municipio de
Buritama (Dispbem sobre criacao de cargos de
provimento em comissdao- Imprescindibilidade da
descricao de atribuicbes para os cargos de
assessoramento, chefia e direcao Afronta ao principio
da legalidade Inconstitucionalidade  declarada Agao
julgada procedente. 5. Agravo regimental DESPROVIDO
(RE n© 806.436/SP-AgR, Primeira Turma, Relator o
Ministro Luiz Fux, DJe de17/9/14).

EMENTA - STF - DIREITO CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. LEI MUNICIPAL. CRIACAO DE
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CARGOS EM COMISSAO. AUSENCIA DE CARATER DE
ASSESSORAMENTO, CHEFIA ou DIRECZ\O.
INEXISTENCIA DE RELAC/N\O DE CONFIANCA ENTRE
SERVIDOR NOMEADO E SUPERIOR HIERARQUICO.
IMPOSSIBILIDADE. SERVIDOR PUBLICO. FIXACAO DO
MONTANTE DA REMUNERACAO. RESERVA LEGAL.
PRECEDENTES. ACORDAO RECORRIDO PUBLICADO EM
05.3.2012. Esta Corte entende que é inconstitucional a
criacdo de cargos em comissdo que ndo possuam
carater de assessoramento, chefia ou direcdo e que nao
demandem relacdo de confianca entre o servidor
nomeado e o0 seu superior hierarquico. Agravo
regimental conhecido e nao provido. (RE 735788 AgR,
Relator(a): Min. ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado
em 12/08/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-167
DIVULG 28-08-2014 PUBLIC 29-08-2014);

Noutro giro, sobre a necessaria relacao de fiducia que justifique
a criacdo do cargo em comissdo, CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA!?
busca traduzir o que seria essa confianga: “confianca havera de
ser considerada em relacdo as condicoes de qualificacao
pessoal e a vinculacdo do agente escolhido com a funcao a ser
desempenhada. Ndo é possivel, juridicamente, tomar como mera
funcdo, sem o correspondente no quadro administrativo, um conjunto
de atribuicoes que deve ser instituido como inerente a um cargo
publico. Nem se ha de considerar de confianca o que precisa ser
tratado e provido segundo exigéncias e critérios profissionais
insuperaveis. Nem se ha de considerar de confianca pessoal
condicoes personalissimas do agente eleito, como parentesco
etc., pois tanto caracterizaria mero nepotismo, proibido constitucional
e infraconstitucionalmente, o que vem sendo cumprido, alids, com
rigor pelo Poder Judiciario”.

A existéncia da relacdo de confianca, pois, deve
justificar-se pela qualificagcdao técnica e idoneidade moral do
nomeado para cargo comissionado. Nessa mesma linha, o STF
editou a Sumula Vinculante 13*3, que coibe a pratica do nepotismo no

12 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais dos servidores publicos. S3o Paulo: Saraiva,
1999. p. 177.

13 Sumula Vinculante n2 13: "A nomeagdo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma
pessoa juridica investido em cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissdo ou de confianga ou, ainda, de fungdo gratificada na administracdo publica direta e indireta em
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o
ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a Constituicao Federal"
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ambito do Poder Publico. O entendimento vinculante ¢&
excepcionalmente afastado para cargos publicos de natureza politica,
ressalvados os casos de inequivoca falta de razoabilidade, por
manifesta auséncia de qualificacdo técnica ou inidoneidade moral.
Vejamos os precedentes:

“Sumula Vinculante n° 13 - A nomeacdo de cbénjuge,
companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade
nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica
investido em cargo de direcdo, chefia ou
assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissdo ou de confianca ou, ainda, de funcao
gratificada na administracdo publica direta e indireta
em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o
ajuste mediante designacbes reciprocas, Vviola a
Constituicdo Federal”

Direito Administrativo. Agravo interno em reclamacgéao.
Nepotismo. Sumula Vinculante 13. 1. O Supremo
Tribunal Federal tem afastado a aplicacdo da Sumula
Vinculante 13 a cargos publicos de natureza politica,
ressalvados o0s casos de inequivoca falta de
razoabilidade, por manifesta auséncia de qualificacdo
técnica ou inidoneidade moral. Precedentes. 2. Ndo ha
nos autos qualquer elemento que demonstre a
auséncia de razoabilidade da nomeagao.
[Rcl 28.024 AgR, rel. min. Roberto Barroso, 19 T, j.
29-5-2018, DJE 125 de 25-6-2018.]

Conclui-se do estudo da base tedrica e jurisprudencial que
somente é permitida a excecao ao principio do concurso publico do
art. 37, inciso II da CF, em virtude da natureza da atividade a ser
desempenhada, a qual, em razao de sua peculiaridade, pressupode
relacdo de fidacia entre nomeante e nomeado, fundamentada na
qualificacao técnica e idoneidade moral.

I1.2 PERCENTUAIS MINIMOS. ANALISE DA
PROPORCIONALIDADE

A Constituicao Federal de 1988 inaugurou um novo modelo de
Administracdo Publica Gerencial ao instituir a obrigatoriedade de
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concurso para ingresso no servigo publico, conforme disciplina o ja
mencionado art. 37, inciso II, da CF.

Nessa linha, a interpretacao mais fidedigna ao espirito da Cons-
tituicdo Federal é a de que a criacdo de cargos comissionados, previs-
ta no art. 37, inciso V, deve ser excepcional. Vejamos novamente a
redacao do inciso:

Art. 37, inciso V, CF: as fungbes de confianca, exercidas
exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efeti-
VO, € 0S cargos em comissao, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condi¢coes e percentu-
ais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as
atribuicdes de direcao, chefia e assessoramento;

Primeiramente, tem-se que os “percentuais minimos” de
cargos em comissao a serem preenchidos por servidores de carreira,
citados no inciso supra, nao tém previsdo em norma geral. Emerge
disso a capacidade de Estados e Municipios legislarem sobre o tema.
Por esse motivo, os Promotores de Justica devem verificar se ha lei
disciplinando a matéria na municipalidade.

A reserva de percentual minimo, em ato normativo, de cargos
de provimento em comissao a servidores de carreira compatibiliza a
liberdade de provimento de cargos comissionados com 0s principios
que norteiam a atividade administrativa, notadamente, a moralidade.

O principio da moralidade impde o recrutamento do pessoal que
servird ao Poder Publico por procedimento objetivo de escolha.
Excepcionalmente, caberda o provimento em comissao e, mesmo
dentre essas hipdteses, ha que prevalecer a preferéncia por quem ja
integra a carreira efetiva.

Deve se estabelecer, desse modo, uma proporcionalidade
para que alguns cargos de provimentos em comissao sejam
preenchidos por servidores publicos efetivos. A observancia da
proporcionalidade é necessaria, outrossim, para assegurar a
qualidade, a eficiéncia, a profissionalizacdao e a continuidade
do servigo publico, sobretudo por ocasidao das mudancas de
governo, quando se verifica uma substituicao significativa dos
ocupantes de cargos importantes da direcao superior.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, ao avaliar a fixacao dos
percentuais minimos, fixou o entendimento de que pelo menos 50%
dos cargos de provimento em comissao devem ser ocupados por
servidores efetivos. Vejamos os precedentes:

10
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO PERCENTUAL DOS CARGOS DE PROVIMENTO
EM COMISSAO A SEREM PREENCHIDOS POR

SERVIDORES EFETIVOS _ - EXIGENCIA
CONSTITUCIONAL DE FIXACAO POR LEI - Mora
verificada Inconstitucionalidade por omissao

reconhecida, com fixacao de prazo de 180 (cento e
oitenta) dias para tomada das providéncias
necessarias, apos o que, em caso de persisténcia da
mora, 50% dos cargos em questdao deverdo ser
preenchidos por servidores efetivos. Acao procedente,
com determinacao.” (TJSP, ADI n° 2069053-
15.2015.8.26.0000, érgéo Especial, Rel. Des. Moacir
Peres, j. em 16.08.15 v.u - g.n.)".

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. Auséncia de edicdo de lei especifica que
estabeleca percentual minimo dos cargos de
provimento em comissao a serem preenchidos por
servidores de carreira, na estrutura administrativa do
Municipio de Valparaiso, conforme preconiza o artigo
115, V, da Constituicao Estadual. Inconstitucionalidade
latente. Mora legislativa configurada. Acdo procedente
com fixacdo do prazo de 180 (cento e oitenta) dias
para que a omissao seja suprida, bem como determinar
que, enquanto persistir a omissao legislativa, ao menos
50% (cinquenta por cento) dos cargos em comissao
sejam preenchidos por servidores efetivos.” (TJSP, ADI
n% 2010554-38.2015.8.26.0000, Orgao Especial, Rel.
Des. Péricles Piza, j. em 10.06.15 v.u - g.n.)*>.

Noutro giro, deve-se observar que a correlacao entre o
nimero de cargos em comissao e o niimero de cargos efetivos
deve guardar uma proporcionalidade que permita ao 6rgao
publico desempenhar suas funcgoes.

Nesse sentido, ha manifestacdo da Suprema Corte: “Cabe ao
Poder Judiciario verificar a regularidade dos atos normativos e de
administracdo do Poder Publico em relacdo as causas, aos motivos e

14 Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Assessoria_Juridica/Controle_Constitucionalidade/Adins_P
GJ_Iniciais_2017/59CB7FA8CBDC9908E050A8CODD0O10AFB

15 Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Assessoria_Juridica/Controle_Constitucionalidade/Adins_P
GJ_Iniciais_2017/59CB7FA8CBDC9908E050A8CODDO10AFB
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a finalidade que os ensejam. Pelo principio da proporcionalidade, ha
que ser guardada correlacdo entre o numero de cargos efetivos e em
comissdo, de maneira que exista estrutura para atuacdo do Poder
Legislativo local.” (RE 365.368-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
julgamento em 22-5-2007, Primeira Turma, D] de 29-6-2007.).

O STF reiterou o entendimento no julgamento do RE 1041210
SP'®, em regime de Repercussdo Geral, fixando a tese de que entre
0S requisitos para criacao de cargos em comissao esta a observancia
da proporcionalidade, expressa nos seguintes termos “o numero de
cargos comissionados criados guarde proporcionalidade com a
necessidade que eles visam suprir € com o0 numero de servidores
ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os instituiu”.

Nesses termos, concebida a proporcionalidade como o liame de
adequacao da criacao de cargos comissionados, conclui-se que
existindo quantitativo excessivo de cargos em comissao
preenchidos é exacerbado, ha inconstitucionalidade material
pela afronta ao que determina o art. 37, V, da Constituicao
Federal. Mormente, considerando-se que o0s cargos
comissionados deveriam ser excecao a regra da acessibilidade
por concurso publico e que se prestam, somente, as funcoes
de direcao, chefia e assessoramento.

Ao apreciar o tema, o STF na ADI n© 4.125/TO de relatoria da
Ministra Carmen Lucia, assim decidiu:

AC/N\O DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
EXPRESSAO CARGOS EM C,OMISS/N\O, CONSTANTE DO
CAPUT DO ART. 59, DO PARAGRAFO UNICO DO ART. 59
E DO CAPUT DO ART. 69; DAS TABELAS II E III DO
ANEXO II E DAS TABELAS I, II E IIT DO ANEXO III A
LEI N. 1.950/08; E DAS EXPRESSOES ATRIBUICOES,
DENOMINAC@ES E ESPECIFICAC@ES DE CARGOS
CONTIDAS NO ART. 89 DA LEI N. 1.950/2008.
CRIACAO DE MILHARES DE CARGOS EM COMISSAO.
DESCUMPRIMENTO DOS ARTS. 37, INC. II E V, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA E DOS PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA. AC,Z\O JULGADA PROCEDENTE. 1. A
legislacdo brasileira ndo admite desisténcia de acéo
direta de inconstitucionalidade (art. 5° da Lei n.
9.868/99). Principio da Indisponibilidade. Precedentes.
2. A auséncia de aditamento da inicial noticiando as

16Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749900672
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alteracbes promovidas pelas Leis tocantinenses ns.
2.142/2009 e 2.145/2009 nao importa em prejuizo da
Acdo, pela auséncia de comprometimento da esséncia
das normas impugnadas. 3. O numero de cargos
efetivos (providos e vagos) existentes nos quadros do
Poder Executivo tocantinense e o de cargos de
provimento em comissdao criados pela Lei n.
1.950/2008 evidencia a inobservancia do principio da
proporcionalidade. 4. A obrigatoriedade de concurso
publico, com as excecées constitucionais, é
instrumento de efetivacdo dos principios da igualdade,
da impessoalidade e da moralidade administrativa,
garantidores do acesso aos cargos publicos aos
cidaddos. A ndo submissdo ao concurso publico fez-se
regra no Estado do Tocantins: afronta ao art. 37, inc.
II, da Constituicdo da Republica. Precedentes. 5. A
criacdo de 28.177 cargos, sendo 79 de natureza
especial e 28.098 em comissdo, ndo tem respaldo no
principio da moralidade administrativa, pressuposto de
legitimacdo e validade constitucional dos atos estatais.
6. A criacdo de cargos em comissdo para o exercicio de
atribuicbes técnicas e operacionais, que dispensam a
confianca pessoal da autoridade publica no servidor
nomeado, contraria o art. 37, inc. V, da Constituicdo da
Republica. Precedentes. 7. A delegacdo de poderes ao
Governador para, mediante decreto, dispor sobre as
competéncias, as atribuicbes, as denominacbes das
unidades setoriais e as especificacbes dos cargos, bem
como a organizagdo e reorganizacao administrativa do
Estado, é inconstitucional porque permite, em ultima
andlise, sejam criados novos cargos sem a aprovagao
de lei. 8. Acao julgada procedente, para declarar a
inconstitucionalidade do art. 5°, caput, e paragrafo
unico; art. 69; das Tabelas II e III do Anexo II e das
Tabelas I, II e III do Anexo III; e das expressbes
atribuicoes, denominacbes e especificacbes de cargos
contidas no art. 89 da Lei n. 1.950/2008. 9. Definicao
do prazo maximo de 12 (doze) meses, contados da
data de julgamento da presente acdo direta de
inconstitucionalidade, para que o Estado faca a
substituicdo de todos o0s servidores nomeados ou
designados para ocupacao dos cargos criados na forma

13
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da Lei tocantinense n. 1.950 (Tribunal Pleno, DJe de
15/2/11).

Nesse cenario, o Promotor de Justica podera promover
Acao Civil Puablica de Obrigacdo de Fazer contra a
Municipalidade, cuja causa de pedir sera a
inconstitucionalidade, fundamentada na inobservancia do art.
37, V, da CF, nos termos da ADI 3.706, ADI n°© 4.125/TO e da
Tese de Repercussao Geral (RE 1041210 SP'’), ambas do STF.

Cabe referir, neste ponto, que, além de revelar-se cabivel o
controle incidental de constitucionalidade de leis municipais em face
da Constituicdo da Republica, assiste, ao magistrado singular, a
competéncia, para, apos resolucao de questao prejudicial, declarar,
monocraticamente, a inconstitucionalidade de quaisquer atos do
Poder Publico. Vejamos os precedentes da Corte nesse tema:

"Acdo declaratdria. Declaracdo ‘incidenter tantum’ de
inconstitucionalidade. Questdo prejudicial. O controle
da constitucionalidade por via incidental se impée toda
vez que a decisdo da causa o reclame, ndo podendo o
juiz_julgd-la com base em lei que tenha por
inconstitucional, sendo declara-la em prejudicial, para
ir _ao objeto do pedido. Recurso extraordinario
conhecido e provido.” (RTJ 97/1191, Rel. Min. RAFAEL
MAYER - grifei)

E M E N T A: RECLAMACAO - EMBARGOS DE
DECLARACAO RECEBIDOS COMO RECURSO DE
AGRAVO - ACAO CIVIL PUBLICA - CONTROLE
INCIDENTAL DE CONSTITUCIONALIDADE - QUESTAO
PREJUDICIAL - POSSIBILIDADE - INOCORRENCIA DE
USURPACAO DA COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL - PRECEDENTES - RECURSO DE
AGRAVO IMPROVIDO. - O Supremo Tribunal Federal
term reconhecido a legitimidade da utilizagdo da acao
civil publica como instrumento idéneo de fiscalizacdo
incidental de constitucionalidade, pela via difusa, de
quaisquer leis ou atos do Poder Publico, mesmo quando
contestados em face da Constituicdo da Republica,
desde que, nesse processo coletivo, a controvérsia
constitucional, longe de identificar-se como objeto
Unico da demanda, qualifiqgue-se como simples questao
prejudicial, indispensavel a resolucdo do litigio

17Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749900672
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principal. Precedentes. Doutrina. (Rcl 1898 ED,
Relator(a): CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado
em 10/06/2014, ACORDAO ELETRONICO DlJe-151
DIVULG 05-08-2014 PUBLIC 06-08-2014)

EMENTA: ACAN\O CIVIL PUBLICA. CONTROLE
INCIDENTAL DE CONSTITUCIONALIDADE. QUESTAO
PREJUDICIAL. POSSIBILIDADE., INOCORRENCIA DE
USURPACAO DA COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. - O Supremo Tribunal Federal tem
reconhecido a legitimidade da utilizacdo da acao civil
publica como instrumento idbéneo de fiscalizacao
incidental de constitucionalidade, pela via difusa, de
quaisquer leis ou atos do Poder Publico, mesmo quando
contestados em face da ConstituicGo da Republica,
desde que, nesse processo coletivo, a controvérsia
constitucional, longe de identificar-se como objeto
unico da demanda, qualifique-se como simples questao
prejudicial, indispensavel a resolu¢do do litigio
principal. Precedentes. Doutrina. Acdo Civil Publica e
Controle Difuso (Transcricbes) RCL 1.733-SP (medida
liminar) RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO.*®

Nesse mesmo sentido, apresenta-se a doutrina na licao de
HUGO NIGRO MAZZILLIY:

"Entretanto, nada impede que, por meio de agdo civil
publica da Lei n. 7.347/85, se faca, ndo o controle
concentrado e abstrato de constitucionalidade das leis,
mas, sim, seu controle difuso ou incidental.(...) assim
como ocorre nas acbes populares e mandados de
seguranca, nada impede que a inconstitucionalidade de
um ato normativo seja objetada em acoées individuais
ou coletivas (nao em  acbes diretas de
inconstitucionalidade, apenas), como causa de pedir
(ndo o proprio pedido) dessas acbes individuais ou
dessas acoes civis publicas ou coletivas.”

De outro lado, os pedidos, na Acao Civil Publica, poderao ser a
concessdo de tutela fundada na urgéncia/evidéncia, nos termos do
art. 300 e seguintes do cdédigo de processo civil, combinado com o
art. 12 da lei federal n° 7.347/85, a fim de impor ao 6rgao do

18 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/informativo/verinformativo.asp?
s1=RCL+602&pagina=4&base=INFO
19 HUGO NIGRO MAZZILLI (“O Inquérito Civil”, p. 134, item n. 7, 22 ed., 2000, Saraiva
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municipio, i) a obrigacao de fazer, consubstanciada na suspensado da
eficacia dos artigos especificos da lei ou da resolugdao que criaram os
cargos comissionados questionados; ii) a obrigacdao de fazer
consubstanciada na reducao do numero excessivo de cargos de
provimento em comissao, na proporcao de 50%, para cargos em
comissdo, a razao de 50% para cargos de provimento efetivo.

Ja o pedido final podera ser a procedéncia para que o 6rgao
municipal, seja condenado a obrigacao de fazer, consubstanciada na
reducdo do nimero excessivo de cargos de provimento em comissdo,
reduzindo para 50% (cinquenta por cento) os cargos em comissao, a
razdao de 50% para cargos de provimento efetivo.

Ainda, o Promotor de Justica deve observar a vigéncia do art.
89, inciso V, da Lei Complementar n°173/20 que vedou a realizagao
de novos concursos publicos, até 31 de dezembro de 2021, exceto
para reposicoes de vacancias, em decorréncia da Calamidade Publica
Federal da COVID-19. Dessa maneira, a pertinéncia do pedido de
deflagragao do concurso para preenchimento de cargos efetivos, deve
ser avaliada caso a caso. Vejamos o dispositivo:

Art. 8° Na hipdtese de que trata o art. 65 da Lei
Complementar n© 101, de 4 de maio de 2000, a Uniao,
0os Estados, o Distrito Federal e os Municipios afetados
pela calamidade publica decorrente da pandemia da
Covid-19 ficam proibidos, até 31 de dezembro de 2021,
de:

V - realizar concurso publico, exceto para as reposicoes
de vacancias previstas no inciso IV,

I1.3- REML{NERACI\O DOS CARGOS COMISSIONADOS.
GRATIFICACOES. LIMITES DE GASTOS COM PESSOAL.

Nos dizeres de JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO,
remuneracdo compreende: “o montante percebido pelo servidor
publico a titulo de vencimentos e de vantagens pecuniarias. E,
portanto, o somatoério das varias parcelas pecuniarias a que faz jus,
em decorréncia de sua situacdo funcional”®.

20 Manual de Direito Administrativo. Lumen luris: R io de Janeiro, 2008. 192 edi¢3o. pag. 649
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De outro lado, MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO?%, sobre
gratificacdes, ensina que: “A regra que tem prevalecido, em todos os
niveis de governo, é a de que os estipéndios dos servidores publicos
compdem-se de uma parte fixa, representada pelo padrdo fixado em
lei, e de uma parte que varia de um servidor para o outro, em fungao
de condicbes especiais de prestacdo do servico, em razdo do tempo
de servico e outras circunstancias previstas nos estatutos funcionais
e gue sdo denominadas, genericamente, de vantagens pecuniarias;
elas compreendem, basicamente, adicionais, gratificacbes e verbas
indenizatorias”.

Acresce a isso que o principio da legalidade, nos atos da
Administragdao, tem lastro no artigo 37 caput, e no respectivo inciso X
da CF, pelo qual a remuneracdo dos servidores publicos somente
podera ser fixada ou alterada por lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada a revisao geral anual, sempre na
mesma data e sem distingdo de indices.

A proposito da reserva de lei em matéria de remuneracao de
servidores publicos ja se pronunciou o Pretorio Excelso:

Em tema de remuneracdo dos servidores publicos,
estabelece a Constituicao o principio da reserva de lei.
E dizer, em tema de remuneracdo dos servidores
publicos, nada sera feito sendo mediante lei, lei
especifica. CF, art. 37, X, art. 51, 1V, art. 52, XIII.
Inconstitucionalidade formal do Ato Conjunto n. 01, de
5-11-2004, das Mesas do Senado Federal e da Camara
dos Deputados. Cautelar deferida (ADIn 3.369-MC, Rel.
Min. Carlos Velloso, j. em 16-12-04, DJ de 19-2-05).

"O tema concernente a disciplina juridica da remunerac&o
funcional submete-se ao postulado constitucional da
reserva absoluta de lei, vedando-se, em consequéncia, a
intervencdo de outros atos estatais revestidos de menor
positividade juridica, emanados de fontes normativas que
se revelem estranhas, quanto a sua origem institucional,
ao ambito de atuacdo do Poder Legislativo, notadamente
quando se tratar de imposicbes restritivas ou de fixacao
de limitacbes quantitativas ao estipéndio devido aos
agentes publicos em geral. - O principio constitucional da
reserva de lei formal traduz limitacdo ao exercicio das
atividades administrativas e jurisdicionais do Estado. A

21 Direito Administrativo. Atlas:Sao Paulo, 2003. 152 edigdo. pag. 446
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reserva de lei - analisada sob tal perspectiva - constitui
postulado revestido de funcdo excludente, de caréater
negativo, pois veda, nas matérias a ela sujeitas, quaisquer
intervengbes normativas, a titulo primario, de O6rgdos
estatais ndo-legislativos. Essa clausula constitucional, por
sua vez, projeta-se em uma dimensao positiva, eis que a
sua incidéncia reforca o principio, que, fundado na
autoridade da Constituicdo, impde, a administracdo e a
jurisdicdo, a necessaria submissdo aos comandos estatais
emanados, exclusivamente, do legislador. N&o cabe, ao
Poder Executivo, em tema regido pelo postulado da
reserva de lei, atuar na anbmala (e inconstitucional)
condic&o de legislador, para, em assim agindo, proceder a
imposicdo de seus proprios critérios, afastando, desse
modo, os fatores que, no ambito de nosso sistema
constitucional, s6 podem ser legitimamente definidos pelo
Parlamento. E que, se tal fosse possivel, o Poder
Executivo passaria a desempenhar atribuicdo que lhe é
institucionalmente estranha (a de legislador), usurpando,
desse modo, no contexto de um sistema de poderes
essencialmente limitados, competéncia que n&o Ihe
pertence, com evidente transgressdo ao principio
constitucional da separacdo de poderes” (STF, ADI-MC
2.075-RJ, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, 07-02-
2001, v.u., DJ 27-06-2003, p. 28).

Este também é o entendimento da doutrina, anotando HELY
LOPES MEIRELLES?** que "os vencimentos -padrdo e vantagens— so
por lei especifica (reserva legal especifica) podem ser fixados ou
alterados (art. 37, X), segundo as conveniéncias e possibilidades da
Administracdo” .

Desse modo, primeiramente, €& necessario que o
Promotor de Justica identifique se ha previsao legal para
concessao de gratificacdbes aos ocupantes de cargos
comissionados. Em caso negativo, a concessao destas ofende
o principio da legalidade, inserido no art. 37, caput da CF e
contraria o entendimento vinculante da ADI 3.369-MC e ADI-
MC 2.075-RJ, supracitadas.

Outrossim, as gratificagcdes no Direito Brasileiro consistem em
vantagens que, precariamente, sao concedidas aos servidores da

22 Direito administrativo brasileiro, Sao Paulo, Malheiros, 2007, p. 483
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Administracao Publica em razao de estes exercerem suas fungdes em
condicdes anormais de segurancga, salubridade, onerosidade ou
porque o servidor preenche determinado requisito previsto em lei que
Ihe autoriza a percepcgao da gratificagao em sua remuneracao.

Nessa linha, HELY LOPES MEIRELLES?* aduz que existem duas
espécies de gratificacdes, a saber: pessoais ou de servicos.

As gratificacoes pessoais sdao aquelas concedidas em
decorréncia de condicdes préprias do servidor, como, por exemplo, o
salario de familia. Por sua vez, as gratificacdes de servico sdo aquelas
deferidas em razdao de condicdes anormais em que 0 servico é
prestado, tal como as gratificacdes de representacao, de
insalubridade, de risco de morte e doencga. Percebe-se, entao, que
essas gratificacdes possuem sempre carater transitorio e nao se
incorporam automaticamente aos vencimentos.

Em sintese, o acréscimo patrimonial ndo deve ser concedido a
luz de critérios subjetivos, pessoais e indiscriminados pela autoridade
municipal, pois se encontra vinculado a lei, a natureza do servico a
ser desenvolvido, bem como ao desempenho de fungdes especiais. A
possibilidade de fixacao aleatdéria de seu valor viola os principios da
legalidade, moralidade, impessoalidade, razoabilidade, interesse
publico

Destarte, afigura-se necessario investigar, caso a caso,
se a concessao de gratificacoes implica favorecimentos
pessoais, a despeito da identidade objetiva de situacoes
juridicas, o que vai de encontro aos principios acima
referenciados.

Assim é que, sob pena de ofensa dos sobreditos principios, a
permissao de concessao de gratificacdes ao alvedrio exclusivo do
administrador deve ser apartada, vez que desfalcada de qualquer
critério razoavel e, portanto, fundada em mecanismo puramente
arbitrario. Em caso analogo, assim decidiu o Tribunal de Justica de
Sao Paulo:

"ACAN\O DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Expressées 'comissionados' e 'de até 100% (cem por
cento)' do art. 69 da Lei n% 1.133, de 11 de setembro
de 1989, na redacao dada pela Lei n° 2.344, de 22 de
novembro de 2016. Servidor publico. Cargo em
comissao. Remuneracao. Gratificacao. Dedicagao plena.
Percentual aleatdrio. Art. 107 da Lei Complementar n©

23 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed. S3o Paulo: Malheiros Editores. 2007
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13, de 18 de julho de 1995, na redacao dada pelo art.
29 da Lei Complementar n© 114, de 21 de fevereiro de
2017. Licenca para tratar de assunto particular.
Obrigatoriedade de concessdo. Preliminar. Lei n© 1.133,
de 11 de setembro de 1989. Lei anterior a Constituicdo
do Estado de S&o Paulo. Inviavel o controle de
constitucionalidade. Pedido ndo conhecido, neste ponto.
A instituicdo de gratificacdo pecuniaria ndo é um
simples meio de aumentar os vencimentos dos
servidores publicos. Além de descrever o fato que gera
o direito a seu recebimento, devera ser pautada pela
fixacdo de critérios idéneos para sua concessdo e ter
nexo com a atividade desenvolvida. A atividade
desempenhada pelo titular do cargo em comissao
pressupbe a exclusividade da prestacdo de servico
apenas para a Administracdo Publica, sendo vedado ter
outro emprego. Sua remuneracdo ja abrange todos os
encargos e responsabilidades possiveis. Além disso, os
percentuais da gratificacdo variam até 100 e podem ser
fixados discricionariamente pelo Chefe do Executivo,
movido por critérios puramente subjetivos, o que por si
SO é inaceitavel do ponto vista racional, pois servidores
gue se encontram na mesma situacdo juridica podem
receber, por mera liberalidade do prefeito, a vantagem
em grau maximo, enquanto que um seu colega sequer
a receba ou a receba em percentual menor, por mero
capricho ou perseguicdo do prefeito. Principios da
razoabilidade, moralidade e interesse publico violados.
Violagdo aos arts. 111, 128 e 144, da CE/89. Com
relacdo ao art. 107 da Lei Complementar n° 13/95,
com as alteracbes  promovidas  pelas Leis
Complementares n© 113/16 e n° 114/17, o pedido é
improcedente. Ao contrario do afirmado pelo autor, a
concessdo da licenca para tratamento de assunto
particular ndo fica ao exclusivo arbitrio do servidor
publico. Como pode se observar da leitura do § 1° do
art. 107, seu gozo esta sujeito a ato discricionario do
Chefe do Executivo, pois 'a licenca ndo sera concedida
guando o afastamento do funcionario for inconveniente
ao servico publico'. Acdo parcialmente procedente.”
(TJ/SP, ADI n° 2064288-30.2017.8.26.0000, Des. Rel.
Carlos Bueno, julgada em 18 de outubro de 2017) g.n
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Noutro giro, no que diz respeito aos valores percentuais
das gratificacbes é necessario averiguar o cumprimento dos
limites de gastos com pessoal, dispostos na Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000),
Vejamos, nesse sentido, resposta a consulta do TCE-PE,
PROCESSO T.C. N° 0602225-0%**:

II. A concessdo de qualquer gratificacdo esta
condicionada a previsdo legal e a obediéncia ao artigo
21 da Lei de Responsabilidade Fiscal que estabelece
ser nulo de pleno direito o ato que provogque aumento
da despesa com pessoal e ndo atenda: as exigéncias
dos artigos 16 e 17 da propria Lei de Responsabilidade
Fiscal e o disposto no inciso XIII do artigo 37 e no § 1°
do artigo 169 da Constituicao Federal,;

Importante pontuar ainda que a Lei Complementar n©
173/2020 promoveu alteracdes na Lei de Responsabilidade Fiscal, em
virtude da pandemia da COVID-19.

A nova legislacdo estabeleceu varias disposicdes atinentes a
gastos com pessoal. Os arts. 79 e 89, respectivamente, promovem
mudancgas, alterando-se os arts. 21 (despesas com pessoal no final
de mandato) e 65 (calamidade publica); e prevendo uma série de
proibicdes e limitacbes a expansao dos gastos com pessoal até
31/12/2021.

As alteracoes do art. 21, notadamente, o inciso III,
impoem limites ao aumento de pessoal de forma escalonada,
prevendo parcelas que extrapolam o mandato do titular do
Poder ou orgao que tenha cargo eletivo. Vejamos a redacdo
deste artigo:

"Art, 21. E nulo de pleno direito:

I - 0 ato que provogue aumento da despesa com pessoal
e ndo atenda: a) as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei
Complementar e o disposto no inciso XIII do caput do art.
37 e no § 19 do art. 169 da Constituicao Federal; e b) ao
limite legal de comprometimento aplicado as despesas
com pessoal inativo;

II - o ato de que resulte aumento da despesa com
pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final

24Disponivel em: http://www2.tce.pe.gov.br/processosloomla/processos/consulta_processo.asp?
ITHcprc=06022250
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do mandato do titular de Poder ou drgdo referido no art.
20;

IIT -_o ato de que resulte aumento da despesa com
pessoal que preveja parcelas a serem implementadas em
periodos posteriores ao final do mandato do titular de
Poder ou 6rgéo referido no art. 20;

IV - a aprovacdo, a edicdo ou a sancao, por Chefe do
Poder Executivo, por Presidente e demais membros da
Mesa ou 6rgdo decisorio equivalente do Poder Legislativo,
por Presidente de Tribunal do Poder Judiciario e pelo
Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados, de
norma legal contendo plano de alteragcdo, reajuste e
reestruturacdo de carreiras do setor publico, ou a edicdo
de ato, por esses agentes, para nomeacgao de aprovados
em concurso publico, quando:

a) resultar em aumento da despesa com pessoal nos 180
(cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do
titular do Poder Executivo; ou

b) resultar em aumento da despesa com pessoal que
preveja parcelas a serem implementadas em periodos
posteriores ao final do mandato do titular do Poder
Executivo.

§ 19 As restrigcoes de que tratam os incisos II, III e IV:

I - devem ser aplicadas inclusive durante o periodo de
reconducao ou reeleicao para o cargo de titular do Poder
ou drgao autébnomo; e

II - aplicam-se somente aos titulares ocupantes de cargo
eletivo dos Poderes referidos no art. 20.

§ 290 Para fins do disposto neste artigo, serao
considerados atos de nomeagdo ou de provimento de
cargo publico aqueles referidos no § 1° do art. 169 da
Constituicdo Federal ou aqueles que, de qualguer modo,
acarretem a criacgo ou o0 aumento de despesa
obrigatdria."

Desse modo, o Promotor de Justica deve verificar junto
ao orgao da municipalidade, se os dispositivos estdao sendo
observados, sob pena de restricoes ao Poder Legislativo
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Municipal, nos termos do art. 22, paragrafo Gnico da Lei de
Responsabilidade Fiscal de responsabilizacao do Gestor .

Nesse sentido, o precedente do TIJPE na APL n° 4983759
PE de 2018. \/ejamos:

APELAC/TO CIVEL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. EX-
PREFEITO DE CAMARAGIBE. CRIACZ\O DE CARGOS
PUBLICOS SEM PREVISAO NA LEI ORCAMENTARIA E SEM
AS DISPOSICOES ACERCA DE SUAS ATRIBUICOES.
EXTRAPOLACAO DO LIMITE PERMITIDO PARA GASTO
COM _ PESSOAL. MACULA AQS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO. ART. 11 DA LEI N° 8.429/92. DOLO
DEMONSTRADO. PRESCINDIBILIDADE DE
DEMONSTRACAO DE DANO. CONFIGURACAO DE ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. APELO DESPROVIDO.
DECISAO UNANIME. 1. Paulo Roberto de Santana interpds
Apelacdo Civel em face da sentenca que julgou
parcialmente procedente o pleito exordial contido na A¢do
Civil Publica Declaratéria de Ato de Improbidade
Administrativa, para condena-lo pela pratica dos atos de
improbidade administrativa previstos no art. 11, caput e
inciso I, da Lei n° 8.429/92, a suspensdo dos direitos
politicos pelo periodo de 05 (cinco) anos, pagamento de
multa consistente no valor de 50 (cinquenta) vezes o
valor da remuneragao por ele percebida, quando do
exercicio do cargo de Prefeito deste municipio, cujo valor
serd atualizado, a contar do arbitramento, mediante
correcdo monetaria (tabela ENCOGE) e juros de mora de
1% ao més, e proibicdo de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, por ele ou por intermédio por
pessoa juridica da qual seja sdécio majoritario, por 03
(trés) anos. 2. Com relacGo ao Apelo n° 0004082-
18.2009.8.17.0420, de relatoria do Des. José Ivo de
Paula Guimardes, o Ministério Publico foi intimado para
esclarecer a possivel existéncia de bis in idem com a
condenagdo ora recorrida, afirmando que o objeto
daquela acdo diverge da questdo ora tratada, ndo se
configurando bis in idem. A parte ré, embora
devidamente intimada, quedou-se inerte. Analisando a
documentacdo acostada aos autos pelo Ministério Publico,
nao se verifica singularidade de fato a ensejar
condenacdo em duplicidade do ex-Prefeito. Além disso,
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diante da auséncia de esclarecimento e impugnacao pela
parte interessada, entendo superada esta questao. 3.
Segundo a documentacdo constante nos autos, o
Ministério Publico instaurou Inquérito Civil a fim de apurar
a ilegalidade/inconstitucionalidade das novas leis
municipais n% 003/97 (fl. 64/80), 013/97 (fls. 81/82) e
083/00 (fls. 83/84), projetos do ex-prefeito apelante (fls.
17). A Lei n° 003/97 listou a estrutura organizacional do
Municipio, criando diversos cargos publicos para compd-
la. A Lei n° 013/97 ampliou o numero desses cargos
efetivos, assim como a Lei n° 083/00, que criou mais
Orgdos e cargos de provimento em Comissdo.4. Diante
dos fatos, o TCE, ao julgar o processo TC 9705037-4 e
9706388-5 (correlato) (fl. 105), que tratava da
irregularidade do gasto com pessoal no Municipio na
gestdo do ex-Prefeito, considerou que houve extrapolacdo
do limite de gastos com pessoal, como também
provimento de cargos comissionados sem a previsdo legal
de suas atribuicoes, e que, em sua defesa, o ex-prefeito
apelante nao elidiu os fatos narrados. Assim, aplicou-lhe
multa de 5.000 UFIRs, nos termos do art. 52 da Lei
10.651/91 (Decisédo TC 1923/99, fl. 111/112). 5. No
relatorio complementar desses processos (fls. 127/1(...)
19. Cabe aos agentes publicos o zelo pela estrita
observéncia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade no trato da coisa publica (art. 4°
da lLei n® 8429/92 c/c o art. 37 da Constituicdo
republicana), de forma a punir veementemente o0s
agentes que agem em desacordo com tais ditames.
Importante dizer, ainda, que é pacifico na jurisprudéncia
do STJ] que o ato de improbidade em desatencdo ao art.
11 (violacdo de principios) prescinde da existéncia de
dano. 20. Ou seja, presente o dolo, que, repito, esta
amplamente comprovado nos autos, consubstanciado na
intencdo do réu de criar os cargos publicos sem previsdo
na lei orcamentaria, sem as disposicoes acerca de suas
atribuicoes, e extrapolando o limite permitido para gasto
com pessoal, configurado esta o ato de improbidade por
violacdo aos principios administrativos, merecendo, o
malfeitor, a subsuncdo ao art. 11, caput e inciso I, da Lei
no 8.429/92.21. Deve ser dito que é completamente
despicienda a alegacao da parte apelante de que, como
constam mais 05 processos contra ele tramitando na
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Justica Federal e mais 32 na Justica Estadual, a pena aqui
imposta mostra-se elevada, levando-se em conta sua
idade e condicdo financeira, pois tal informacdo nao serve
para diminuir a gravidade do ato por ele praticado. 22. A
gravidade da conduta do apelante impbe uma condenagdo
robusta, assim como a imposta pelo juizo
monocratico.23. Apelo desprovido, mantendo-se a
sentenca em todos os seus termos. Decisdo unadnime.

(TJ-PE - APL: 4983759 PE, Relator: Erik de Sousa Dantas
Simoes, Data de Julgamento: 23/10/2018, 18 Camara de
Direito Publico, Data de Publicacdo: 07/11/2018)

III- CONCLUSAO

Inicialmente, o artigo 37, inciso II da Constituicao Federal,
disciplina que a investidura em cargo ou emprego publico, requer a
prévia aprovagao em concurso publico. Excepcionalmente, o mesmo
dispositivo, permite a investidura do agente publico por meio da livre
nomeacao em cargo comissionado.

De outro lado, para os cargos em comissao, o artigo 37, inciso
V, da CF, dispensa o concurso publico, o que nao significa ser
inteiramente livre*® a escolha dos seus ocupantes, consoante decorre
do inciso V do mesmo dispositivo da Constituigao.

O STF, no julgamento do RE 1041210 SP?** em regime de
Repercussao Geral, interpretou o supramencionado dispositivo e fixou
a tese de que sdo requisitos necessarios para criacdo de cargos em
comissao, os seguintes:

a) que os cargos se destinem ao exercicio de funcdes de direcdo,
chefia ou assessoramento, ndao se prestando ao desempenho de
atividades burocraticas, técnicas ou operacionais;

25 Acerca do tema, ensina MARCAL JUSTEN FILHO: “Em primeiro lugar, a Constituigdo ndo
atribui a lei infraconstitucional autonomia para instituir cargos em comissGo quando bem o
entender. Como regra, os cargos em comissdo sdo destinados ,apenas as atribuicbes de
direcdo, chefia e assessoramento®. Logo, é inconstitucional criar cargo em comiss@o para outro
tipo de competéncia que ndo essas acima referidas, tal com infringe a Constituicdo dar ao
ocupante do cargo em comissdo atribuicoes diversas” JUSTEN FILHO, op. cit., p. 593.

26Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=749900672
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b) necessaria relacdo de confianca entre a autoridade nomeante e o
servidor nomeado;

c) que as atribuicdes dos cargos em comissao estejam descritas de
forma clara e objetiva na prépria lei que os cria; e

d) que o numero de cargos comissionados criados guarde
proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e com o
numero de servidores ocupantes de cargos efetivos no ente
federativo que os institui.

Concluiu-se do estudo da base tedrica e jurisprudencial que
somente é permitida a excecao ao principio do concurso publico do
art. 37, inciso II da CF, em virtude da natureza da atividade a ser
desempenhada, a qual, em razao de sua peculiaridade, pressupode
relacdo de fiducia entre nomeante e nomeado, fundamentada na
qualificacdo técnica e idoneidade moral. O contrario disso induz a
inconstitucionalidade material da Lei Municipal que de criagcdo dos
Cargos Comissionados.

Ainda, o artigo 37, inciso V da CF aduz que os cargos em
comissao, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicdes e percentuais minimos previstos em lei.

O principio da moralidade impde o recrutamento do pessoal que
servird ao Poder Publico por procedimento objetivo de escolha.

Outrossim, excepcionalmente caberd o provimento em
comissdo e, mesmo dentre essas hipoteses, ha que prevalecer a
preferéncia por quem ja integra a carreira efetiva.

Salutar, desse modo, uma proporcionalidade para que alguns
cargos de provimentos em comissao sejam preenchidos por
servidores publicos efetivos. A observancia da proporcionalidade é
necessaria, outrossim, para assegurar a qualidade, a eficiéncia, a
profissionalizacao e a continuidade do servico publico, sobretudo por
ocasiao das mudancas de governo, quando se verifica uma
substituicao significativa dos ocupantes de cargos importantes da
direcao superior.

Noutro giro, deve-se observar também que a correlagao entre o
numero de cargos em comissdao e o numero de cargos efetivos deve
guardar proporcionalidade. Nesse sentido, ha manifestacdo da
Suprema Corte: “Cabe ao Poder Judiciario verificar a regularidade dos
atos normativos e de administracdo do Poder Publico em relacdo as
causas, aos motivos e a finalidade que os ensejam. Pelo principio da

proporcionalidade, ha que ser guardada correlacdo entre o numero
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de cargos efetivos e em comissdo, de maneira que exista estrutura
para atuacdo do Poder Legislativo local.” (RE 365.368-AgR, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, julgamento em 22-5-2007, Primeira Turma, D]
de 29-6-2007.).

Nesses termos, concebida a proporcionalidade como o liame de
adequacao da criacao de cargos comissionados, conclui-se que,
existindo quantitativo excessivo de cargos em comissao preenchidos,
ha inconstitucionalidade material, pela afronta ao que determina o
art. 37, V, da Constituicao Federal, conforme ADI n° 4.125/TO de
relatoria da Ministra Carmen LuUcia.

Nesse cenario, o Promotor de Justica poderda promover Acao
Civil Publica de Obrigacdo de Fazer contra a Municipalidade, cuja
causa de pedir sera a inconstitucionalidade da Lei Municipal,
fundamentada na inobservancia do art. 37, V, da CF, nos termos da
ADI 3.706, ADI n© 4.125/TO e da Tese de Repercussao Geral (RE
1041210 SP%’), todas do STF.

Por outro lado, por ocasiao do ajuizamento da acao, o Promotor
de Justica deve observar a vigéncia do art. 89, inciso V, da Lei
Complementar n®173/20 que vedou a realizacao de novos concursos
publicos, até 31 de dezembro de 2021, exceto para reposicdoes de
vacancias. Dessa maneira, a pertinéncia do pedido de deflagracao do
concurso para preenchimento de cargos efetivos, deve ser avaliada
caso a caso.

Quanto as gratificacdes conferidas aos cargos comissionados, é
necessario que o Promotor de Justica identifique se ha previsao legal
para instituicdo. Em caso negativo, a concessao destas ofende o
principio da legalidade, inserido no art. 37, caput da CF e contraria o
entendimento vinculante da ADI 3.369-MC e ADI-MC 2.075-R],
supracitadas.

Outrossim, afigura-se necessario observar, se a concessao de
gratificagcdes implica favorecimentos pessoais, a despeito da
identidade objetiva de situacOes juridicas, o que vai de encontro aos
principios da impessoalidade e da moralidade, inseridos no art. 37,
caput da CF.

Noutro giro, no que diz respeito aos valores percentuais das
gratificacbes € necessario averiguar o cumprimento dos limites de
gastos com pessoal, dispostos na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

27Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=749900672
27



http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749900672

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE PERNAMBUCO
CENTRAL DE APOIO OPERACIONAL AS PROMOTORIAS DO PATRIMONIO
PUBLICO E TERCEIRO SETOR

Complementar n® 101/2000). Nesse sentido, colacionamos resposta a
consulta do TCE-PE, PROCESSO T.C. N° 0602225-0%.

Importante pontuar ainda que a Lei Complementar n©
173/2020 promoveu alteracdes na Lei de Responsabilidade Fiscal, em
virtude da pandemia da COVID-19. As alteragcbes do art. 21,
notadamente, o inciso III, impdem limites ao aumento de pessoal de
forma escalonada, prevendo parcelas que extrapolam o mandato do
titular do Poder ou 6rgao que tenha cargo eletivo.

Desse modo, o Promotor deve verificar junto ao o&rgdo
municipal se os dispositivos estao sendo observados, sob pena de
restricdes ao Poder Publico, nos termos do art. 22, paragrafo Unico da
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei complementar n© 101/00) e de
responsabilizacdo administrativa do Gestor. Nesse sentido, o
precedente do TIPE na APL n© 4983759 PE de 2018

Recife, 21 de agosto de 2020.

Assinado de forma digital por

LUCILA VAREJAO DIAS  LuciLA VAREJAO DIAS
MARTINS:66602335472 MARTINS:66602335472
Dados: 2020.08.21 15:11:49 -03'00'

Lucila Varejao Dias Martins
Coordenadora CAOP-PPTS

28Disponivel em: http://www2.tce.pe.gov.br/processosJoomla/processos/consulta_processo.asp?
ITHcprc=06022250
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