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RESUMO

A investidura em cargo ou emprego publico depende
de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos, conforme esta prevista no inciso Il do artigo
37 da Constituicdo de 1988, estando excepcionadas as
nomeagoes para o exercicio de cargos em comissao de livre
nomeacdo e exonerac¢do. No entanto, depara-se com varias
normas no ordenamento brasileiro dispondo sobre a criacdo
de cargos comissionados para o exercicio de atividades
permanentes, rotineiras e burocraticas da Administracdo
Publica, o que afronta os ditames fixados pelo Texto
Constitucional. O Poder Judiciario tem tido uma postura
ativa e exemplar ao declarar a inconstitucionalidade de
normas que tentam burlar a exigéncia de concurso publico
e, por conseguinte, esvaziar a garantia constitucional. E
verdade que o Poder Legislativo esta autorizado a inovar
no sistema juridico, no entanto, essa prerrogativa néo é
absoluta, tendo em vista as limita¢des previstas na Lei Maior.
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Assim, quando o legislador introduz norma atentatéria ao
sistema juridico, o mesmo deve ser responsabilizado, visto
que ha limites constitucionais para o exercicio da funcao
parlamentar, até porque todos os Poderes Constituidos estao
subordinados as diretrizes constitucionais, sob pena de o
ato praticado nao ser legitimo. Dessa forma, qualquer ato
tendente a esvaziar uma garantia ou direito constitucional
deve ser repudiado e os responsaveis responsabilizados nos
termos legais.

Palavras-chave: Devido processo legislativo. Concurso
publico. Vincula¢do. Inconstitucionalidade.

ABSTRACT

Investiture in a public position or job depends on prior
approval in a public competition for tests or tests and titles,
as provided for in item Il of article 37 of the 1988
Constitution, with exceptions being made for appointments
to hold positions in freely appointed commissions. and
exoneration. However, it is faced with several norms in the
Brazilian legal system providing for the creation of
commissioned positions for the exercise of permanent,
routine and bureaucratic activities of the Public
Administration, which confronts the dictates established by
the Constitutional Text. The Judiciary has taken an active
and exemplary stance in declaring the unconstitutionality
of norms that try to circumvent the requirement for a public
tender and, therefore, void the constitutional guarantee. It
is true that the Legislative Power is authorized to innovate
in the legal system, however, this prerogative is not absolute,
in view of the limitations provided for in the Major Law.
Thus, when the legislator introduces a norm that violates
the legal system, it must be held accountable, since there
are constitutional limits to the exercise of the parliamentary
function, not least because all the Constituted Powers are
subordinated to the constitutional guidelines, under penalty
of the practiced act not being legitimate. In this way, any
act tending to empty a guarantee or constitutional right
must be repudiated and those responsible held accountable
under the legal terms.

Keywords: due legislative Process. Public tender.
Binding. Unconstitutionality.
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1 Notas introdutdrias sobre investidura em cargo ou
emprego publico

O presente artigo tem como objetivo tecer comentarios so-
bre a inconstitucionalidade da norma que cria cargo
comissionado sem carater de direcdo, de assessoramento e de
chefia.

Cabe registrar que o inciso Il do art. 37 da Constituicdo Bra-
sileira de 1988 estabelece que “a investidura em cargo ou em-
prego publico depende de aprovagdo prévia em concurso pu-
blico 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 nomeagdes para cargo em comissdo declarado
em lei de livre nomeacdo e exoneracao”. Isto é, em regra, a
investidura em cargo ou emprego publico deve ser por concurso
publico de provas ou de provas e titulos, sendo as nomeacdes
de livre nomeacdo e exonera¢do verdadeira excecdo na ordem
juridico-constitucional vigente.

No balanco dos quase 35 anos de vigéncia da CR/88 é possi-
vel constatar que muitos gestores levaram a sério a norma cons-
titucional. Contudo, diversas foram as situacdes em que houve o
desvirtuamento do instituto do concurso publico. Nao raro, a
praxis demonstrou a existéncia de contrata¢ées temporarias nem
sempre coincidentes com o comando inserto na parte final do
inciso Il do art. 37 da CR/88. Além disso, varias normas foram
replicadas pais afora, a pretexto de atendimento ao interesse
publico, dispondo sobre a criacdo de cargo comissionado sem
carater de chefia, direcdao e assessoramento. O controle de
constitucionalidade de diversas normas releva que muitos dos
cargos criados tém natureza estritamente administrativa, para o
desempenho de atividades corriqueiras da Administracdo Publi-
ca, ndo passando de um mecanismo que visa unicamente burlar
a obrigatoriedade de concurso publico.

Essas manobras constituem um verdadeiro atentado a pre-
visdo contida no inciso Il do artigo 37 do Texto Constitucional,
pois acaba esvaziando e enfraguecendo a previsdo criada pelo
legislador democraticamente eleito pelo povo.

Por se tratar de norma prevista no dpice do ordenamento
juridico brasileiro, o minimo que se espera é o respeito dela por
todos os poderes constituidos, sob pena de se retirar a forca
normativa da Constituicdo e a maxima efetividade das normas
constitucionais, ocasionando, por conseguinte, o enfraquecimen-
to do sistema juridico.

Revista de Direito da ADVOCEF —Ano XIX — N.° 35 — Nov 23 l 211




MArcio Berto ALExanDRINO DE OLIVEIRA E LADIR FERNANDES JUNIOR ARTIGO

Em decorréncia da supremacia do Texto Constitucional, seus
preceitos passam a ser merecedores de maxima efetividade pos-
sivel, por funcionarem como fundamentos estruturantes do Es-
tado Democratico brasileiro, tendo em vista que a Constituicao
é um “impositor de atos de vontade, através da criacdo de novos
valores”, conforme defende a doutrina kelsiana.

O ex-ministro do STF, Eros Roberto Grau (2005, p. 2), fez os
seguintes comentarios sobre a funcdo da Constituicdo brasileira:

Deveras, a Constituicdo do Brasil ndo é um mero
‘instrumento de governo’, enunciador de com-
peténcias e regulador de processos, mas, além
disso, enuncia diretrizes, fins e programas a se-
rem realizados pelo Estado e pela sociedade. Nao
compreende tdao-somente um ‘estatuto juridico
do politico’, mas sim um ‘plano global normativo’
da sociedade e, por isso mesmo, do Estado Brasi-
leiro.

Apesar de alguns juristas ndo conferir o valor real das nor-
mas constitucionais, vale dizer que as normas constitucionais es-
tdo no apice do ordenamento juridico, sendo merecedoras de
maxima efetividade possivel. Sobre a “forca normativa da Cons-
tituicdo” o jurista alemao Konrad Hesse (1991, p. 24/27) adverte
que:

A Constituicdo juridica ndo configura apenas a
expressdo de uma dada realidade. Gracas ao ele-
mento normativo, ela ordena e conforma a rea-
lidade politica e social. As possibilidades, mas
também os limites da forca normativa da Cons-
tituicdo resultam da correlagdo entre ser (Sein) e
dever ser (Sollen) (...). Em caso de eventual con-
flito, a Constituicdo ndo deve ser considerada
necessariamente a parte mais fraca. Ao contrario,
existem pressupostos realizaveis (realizierbare
Voraussetzungen) que, mesmo em caso de confron-
to, permitem assegurar a forca normativa da Cons-
tituicdo. Somente quando esses pressupostos ndo
puderem ser satisfeitos, dar-se-a a conversao dos
problemas constitucionais, enquanto questdes
juridicas, em questdes de poder. Essa constatacao
ndo justifique que se negue o significado da
Constituicdo juridica: O Direito Constitucional
ndo se encontra em contradicdo com a natureza
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da Constituicdo. (...) A intima conexdo, na Cons-
tituicdo, entre normatividade e a vinculag¢do do
direito com a realidade obriga que, se ndo qui-
ser faltar com seu objeto, o Direito Constitucio-
nal se concretize desse condicionamento da
normatividade. (...) A concretizacdo plena da
forca normativa constitui meta a ser almejada
pelo Direito Constitucional. Ela cumpre seu mis-
ter de forma adequada ndo quando procura de-
monstrar que as questdes constitucionais sao
questdes de poder, mas quando envida esforgos
para evitar que elas se convertam em questdes
de poder (Machtfragen).

Em outros termos, o Direito Constitucional deve
explicitar as condicGes sob as quais as normas cons-
titucionais podem adquirir a maior eficacia pos-
sivel, propiciando, assim, o desenvolvimento da
dogmadtica e da interpretacdo constitucional.

Para Marcelo Novelino (2016, p. 138), “os principios da for-
¢a normativa e da maxima efetividade tém sido invocados para
desconstituir, por meio de acao rescisoria, decisdes de instancias
inferiores ja transitadas em julgado quando baseadas em inter-
pretacdo divergente da conferida ao dispositivo pelo Supremo
Tribunal Federal”, sendo que o objetivo dos principios
supramencionados é evitar o enfraquecimento da normatividade
constitucional. E o que também defende o Ministro do STF Gilmar
Ferreira Mendes (1959, p. 47):

sem desprezar o significado dos fatores histéricos,
politicos e sociais para a forca normativa da Cons-
tituicdo, confere Hesse peculiar realce a chamada
vontade da Constituicdo (Wille zur Verfassung). A
Constituicdo, ensina Hesse, transforma-se em for-
ca ativa se existir a disposicdo de orientar a pro-
pria conduta segundo a ordem nela estabelecida,
se fizerem presentes, na consciéncia geral - parti-
cularmente, na consciéncia dos principais respon-
saveis pela ordem constitucional -, ndo s6 a vonta-
de de poder (Wille zur Macht), mas também a von-
tade de Constituicdo (Wille zur Verfassung).

Nas palavras do ja mencionado autor alemdo Konrad Hesse,
“a concretizacdo plena da forca normativa constitui meta a ser
almejada pelo Direito Constitucional”, isto é, as normas consti-
tucionais devem adquirir maior efetividade possivel. Logo, as
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previsdes normativas ndo podem ser indcuas, até porque as pre-
visdes contidas no Texto Constitucional sdo imperativas e coerci-
tivas em razdo da forca normativa, portanto, o Estado deve se-
guir as diretrizes esbogadas no estatuto constitucional.

Ao comentar sobre a for¢ca normativa da Constituicdo José
Joaquim Gomes Canotilho (1993 (7. ed., 2003), p. 229) ensina
que:

na solucdo dos problemas juridico-constitucionais
deve dar-se prevaléncia aos pontos de vista que,
tendo em conta os pressupostos da Constitui¢do
(normativa), contribuem para uma eficacia oti-
ma da lei fundamental. Consequentemente, deve
dar-se primazia as solucdes hermenéuticas que,
compreendendo a historicidade das estruturas
constitucionais, possibilitam a ‘atualizacdo’ nor-
mativa, garantindo, do mesmo pé, a sua eficacia
e permanéncia.

Nao ha duvida de que o hermeneuta deve buscar interpre-
tar o texto legal para conferir maxima efetividade aos comandos
judiciais visando solucionar as questdes juridicas colocadas em
debate, garantindo, com isso, que as normas previstas na Lei Maior
alcancem a maior eficacia possivel, para que se concretize a von-
tade da Constituicdo. Vale consignar que toda e qualquer nor-
ma constitucional possui forca normativa, o que impd&e a neces-
sidade de atribuir-lhes maior eficacia possivel. Sendo assim, o
poder publico deve buscar a maxima efetivacdo dos direitos fun-
damentais por se tratar de valores supremos do ordenamento e
uma vontade da norma constitucional.

O célebre jurista alemdo Konrad Hesse (2013, p. 135), aqui
ja citado, faz a seguinte afirmacdo sobre a “vontade da Consti-
tuicao”:

Aquilo que é identificado como vontade de Cons-
tituicdo ‘deve ser honestamente preservado, mes-
mo que, para isso, tenhamos de renunciar a al-
guns beneficios ou até a algumas vantagens jus-
tas. Quem se mostra disposto a sacrificar um in-
teresse em favor da preservacdo de um principio
constitucional, fortalece o respeito a Constitui-
¢do e garante um bem da vida indispensavel a
esséncia do Estado, mormente ao Estado demo-
cratico’. Aquele que, ao contrario, ndo se dispde
a esse sacrificio, ‘malbarata, pouco a pouco, um
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capital que significa muito mais do que todas as
vantagens angariadas, e que, desperdicado, ndo
mais sera recuperado.

Dessa forma, as normas constitucionais devem ser interpre-
tadas de modo que a Lei Maior tenha maxima efetividade para
que as diretrizes tracadas pelo legislador sejam colocadas em
pratica e, por conseguinte, tenham plena eficacia, para que nao
se tornem “letra morta”, pois a Constituicdo nado deve ser ape-
nas tedrica e utdpica, mas possivel de ser colocada em préatica,
para que sejam atendidos os anseios e necessidades de todos os
cidadaos e, com isso, seja cumprida a vontade da Constituicao.

Nas palavras do constitucionalista André Ramos Tavares
(2020, p- XX), as Constituicdes revestem-se de um contetddo mi-
nimo que denota a importancia que o documento apresenta para
a sociedade, vigorando como norma maxima ndo apenas por
apelos formais e sim, antes de tudo, pelo significado profundo
que adquire no mundo social. Logo, a Constituicdo é merecedo-
ra da maxima efetividade para que seja atingida a vontade do
legislador.

Dessa maneira, para que seja consolidado o paradigma do
Estado Democratico de Direito, inaugurado pela Constituicdo
Republicana de 1988, é indispensavel que seja conferida a ma-
xima efetivacdo do que foi almejado pelo legislador, ndo po-
dendo as garantias e os direitos fundamentais serem colocados
em segundo plano, conforme insistem alguns governantes.

Infelizmente a obrigatoriedade constitucional de realizar
concurso publico para provimento de cargos ou empregos tem
sido colocada em segundo plano pelos governantes, seja reali-
zando contratagdes precarias sem a existéncia no caso concreto
de situacdo que represente um excepcional interesse publico ou
mesmo criando cargos comissionados sem a presenca dos ele-
mentos consistentes no exercicio de funcdo de direcdo, chefia e
assessoramento.

Essas normas de duvidosa constitucionalidade, para nao di-
zer altamente inconstitucionais, tém como Unico objetivo burlar
a necessidade da realizacdo de concurso, esvaziando a previsao
contida no inciso Il do artigo 37 da Constituicdo Republicana,
conforme sera melhor abordado nos tépicos a seqguir.

Séo essas as consideracdes introdutorias sobre o assunto pro-
posto neste estudo.
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2 A inconstitucionalidade da norma que cria cargo
comissionado sem carater de chefia, direcao e
assessoramento

A criacdo de cargos comissionados destituidos das fungdes
de chefia, direcdo e assessoramento tem como Unico objetivo
afastar a necessidade de realizar concurso, o que é gravissimo,
visto que o legislador infraconstitucional estaria, dessa maneira,
afastando uma exigéncia de ordem constitucional, burlando a
obrigatoriedade de fazer concurso publico para o provimento
de cargo ou emprego publico.

Assim, os cargos criados para executar as fungdes técnicas,
burocraticas, operacionais e profissionais devem ser preenchidos
por servidores publicos aprovados previamente em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, tendo em vista que
ndo ha o exercicio de atribuicdes de chefia, direcdo e
assessoramento, tampouco a relacdo de confianca com os agen-
tes politicos. Dessa forma, o Poder Judiciario deve ter uma pos-
tura ativa e, com isso, declarar a inconstitucionalidade das nor-
mas criadas com tal intuito de burla da exigéncia de concurso.

Sobre o assunto, vale transcrever os ensinamentos do
administrativista José dos Santos Carvalho Filho (2018, p. 658).
Vejamos:

Os cargos em comissdo, ao contrario dos tipos an-
teriores, sdo de ocupacdo transitoéria. Seus titula-
res sdo nomeados em func¢do da relacdo de confi-
anca que existe entre eles e a autoridade
nomeante. Por isso é que na pratica alguns os
denominam de cargos de confianca. A natureza
desses cargos impede que os titulares adquiram
estabilidade. Por outro lado, assim como a no-
meacdo para ocupa-los dispensa a aprovacao pré-
via em concurso publico, a exoneracdo do titular
é despida de qualquer formalidade especial e fica
a exclusivo critério da autoridade nomeante. Por
essa razao é que sdo considerados de livre
nomeacao e exonerac¢do (art. 37, Il, CF).

E importante acentuar que cargos em comissao
somente podem destinar-se a fun¢des de chefia,
direcdo e assessoramento, todas elas de carater
especifico dentro das funcées administrativas. Re-
sulta dai, por conseguinte, que a lei ndo pode
criar tais cargos para substituir outros de cunho
permanente e que devem ser criados como car-
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gos efetivos, exemplificando-se com os de peri-
to, auditor, médico, motorista e similares. Lei com
tal natureza é inconstitucional por vulnerar a
destinacdo dos cargos em comissao, concebida pelo
Constituinte (art. 37, V, CF).

Acertadamente, o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o
RE 1.041.210/SP (Tema 1010 - Controvérsia relativa aos requisi-
tos constitucionais - art. 37, incisos Il e V, da Constituicdo da Re-
publica - para a cria¢do de cargos em comissdo), no qual foi re-
conhecida a existéncia de repercussdo geral, fixou as teses de
que:

| - A criacdo de cargos em comissdo somente se
justifica para o exercicio de funcdes de direcao,
chefia e assessoramento, nao se prestando ao de-
sempenho de atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais;

Il - Tal criacdo deve pressupor a necessaria rela-
cdo de confianca entre a autoridade nomeante
e o servidor nomeado;

[l - O numero de cargos comissionados criados
deve guardar proporcionalidade com a necessi-
dade que eles visam suprir e com o numero de
servidores ocupantes de cargos efetivos no ente
federativo que os criar;

IV - As atribuicdes dos cargos em comissdo de-
vem estar descritas, de forma clara e objetiva,
na prépria lei que os instituir. (RE 1.041.210 RG,
Relator: Min. Dias Toffoli, DJe 22.05.2019).

Dessa maneira, os demais Tribunais patrios devem seguir a
orientacdo firmada pela Suprema Corte, por forca do que dis-
pde o artigo 927 do CPC de 2015 e, por conseguinte, deve de-
clarar a inconstitucionalidade de toda norma que criar cargos
em comissdo sem conter os elementos de direcdo, chefia e
assessoramento, visto que o desempenho de atividades estrita-
mente burocraticas, técnicas ou operacionais deve ser exercido
por servidores de carreira aprovados previamente em concurso
publico.

De igual modo, no julgamento da ADI n° 6655, tendo como
Relator o Ministro Edson Fachin, o STF voltou a enfrentar o tema,
asseverando que a Constituicdo Federal reservou a Administra-
¢do um regime juridico minucioso na conformacéo do interesse
publico a fim de resguardar a isonomia e eficiéncia na formacao
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dos seus quadros, do qual decorre a excepcionalidade da cate-
goria “cargo em comissao”. Aduziu, ainda, que a jurisprudéncia
do STF cuidou de densificar os critérios que norteiam o controle
de constitucionalidade das leis que criam cargos comissionados,
0s quais ndo restaram configurados no caso concreto.’

Acompanhando o movimento instaurado pelo STF no jul-
gamento do Recurso Extraordinario n° 1.041.210/SP, o Tribunal
de Justica do Estado de Minas Gerais tem manifestado da se-
guinte forma:

Ementa: A¢do Direta de Inconstitucionalidade.
Anexos Il e Ill da lei complementar n°. 005/ 2007,
com a redacdo alterada pelas leis complementares
n.°s 07/2007, 012/2009, 20/2013, 21/2013, 38/2018 e
043/2019, e das leis complementares n.°s 20/2013 e
21/2013, todas do Municipio de Guaraciaba. Car-
gos em comissdo destinados ao desempenho de
atividades técnicas, burocraticas e permanentes.
Atribuicdes ndo relacionadas com as de direcdo,
chefia ou assessoramento. RE 1.041.210/SP - com
repercussdo geral. Inobservancia dos arts. 21 e 23
da constituicdo estadual. Inconstitucionalidade
evidenciada. Modulacdo dos efeitos da decisdo. Lei
de introducdo as normas do direito brasileiro.
Admissibilidade. Procedéncia parcial da represen-
tagao.

A Constituicdo Federal, em seu art. 37, incisos Il e
V, estabelece a necessidade de prévia aprovacao
em concurso publico para a investidura em cargo
ou emprego publico, excetuando-se as nomeacgdes
para cargos em comissao.

O Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o RE
1.041.210/SP, no qual foi reconhecida a existéncia
de repercussdo geral, fixou as teses de que "l - A
criacdo de cargos em comissdo somente se justifi-
ca para o exercicio de func¢des de direcdo, chefia
e assessoramento, ndo se prestando ao desempe-
nho de atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais; Il - Tal criacdo deve pressupor a ne-
cessaria relacdo de confianca entre a autoridade
nomeante e o servidor nomeado; Ill - O numero
de cargos comissionados criados deve guardar
proporcionalidade com a necessidade que eles vi-

' STF - ADI 6655, Relator: Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 09/05/
2022, Processo Eletronico DJe-108 DIVULG 02-06-2022 PUBLIC 03-06-2022.
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sam suprir e com o numero de servidores ocu-
pantes de cargos efetivos no ente federativo que
os criar; IV - As atribuicdes dos cargos em comis-
sdo devem estar descritas, de forma clara e obje-
tiva, na propria lei que os instituir” (RE 1.041.210
RG, Relator: Min. Dias Toffoli, DJe 22.05.2019).
Neste caso, quanto aos cargos de provimento em
comissdo de recrutamento restrito, quais sejam:
chefe de divisdo, assessor de planejamento
contdbil e assessor de planejamento em licitacdes
e assessor de planejamento administrativo, finan-
ceiro e contabil, sdo constitucionais. Esses cargos,
em sendo de recrutamento restrito, ndo represen-
tam burla ao principio do concurso publico e, em
verdade, geram um estimulo aos servidores da casa
para, dentro da prépria carreira, almejarem a che-
fia e, um dia, exercerem um papel de lideranca,
trazendo reflexos positivos em prol do melhor
atendimento ao cidaddo e privilegiando a eficién-
cia.

J& no que se refere aos cargos de assessor de ga-
binete, diretor de departamento e assessor de pla-
nejamento administrativo financeiro, com atua-
¢do na area de recursos humanos; e, ainda, o de
assessor de planejamento de licitacdes, impde-se
a declaracdo da inconstitucionalidade haja vista
que a lei que os instituiu cria cargos em comissdo
cujas atribuicoes dispensam a relacdo de confian-
ca entre a autoridade nomeante e nomeado, re-
ferindo-se a atividades permanentes, rotineiras e
burocraticas da Administracdo Publica, em ofen-
sa aos artigos 21 e 23 da Constituicdo do Estado
de Minas Gerais. (...). (TIMG - Acdo Direta Inconst.
1.0000.22.092515-0/000, Relator: Des.(a) Wander
Marotta, Orgdo Especial, julgamento em 28/09/
2022, publicacdo da sumula em 06/10/2022).

No mesmo sentido, tem posicionado o Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Munici-
pio de Santa Cruz do Rio Pardo — Lei Comple-
mentar n° 512, de 18 de dezembro de 2013, Lei
Complementar n° 659, de 23 de marco de 2018,
Lei Complementar n°® 344, de 12 de dezembro
de 2007, e Lei Complementar n°® 553, de 27 de
janeiro de 2015 - funcdes gratificadas e cargos
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em comissdo — exercicio de fun¢des técnicas e
burocraticas incompativeis com atribuicdes de
direcdo, chefia e assessoramento -
Desnecessidade de especial relacdo de fiducia -
ofensa ao Tema n° 1.010 do STF.

1. Superveniéncia, no curso da acdo, de nova lei
que revoga a legislacdo impugnada, mas perpe-
tua os mesmos vicios. Intencdo de burlar a juris-
dicdo constitucional. Inadmissibilidade. Reco-
nhecimento de subsisténcia do interesse proces-
sual e do objeto da acdo.

2. E inconstitucional toda norma que preveja
eleicdes diretas para direcdo de instituicbes de
ensino mantidas pelo Poder Publico, com a par-
ticipacdo da comunidade escolar. Precedentes do
STF. 3. As funcbes de confianca, exercidas exclu-
sivamente por servidores ocupantes de cargo efe-
tivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchi-
dos por servidores de carreira nos casos, condi-
¢bes e percentuais minimos previstos em lei, des-
tinam-se apenas as atribuicdes de direcdo, che-
fia e assessoramento (art. 115, V, CE) 2. A criacado
de cargos em comissdao somente se justifica para
o exercicio de funcdes de direcdo, chefia e
assessoramento, ndo se prestando ao desempe-
nho de atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais; tal criacdo deve pressupor a neces-
saria relacdo de confianca entre a autoridade
nomeante e o servidor nomeado (Tema n° 1.010
do STF). Extensdao do entendimento as func¢des
de confianga.

3. As funcbes de Assistente de Diretor de Escola,
Chefe de Orientacdo Pedagdgica, Chefe de Su-
pervisdo de Ensino, Coordenador Pedagoégico, Di-
retor de C.E.I.J. — Centro Educacional Infanto-
Juvenil, Diretor de C.E.I.M. - Centro de Educa-
¢ao Infantil Municipal, Assessor de Direcdo de
CEIM, Diretor de Escola Municipal e Vice-Diretor
de Escola Municipal sdo técnicas e burocraticas
nao reclamando especial relacdo de fiducia en-
tre nomeado e a autoridade nomeante. Prece-
dentes. A¢do direta de inconstitucionalidade pro-
cedente, com modulacdo de efeitos e ressalva
quanto a irrepetibilidade dos valores recebidos
de boa-fé. (TJSP; Direta de Inconstitucionalidade
2114961-51.2022.8.26.0000; Relator (a): Décio
Notarangeli; Orgao Julgador: Orgdo Especial;
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E, ainda:

Tribunal de Justica de Sdo Paulo - N/A; Data do
Julgamento: 07/12/2022; Data de Registro: 19/12/
2022).

Arguicdo de Inconstitucionalidade. Municipio de
Campinas. Incidente suscitado pela Colenda 3°
Camara de Direito Publico nos autos da Acdo de
Obrigacao de Fazer n° 1046039-89.2020.8.26.0114,
arguindo a inconstitucionalidade do artigo 6° e
Anexo IV, da Lei Complementar Municipal n® 58/
2014, do Municipio de Campinas, responsavel pela
criagdo de cargos em comissdo do Instituto de Pre-
vidéncia Social do Municipio de Campinas -
CAMPREV e ("Diretor”, "Secretario Executivo da
Presidéncia”, “Assessor de Comunicac¢do Social”,
" Assessor Técnico”, “Coordenador Setorial” e “Che-
fe de Setor”. Criacdo de cargos em comissdo desti-
nados ao desempenho de atividades eminentemen-
te burocraticas ou técnicas. Inadmissibilidade. Car-
gos que ndo possuem atribuicdo de assessoramento,
chefia ou direcdo, com atribuicdes genericamente
descritas. Incidéncia do Tema de Repercussdao Ge-
ral n° 1.010/STF. Vicio material caracterizado. Ofen-
sa aos arts. 111, 115, incisos Il e V e 144, todos da
Constituicdo Estadual/SP. Inconstitucionalidade
verificada, observada, no entanto, a natureza ali-
mentar e irrepetivel das verbas pagas aos ocupan-
tes dos referidos empregos, bem como a modula-
cdo dos efeitos da presente decisdo. Arguicdo Pro-
cedente com Modulacdo de Efeitos.?

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, no julgamento
da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 70082043365, ad-
vertiu que o Estado de Direito apresenta como principio funda-
mental o respeito a igualdade, traduzindo, naquilo que diz res-
peito aos cargos publicos, na sua livre acessibilidade, conforme
estad disposto na Constituicdo Federal em seu artigo 37, inciso Il.
Assim, em regra, a investidura em cargo ou emprego publi-
co depende de aprovacdo prévia em concurso publico de provas

2

TJSP - Incidente de Arguicdo de Inconstitucionalidade Civel 0029211-
18.2022.8.26.0000; Relator: Jarbas Gomes; Orgao Julgador: Orgao Espe-
cial; Foro de Campinas - 12 Vara da Fazenda Publica; Data do Julgamento:
14/12/2022; Data de Registro: 16/12/2022.

Revista de Direito da ADVOCEF —Ano XIX — N.° 35 — Nov 23 l 221




MArcio Berto ALExanDRINO DE OLIVEIRA E LADIR FERNANDES JUNIOR ARTIGO

ou de provas e titulos, ndo podendo a norma infraconstitucional
alterar a regra imposta pela Lei Maior.

Com base no que foi exposto, conclui-se que as normas que
criam cargos comissionados para o exercicio de atividades per-
manentes, rotineiras e burocraticas da Administracdo Publica
ofendem os ditames fixados pela Constituicdo da Republica de
1988. Sendo assim, a inconstitucionalidade de tais normas é
medida que se impde.

Nesta seara, impende ressaltar que os representantes do
Poder Legislativo que criam normas com clara afronta a Consti-
tuicdo Federal devem ser responsabilizados. E evidente que o
parlamentar estd autorizado a inovar o ordenamento juridico.
Entretanto, esta prerrogativa ndo é ilimitada, visto que teve
observar os principios que sustenta o Estado brasileiro.

Ora, o principio constitucional da legalidade administrativa
é uma garantia do cidaddo contra a tirania do Estado, “como
fundamento e limite de todo funcionamento do Estado” (MEN-
DES, 2017, p. 887). Dessa maneira, todas as condutas dos agen-
tes do Estado, inclusive dos parlamentares, devem estar em har-
monia com o regramento legal, por conseguinte, ndo pode o
Parlamento, na sua funcéo legislativa, criar uma norma para es-
vaziar uma previsdao constitucional.

Nao ha duvida de que a Administracdo Publica, no exerci-
cio de suas funcdes constitucionais, inclusive o Poder Legislativo,
deve zelar pela observancia dos principios fundamentais do Es-
tado brasileiro, uma vez que tais postulados funcionam como
limites para os excessos praticados pelo Estado, inclusive na fun-
¢do legislativa e nos atos politicos, até porque os excessos per-
petrados pelo Poder Publico resultam em ilegalidade do ato
administrativo exteriorizado, pouco importando a sua origem.

E importante destacar que nos autos do Mandado de Segu-
ranca n° 24.831/DF, o entdo Ministro Celso de Mello, teceu im-
portantes esclarecimentos acerca dos limites constitucionais no
exercicio da funcdo legislativa pelo parlamentar, sob pena de
ultrapassar o exercicio legitimo concedido pelo legislador ao
Poder Legislativo. Veja-se:

Se é certo, portanto, que os atos “interna
corporis” e os de indole politica sdo abrangidos
pelos circulos de imunidade que excluem a pos-
sibilidade de sua revisdo judicial, ndo é menos
exato que essa particular qualificacdo das con-
dutas legislativas (sejam positivas ou negativas)
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ndo pode justificar ofensas a direitos publicos
subjetivos que os congressistas titularizam e que
lhes conferem a prerrogativa institucional de
estrita observancia, por parte do 6rgao a que
pertencem, das normas constitucionais pertinen-
tes a organizacdo e ao funcionamento das co-
missdes parlamentares de inquérito.

Nao obstante o cardter politico dos atos “interna
corporis”, é essencial proclamar que a discricdo dos
corpos legislativos ndo pode exercer-se — confor-
me adverte Castro Nunes (“Do mandato de Segu-
ranca”, p. 223, 5% ed.) — nem “(...) fora dos limites
constitucionais (...) nem (...) ultrapassar as raias que
condicionem o exercicio legitimo do poder.3

O Poder Judiciario sempre deve intervir, obviamente quan-
do provocado, para assegurar as franquias constitucionais e para
garantir a integridade e a supremacia da Constituicdo, desem-
penhando de maneira legitima as atribuicdes que |he conferiu a
prépria Constituicdo Republicana, ainda que essa atuacao
institucional se projete na esfera organica do Poder Legislativo.
Nao obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-
se legitima a intervencdo jurisdicional sempre que os corpos
legislativos ultrapassem os limites delineados pela Constituicao
ou exerc¢am as suas atribuicdes institucionais com ofensa a direi-
tos publicos subjetivos.

Realmente, foi conferida ao parlamentar a autonomia para
o exercicio da funcao legiferante; todavia, suas prerrogativas e
autonomia ndo sdo ilimitadas, nem podem ser exercidas de modo
abusivo, visto que ha limites constitucionais fixados no Estatuto
Constitucional para o exercicio da funcao legislativa.

Sobre o abuso de poder no exercicio da funcdo publica, José
dos Santos Carvalho Filho (2018, p. 50) adverte que:

Nem sempre o poder é utilizado de forma ade-
quada pelos administradores. Como a atuacao
destes deve sujeitar-se aos parametros legais, a
conduta abusiva ndo pode merecer aceitacdo no
mundo juridico, devendo ser corrigida na via ad-
ministrativa ou judicial. A utilizacdo do poder,
portanto, deve guardar conformidade com o que
a lei dispuser.

3 STF- MS 24831, Relator: Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 22/06/
2005, DJ 04-08-2006.
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Podemos, entdo, dizer que abuso de poder é a
conduta ilegitima do administrador, quando
atua fora dos objetivos expressa ou implicitamen-
te tracados na lei.

3.2 Formas de Abuso: Excesso e Desvio de Poder
A conduta abusiva dos administradores pode de-
correr de duas causas:

12) o agente atua fora dos limites de sua compe-
téncia; e

2?) o agente, embora dentro de sua competén-
cia, afasta-se do interesse publico que deve
nortear todo o desempenho administrativo.

A propésito, vale transcrever a fundamentacéo langada pelo

Ministro Sérgio Kukina no julgamento do REsp n° 1.181.511/RS:

(...) Ha& de se observar que a atividade legislativa
ndo é incontestavel, ao revés, cabe ao Poder Ju-
diciario verificar a adequacdo da lei aos padrdes
de probidade, os quais devem nortear toda a ati-
vidade legislativa, desde a fase de proposicdo
até a apreciacado final pela Casa Legislativa. Ade-
mais, ha de se proceder a uma analise de pro-
porcionalidade dos atos discricionarios, notada-
mente, para o fim de comprovacdo da existén-
cia ou ndo de desvio de finalidade no caso con-
creto, a indicar violacdo a principios administra-
tivos pelos agentes publicos.*

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, inclusive, ja

possui precedente sobre a possibilidade de punicdo de membro
do Legislativo em situacdes tais, podendo citar o aresto a seguir:

4

Agravo de Instrumento. Acdo Civil Publica por
ato de Improbidade Administrativa. Recebimen-
to da Inicial. Acdo Civil Publica de responsabili-
dade civil pela pratica de atos de improbidade
administrativa ajuizada pelo Ministério Publico.
Decisdo interlocutéria que recebeu a inicial. Pre-
tensdo de reforma. Inadmissibilidade. Elemen-
tos dos autos que apontam aparente conluio dos
requeridos, entdo Prefeito e vereadores de
Louveira, em aprovar nova legislacdo para fim

STJ - Resp. 1.181.511/RS, relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma,
julgado em 3/4/2014, DJe de 11/4/2014.
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de burlar a inconstitucionalidade previamente
declarada pelo Tribunal de Justica com o objeti-
vo espurio de beneficiar servidores de cargo em
comissdo — Aparente abuso do poder de legislar,
ndo se aplicando a hipétese a imunidade mate-
rial prevista no art. 29, VIII, da CF - Existéncia de
graves indicios de que os requeridos tenham pra-
ticado ato doloso de improbidade - Inicial que
relata satisfatoriamente os fatos e traz elemen-
tos que permitem o seu recebimento - Inteli-
géncia do artigo 17, §6° e 6-B, da Lei 8.429/92,
com redacdo dada pela Lei 14.230/2021 - Deci-
sdo mantida - Recurso nao provido. >

Dessa maneira, ndo ha uma discricionariedade ilimitada para
o parlamentar agir do modo que lhe convier, conforme pensam
alguns desavisados, mas segundo o que estiver estabelecido na
Constituicdo Republicana. Logo, todo ato praticado em
descompasso com as diretrizes constitucionais podera ser objeto
de questionamento perante o Poder Judiciario.

Assim, quando restar comprovado que determinada lei é
atentatoria aos principios estruturantes do Estado brasileiro, a
declaracdo de inconstitucionalidade é medida que se faz neces-
saria. Além da declaracdo de inconstitucionalidade o parlamen-
tar (e os demais envolvidos, como a autoridade nomeante e o
proprio nomeado) pode e deve ser responsabilizado, pois a prer-
rogativa de inovar no ordenamento juridico ndo é ilimitada,
tendo em vista que ha limites constitucionais para o exercicio da
funcao legislativa pelo parlamentar.

2.1 A contratacao por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico

E verdade que a Constituicdo Federal admite a contratacdo
por tempo determinado para atender a necessidade temporéaria
de excepcional interesse publico, conforme estéa previsto no inciso
IX do artigo 37. Assim, devem estar presentes a temporariedade
do exercicio das funcdes e o excepcional interesse publico que
justifica a contratacdo, revelando-se desnecessaria a realizagao
de prévio concurso publico nessas situacoes.

> TIJSP - Agravo de Instrumento 2088731-69.2022.8.26.0000; Relator (a):
Paulo Barcellos Gatti; Orgao Julgador: 42 CAmara de Direito Publico; Foro
de Louveira - Vara Unica; Data do Julgamento: 23/08/2022; Data de Re-
gistro: 23/08/2022.
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No entanto, o gestor tem realizado contrata¢des sem a pre-
senca da excepcionalidade do interesse publico e a transitorie-
dade da contratac¢do. Depara-se com situacdes em que a
contratacdo “temporaria” ja perdura por décadas, em contrarie-
dade com a regra da obrigatoriedade do concurso publico (art.
37, inciso Il, CRB/1988) para provimento de cargos ou empregos
publicos. Melhor dizendo, varios Entes Publicos utilizavam-se do
expediente da contratacdo temporaria para preencher necessi-
dades permanentes, burlando a obrigatoriedade do concurso
publico.

No julgamento do Tema n° 612, com Repercussdo Geral, que
versou sobre a constitucionalidade de lei municipal que dispde
sobre as hipoteses de contratacdo temporaria de servidores pu-
blicos, o Supremo Tribunal Federal advertiu o seguinte:

O conteudo juridico do art. 37, inciso IX, da Constituicdo Federal pode
ser resumido, ratificando-se, dessa forma, o entendimento da Corte
Suprema de que, para que se considere valida a contratacdo tempo-
raria, é preciso que: a) 0s casos excepcionais estejam previstos em
lei; b) o prazo de contratacao seja predeterminado; ¢) a necessidade
seja tempordria; d) o interesse publico seja excepcional; ) a necessi-
dade de contratacdo seja indispensavel, sendo vedada a contratacdo
para os servicos ordinarios permanentes do Estado, e que devam
estar sob o espectro das contingéncias normais da Administra¢do.®

Sendo assim, a contrata¢do temporaria que nao preencher
os requisitos legais sera considerada ilegal, devendo o respon-
savel por essa contratacdo ser responsabilizado, tendo em vista
que as contratacdes precarias para atender necessidades perma-
nentes € um mecanismo ilegal, com Unico objetivo de burlar a
obrigatoriedade de concurso publico para o preenchimento dos
quadros permanentes.

A contratacdo de pessoal a titulo precario para execuc¢ao de
atividades rotineiras é uma afronta aos principios da
impessoalidade, da legalidade e da igualdade. O entdo Minis-
tro Celso de Mello, ao tratar da obrigatoriedade do concurso
publico, ressaltou que a realizacdo de concurso publico repre-
senta uma garantia concretizadora do principio da igualdade.
Vejamos:

& STF - RE 658026, Relator: Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 09/04/
2014, Acordao Eletrénico Repercussao Geral - Mérito DJe-214 DIVULG
30-10-2014 PUBLIC 31-10-2014.
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O concurso publico representa garantia concre-
tizadora do principio da igualdade. O respeito
efetivo a exigéncia de prévia aprovacdo em con-
curso publico qualifica-se, constitucionalmente,
como paradigma de legitimacao ético juridica da
investidura de qualquer cidaddo em cargos, fun-
¢des ou empregos publicos, ressalvadas as hipo-
teses de nomeag¢do para cargos em comissao (CF,
art. 37, 1I). A razdo subjacente ao postulado do
concurso publico traduz-se na necessidade essen-
cial de o Estado conferir efetividade ao principio
constitucional de que todos sdo iguais perante a
lei, sem distincdo de qualquer natureza, vedan-
do-se, desse modo, a pratica inaceitavel de o Po-
der Publico conceder privilégios a alguns ou de
dispensar tratamento discriminatério e arbitrario
a outros. Precedentes. Doutrina (...) O postulado
constitucional do concurso publico, enquanto cla-
usula integralizadora dos principios da isonomia
e da impessoalidade, traduz-se na exigéncia
inafastavel de prévia aprova¢do em concurso pu-
blico de provas, ou de provas e titulos, para efei-
to de investidura em cargo publico. Essa imposi-
¢do juridico-constitucional passou a estender-se,
genericamente, com a promulgacdo da Constitui-
¢do de 1988, a investidura em cargo ou emprego
publico, ressalvadas, unicamente, as excecdes pre-
vistas no proprio texto constitucional. ’

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, em sintonia

com o posicionamento adotado pelo STF, tem declarado a ilega-
lidade de contrata¢des temporarias em detrimento da realiza-
¢do de concurso publico. vejamos:

7

Ementa: Apelacdo Civel. A¢do Civil Publica. Mu-
nicipio de Bocaina de Minas. Contratacdo irre-
gular de servidores. Fung¢des ordinarias e perma-
nentes da administracdo publica. Excepcional in-
teresse publico. Inocorréncia. Dispensa e dever
de nado contratacdo. Admissibilidade. Recurso
Desprovido.

O legislador constituinte originario instituiu o
concurso publico como forma de acesso aos car-
gos publicos (artigo 37, Il, CRFB), estabelecendo

RTJ 152/762, Rel. Min. Celso de Mello.
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a possibilidade de edicdao de lei pelos entes da
federacdo a fim de estabelecerem os casos de
contratacdo por prazo determinado para aten-
der a necessidade tempordria de excepcional in-
teresse publico (artigo 37, IX, CRFB). Constatado
nos autos que o Municipio de Bocaina de Minas
realiza contratacdes tempordrias em detrimento
da realizacdo de concurso publico, a manutencao
da sua condenac¢do na obrigacdao de dispensar os
servidores indevidamente designados e de nao re-
alizar novos ajustes em desacordo com a autoriza-
¢do constitucional é medida que se impde.?

Feitas essas consideragdes, conclui-se que a contratacdo pre-
caria para preencher necessidades permanentes é uma burla a
obrigatoriedade do concurso para o preenchimento de cargo
ou emprego publico, consistindo em um atentado aos principi-
os sensiveis do Estado Democratico de Direito, o que deve ser
rechacado veementemente, com a responsabilizacdo dos respon-
sdveis pela pratica de tais condutas, até porque o
descumprimento de preceitos fundamentais estd em descompasso
com o principio da forca normativa da Constituicdo e da maxima
efetividade das normas constitucionais.

Conclusao

Diante das razdes apresentadas neste estudo, conclui-se que
as normas que criam cargos comissionados para o exercicio de ati-
vidades permanentes, rotineiras e burocraticas da Administra¢ao
Publica atentam contra a Constituicdo, tendo em vista que, nesses
casos, o objetivo é unicamente afastar a exigéncia de realizacdo
de concursos para o provimento de cargo ou emprego publico.

Nao ha duvida de que os cargos de provimento em comis-
sdo devem ficar restritos as atribuicdes de chefia, direcao e
assessoramento, além da necessidade da existéncia e relacdo de
confianca com os agentes politicos para o desempenho de tare-
fas de articulacdo, coordenacdo, supervisdo e controle de dire-
trizes governamentais, ndo estando inclusas as atribuicdes,
operacionais, burocraticas, técnicas, administrativas, rotineiras,
as quais devem ser exercidas por servidores efetivos.

8 TIMG - Apelacdo Civel 1.0012.16.001007-5/002, Relator: Des. Edilson
Olimpio Fernandes, 6% Camara Civel, julgamento em 12/12/2022, publica-
¢do da sumula em 13/12/2022.
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No julgamento do Recurso Extraordinario n° 1.041.210/SP,
com repercussdo geral reconhecida, o STF consignou que a cria-
¢do de cargos em comissdo somente se justifica para o exercicio
de funcdes de direcdo, chefia e assessoramento, ndo se prestan-
do ao desempenho de atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais, o que deve ser seguido pelos demais tribunais
patrios, por forca da previsdo contida no artigo 927do CPC de
2015.

Com isso, conclui-se que serd inconstitucional toda norma
que criar cargos em comissdo sem a devida observancia dos re-
quisitos indispensaveis para a sua validade, quais sejam: o exer-
cicio de func¢des de direcdo, de chefia e de assessoramento, ten-
do em vista a clara afronta ao disposto no inciso Il do artigo 37
da Constituicdo de 1988, além da violacdo aos principios da
impessoalidade e isonomia, podendo os agentes responsaveis
serem apenados por lancarem no ordenamento de normas con-
taminadas por tamanho vicio, jd que ultrapassados os limites
delineados pela Constituicao.

No mais, o Poder Publico deve preencher seus quadros fun-
cionais, em regra, através de concurso publico de provas e titu-
los, homenageando-se a determinac¢do constitucional e, por con-
seguinte, conferindo méaxima eficacia a norma criada pelo legis-
lador democraticamente eleito pelo povo, notadamente para a
concretizagdo do principio da igualdade e da isonomia para o
preenchimento dos quadros funcionais do Estado.
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