TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
ORGAO ESPECIAL

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 0017322-
96.2021.8.19.0000
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITU-
CIONALIDADE. MUNICIPIO DE RIO DAS
OSTRAS. Criacéo de Cargos em Comisséo por lel,
sem relacionar suas atribuicdes, as quais somente
foram definidas em Decreto Municipal anterior.
Apenas a lei pode ser o instrumento de criacéo de
cargos publicos, no que se inclui sua localizagdo na
estrutura administrativa, sua denominacao e seu
conjunto de atribuicoes, determinacao
constitucional esta que nao foi observada pelos
representados, tendo em vista a edicéo de lei sem a
atribuicdo das fungdes do cargo, bem como sua
previsdo por decreto, restando patente a
inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n°
2050/2017 e do art. 2° da Lei n° 2150/2018, do
Municipio de Rio das Ostras, por vicio de
inconstitucionalidade material, e dos arts. 3° e 4°
da Lei n° 2150/2018, e do Decreto n° 739/2013, do
mesmo Municipio, por arrastamento, este Gltimo
ante a existéncia de vicio de inconstitucionalidade
formal, insanaveis. Orientacdo da E. Corte
Suprema, reafirmada no julgamento do RE
1.041.210/SP, sob o regime da repercussao geral -
Tema 1010, em que restou fixada expressamente,
no item “d” da tese firmada, que “as atribuicoes
dos cargos em comissdo devem estar descritas, de
forma clara e objetiva, na prépria lei que o0s
instituir”. Municipio que ja instituiu sua
Procuradoria Juridica, estruturada com cargos de
procurador juridico municipal providos por meio
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havendo como olvidar que a representacao==
judicial e a consultoria juridica do ente municipal
devem ser exercidas apenas por procurador
legalmente investido no servico publico através de
concurso. Representacao acolhida, para declarar a
inconstitucionalidade dos arts. 7° da Lei n°
2050/2017 e 2°, e, por arrastamento, dos artigos 3°
e 4°, os trés ultimos da Lei n° 2150/2018, além do
Decreto n° 739/2013, também por arrastamento,
todos do Municipio de Rio das Ostras, por
violarem os artigos 7°, 9°, caput e 81°, 77, caput e
incisos II e VIII, 98, V, e 112, §1°, II, “a”, 145, VI,
alinea “a”, e 345, caput, da Constituicao Estadual,
cuja inconstitucionalidade é de ser reconhecida
com a atribuicdo de efeitos ex nunc (um més a
contar da publicacdo do presente acordao). Voto
vencido.”

Vistos, relatados e discutidos os presentes autos da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n° 0017322-96.2021.8.19.0000, em que é
representante 0 EXMO SR PROCURADOR GERAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO e representados o EXMO SR
PREFEITO DO MUNICIPIO DE RIO DAS OSTRAS e 0 EXMO SR
PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE RIO DAS OSTRAS,
acordam os Desembargadores do Orgéo Especial do Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, por maioria, em julgar procedente a
representacdo e declarar a inconstitucionalidade do artigo 7° da Lei n°
2050/2017, dos arts. 2° 3° e 4° da Lei n° 2150/2018, e do Decreto n°
739/2013, do Municipio de Rio das Ostras, com atribuicdo de efeitos ex
nunc, nos termos do voto do Relator, vencido o Desembargador Nagib
Slaibi Filho, que julgava extinto o processo, sem resolucdo do mérito, nos
termos do seu voto.

Rio de Janeiro, 24 de abril de 2023.

MARIA INES DA PENHA GASPAR
DESEMBARGADORA RELATORA
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RELATORIO E VOTO.

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo
EXMO SR PROCURADOR GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO em face do EXMO SR PREFEITO DO MUNICIPIO
DE RIO DAS OSTRAS e do EXMO SR PRESIDENTE DA CAMARA
MUNICIPAL DE RIO DAS OSTRAS, pugnando pela declaracdo da
inconstitucionalidade dos art. 7° da Lei n°® 2050/2017, do art. 2° e, por
arrastamento dos arts. 3° e 4° da Lei n° 2150/2018, e do Decreto n°
739/2013, ao argumento de terem criado cargos publicos comissionados em
desacordo com as normas constitucionais previstas nos artigos 7°, 9°, caput,
77, caput e incisos Il e VIII, 98, V, e 112, 81° Il, “a” e “d”, 145, VI,
alinea “a”, e 345, caput, todos da CERJ, e nos artigos 2°, 5°, caput e I, 29,
caput, 37, caput, 48, X, 61, 81° 11, alinea “a”, e 84, VI, alinea “a”, todos
da CRFB.

Aduz o representante (fls. 2/19) serem inconstitucionais o art.
7° da Lei n° 2050/2017, o art. 2° e, por arrastamento os arts. 3° e 4° da Lei
n° 2150/2018, e o Decreto n° 739/2013, do Municipio de Rio das Ostras,
por terem criado cargos publicos comissionados para desempenharem as
atividades de assessoria juridica no &mbito do Poder Executivo Municipal,
sem relacionar suas atribuicdes legalmente previstas.

Argumenta que, ap0s questionamentos por parte do Parquet,
foi editado um decreto (Decreto n° 739/2013) antes mesmo da criacdo das
leis ora impugnadas, na tentativa de sanar a questdo envolvendo a criagao
de cargos em comissdo de Assessor Juridico sem norma que previsse suas
atribuicoes.






Sustenta que nem a Lei n° 2.050/2017, em que subsistiram 0s
cargos de Assessor Juridico de Conciliacdo e Mediacdo I, nem a Lei n°
2.150/2018, que modifica a anterior extinguindo e criando mais uma vez
novos cargos de Assessor Juridico, descreveram as atividades inerentes
a qualquer deles, restando como referéncia, apenas, o ja referido Decreto
n® 739/2013, porém a matéria se encontra sujeita ao principio
constitucional da reserva legal e, além disso, 0s vicios de
inconstitucionalidade ndo podem ser remediados, pois a norma
inconstitucional é nula de pleno direito, ndo podendo ser convalidada,
mesmo que fosse editado um novo decreto, ou uma lei em sentido
formal.

Assevera ndo ser possivel aferir se o servidor publico exerce
seu mister de modo eficiente ou mesmo se 0 exerce, sem a previsdo de
atribuicdes, ndo se sustentando um cargo em comissédo ou uma funcéo de
confianca apenas por sua nomenclatura, sendo inconstitucional a norma
que os crie sem prever as atribui¢des correspondentes.

Destaca ndo ser possivel convalidar o ato atraves de um
instrumento tal como o Decreto n° 739/2013, bem como ndo poder este
inovar no ordenamento juridico, uma vez que a criagdo das atribuicdes, tal
como a criagdo da nomenclatura dos cargos e fungGes, deve constar de lei
em sentido formal, em decorréncia do principio da reserva legal, inscrito no
art. 5% 1I, da CF c/c o art. 9°, caput e 98, V, da CERJ, aplicavel aos
Municipios por forca do art. 345, caput, do mesmo diploma.

Acrescenta incumbir a casa legislativa respectiva legislar sobre
a criacdo de cargos, empregos e fungdes publicas, em projeto de lei de
iniciativa atribuida ao Chefe do Poder Executivo, a teor do disposto no art.
112, §1°, 11, alinea “a”, da CERJ.

Registra ndo autorizar o art. 145, VI, alinea “a”, da Carta
Estadual, a criacdo de atribuicdes de cargos ou funcbes publicas por
decreto, sob pena de supressdo de competéncia constitucional da Cémara
Municipal de participar do processo de formacdo da norma, interferindo,
portanto, ndo apenas no regular desempenho de atividade tipicamente
legislativa, mas também no necessario equilibrio entre os poderes,
prelecionado no art. 7° da CERJ.

Alega ter havido violacdo a regra geral na Administracdo
Publica consistente no ingresso de servidores por meio de aprovacgéo previa
em concurso publico de provas ou de provas e titulos, pois apesar de ser
admissivel o provimento de cargos em comissdo, tal possibilidade
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configura excecdo, ndo podendo ocorrer de forma ampla e indiscriminada
conforme interpretacdo conjunta dos arts. 77, 1, in fine, e VIII, da CERJ.

Assinala ndo terem as Leis n% 2050/2017 e 2150/2018 sequer
mencionado as atribui¢cfes de seus cargos, o0 que descumpre a existéncia de
criacdo pela propria lei que os institui, bem como ser exigivel a criacdo de
cargos em comissdo somente para funcOes de direcdo, chefia e
assessoramento, ndo sendo possivel que se prestem a atividades
burocréticas, técnicas ou operacionais, a par da necessaria configuracao de
relacdo de confianca entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado,
conforme ja decidiu o STF no julgamento do RE n° 1.041.210/SP, sob o
regime da repercussdo geral (Tema 1010), requisitos que ndo foram
observados pela lei alvejada.

Afirma ter a havido tambem a violacdo aos principios da
igualdade, da moralidade, da impessoalidade, da eficiéncia e do interesse
coletivo (artigos 9°, 81° e 77, caput, da CERJ; artigos 5°, caput, e 37,
caput, da CRFB), os quais tém como principais objetivos garantir o
cumprimento das leis, conferir tratamento igualitario entre os administrados
e conduzir a Administracdo a portar-se com o0 maximo de honestidade,
produtividade e economicidade, pois além de vulnerar a regra do concurso
publico, a criacdo de cargos em comissao e de funcdes de confianca, sem
atribuicdes especificas, ofende gravemente os principios da igualdade, da
moralidade e da impessoalidade, facilita o nepotismo e o clientelismo
politico, privilegiando poucos em detrimento de muitos.

Frisa contribuir a criacdo indiscriminada de cargos
comissionados e de funcdes de confianca para dificultar o cumprimento das
regras de responsabilidade fiscal, especialmente daquelas relativas aos
limites maximos de despesa com pessoal (art. 213 da Constituicdo Estadual
c/c arts. 19 e 20 da Lei Complementar Nacional n® 101/2000).

Aponta a inconstitucionalidade por arrastamento vertical do
Decreto n°® 739/2013, e horizontal dos arts. 3° e 4° da Lei n° 2150/2018,
tendo em vista que a declaragdo de inconstitucionalidade de uma norma
Impugnada se estende aos dispositivos normativos que apresentam com ela
uma relacdo de conexdo ou de interdependéncia, sendo, portanto,
impossivel a sua permanéncia no mundo juridico se o seu fundamento de
validade é inconstitucional.

Invoca julgados que entende favoraveis a tese sustentada, e
pede, por fim, a declaracdo de inconstitucionalidade dos dispositivos
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citados frente a Constituicdo Estadual, com efeitos ex tunc e erga omnes, Ptz
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por violacdo aos arts. 7°, 9°, caput e §1°, 77, caput e incisos Il e VIII, 98, V7
€ 112, §10, IL cca”, 145, VI, alinea ‘ca’a, e 345, Caput, da ConstitUigéO
Estadual.

A Cémara Municipal prestou informacbes a fls. 37/65,
salientando ndo ter havido violagdo as regras do concurso publico, e nem
aos principios da igualdade, da moralidade, da impessoalidade, da
eficiéncia e do interesse coletivo, eis as atribui¢cdes dos cargos de assessor
juridico foram criadas pela Lei n° 1770/2013, a qual foi apenas
regulamentada pelo Decreto n°® 739/2013.

O prazo para 0 Exmo Sr. Prefeito do Municipio de Rio das
Ostras prestar informacdes decorreu in albis, consoante certificado a fls.
74.

A Procuradoria Geral do Municipio de Rio das Ostras
manifestou-se a fls. 119/122, se abstendo de defender os dispositivos
impugnados na presente acdo, por se alinhar ao que decidiu o Supremo
Tribunal Federal no RE 1041210/SP, no sentido de que as atribui¢6es dos
cargos em comissdo devem estar descritas, de forma clara e objetiva, na
propria lei que os instituir.

A Procuradoria Geral do Estado manifestou-se a fls. 141/150,
pugnando pela procedéncia total do pedido inicial.

A Procuradoria Geral de Justica opinou pela procedéncia da
representacéo (fls. 152/159).

Tendo em vista a aposentadoria do antigo Relator, Exmo. Des.
Des. Reinaldo Pinto Alberto Filho (fls. 160), foi o presente feito
redistribuido para esta Relatoria (fls. 163).

E O RELATORIO.

VOTO.
Assiste razao ao representante.

Versa o art. 7° da Lei n® 2050/2017 sobre a transformacéo dos
6 cargos remanescentes de Assessor Juridico de Mediacdo e Conciliacéo,
simbolo CC1, em 3 cargos em comissdo de Assessor Juridico de Mediacéo
e Conciliacdo 1, simbolo CC1, no ambito da estrutura da Procuradoria
Geral do Municipio de Rio das Ostras, in verbis:






"Dispde sobre a criagdo, tfransformagdo e extingdo de cargos no quadro geral de
servidores do Municipio, na estrutura da Procuradoria-Geral do Municipio e dd
outras providéncias”.

O PREFEITO DO MUNICIPIO DE RIO DAS OSTRAS, Estado do Rio de
Janeiro, Fago saber que a Camara Municipal APROVA e eu SANCIONO a
seguinte LET:

(...)

Art. 7 - Ficam transformados ho Quadro Geral de Servidores do Municipio, na
estrutura da Procuradoria Geral do Municipio, os 06 (seis) cargos em comissdo
remanescentes de Assessor Juridico de Mediagdo e Conciliagdo, simbolo CC1 em:

I - 03 (trés) cargos em comissdo de Assessor Juridico de Mediagdo e
Conciliagdo I, simbolo CCl, com vencimento de R$ 3.496,12 (trés mil
quatrocentos e noventa e seis reais e doze centavos);

IT - REVOGADO

Pardgrafo Unico - Para nomeagdo em quaisquer dos cargos em comissdo de
Assessor Juridico de Mediagdo e Conciliagdo serd necessdria a comprovagdo de
regular inscrigdo como advogado na Ordem dos Advogados do Brasil - OAB.”

Por sua vez, estabelecem os arts. 2°, 3° e 4° da Lei n°
2150/2018, que:

"Extingue e cria cargos em comissdo no dmbito da Procuradoria-Geral do
Municipio”.

O PREFEITO DO MUNICIPIO DE RIO DAS OSTRAS, Estado do Rio de
Janeiro, Fago saber que a Cdmara Municipal APROVA e eu SANCIONO a
seguinte LET:

(...)

Art. 2° - Ficam criados, nos quadros da Procuradoria-Geral do Municipio, 30
(trinta) cargos em comissdo de Assessor Juridico, simbolo CC1.

Art. 3° - Os ocupantes dos cargos extintos de Assessor Juridico I, simbolo
CClA e Assessor Juridico III, simbolo CC2, automaticamente ocupardo os
cargos de Assessor Juridico, simbolo CC1, criados no artigo anterior.

Art. 4° - O cargo Assessor Juridico de Conciliagdo e Mediagdo I, simbolo CC1,
passa a ser de Assessor Juridico de Conciliagdo e Mediagdo, de mesma
simbologia e com 0os mesmos ocupantes.”

Observa-se, assim, das referidas normas, apresentarem estas
uma listagem dos cargos comissionados transformados e/ou criados no






do simbolo e do quantitativo, além do salario correspondente a cada
simbolo, sem qualquer especificacdo das atribui¢Ges inerentes a cada cargo
ou funcéo (fls. 2, 4, 5 e 8 do anexo 1), valendo acrescentar, outrossim, que
0 Decreto n® 739/2013, em seu texto, informa visar regulamentar a Lei
Municipal n® 606/2001, de teor desconhecido nestes autos, e ndo a pretensa
Lei n® 1770/2013, como sustenta a Camara Municipal.

Com efeito, dispde a Lex Magna, em seu art. 37, V, norma a
ser interpretada em conjunto com o artigo 77, VI, da CERJ, e de repeticdo
obrigatdria aos demais entes da Federacdo, tal como o Municipio de Rio
das Ostras, que a criacdo de cargos de provimento em comissdo estd
adstrita apenas e tdo somente as atribuicbes de direcdo, chefia e
assessoramento, cujos cargos devem ser preenchidos por servidores de
carreira nos casos, condicdes e percentuais minimos previstos em lei:

Constitui¢do Federal

"Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

V- as fungoes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e 0os cargos em comissdo, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condi¢cées e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas ds atribui¢ées de diregdo, chefia e
assessoramento;”

Constitui¢do Estadual

"Art. 77 - A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes do Estado e dos Municipios, obedecerd aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, interesse coletivo e,
também, ao seguinte:

(...)

VIII - os cargos em comissdo e as fungdes de confianga serdo exercidos,
preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira téchica
ou profissional, nos casos e condigdes previstos em lei;"

Disp6em, ainda, os artigos 7°, caput, 9°, caput e 81°, 77, Il, e
0s artigos 98, V, e 345, caput, todos Constituicdo Estadual, que:

Constitui¢do Estadual
“Art. 7°. Sdo Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.






(...)
Art. 9° O Estado do Rio de Janeiro garantird, através de lei e dos demais
atos dos seus 6rgdos e agentes, a imediata e plena efetividade dos direitos
e garantias individuais e coletivos, mencionados na Constituicdo da
Repiblica, bem como de quaisquer outros decorrentes do regime e dos
principios que ela adota e daqueles constantes dos tratados internacionais
firmados pela Republica Federativa do Brasil.

§1° Ninguém serd discriminado, prejudicado ou privilegiado em razdo de
nascimento, idade, ethia, raga, cor, sexo, estado civil, trabalho rural ou
urbano, religido, convicgdes politicas ou filoséficas, deficiéncia fisica ou
mental, por ter cumprido pena nem por qualquer particularidade ou condigdo.

(...)

(...)

Art. 77

(...)

IT - a investidura em cargo ou emprego pulblico da administragdo direta,
indireta ou fundacional depende de aprovagdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, ressalvadas as nomeagées para cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e exoneracdo;

(...)

Art. 98. Cabe a Assembleia Legislativa com a sangdo do Governador do
Estado, ndo exigida esta para o especificado nos artigos 99 e 100, legislar
sobre todas as matérias de competéncia do Estado, entre as quais:

(...)

V - criagdo, transformagdo e extingdo de cargos, empregos e fungodes
publicas, observado o que estabelece o art. 145, caput, VI, da Constituicdo;
(...)

Art. 345 - O Municipio serd regido por Lei Orgdnica, votada em dois turnos,
com o intervalo minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros
da Cdmara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos na Constituigdo da Republica, nesta Constituigdo e os
seguintes preceitos:

Outrossim, estabelece o artigo 112, 81° Il, a da CERJ, por
simetria ao disposto no artigo 61, 81° da CF que:

Constitui¢do Estadual

"Art. 112 - A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Assembleia Legislativa, ao Governador do Estado,
ao Tribunal de Justiga, ao Ministério Plblico e aos cidaddos, na forma e nos
casos previstos nesta Constituigdo.

§ 1° - Sdo de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que:

(...)






IT - disponham sobre:
a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta
e autdrquica do Poder Executivo ou aumento de sua remuneragdo;”

Constituigdo Federal

"Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Cdmara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Replblica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Replblica e aos
cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituigdo.

§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

(...)

IT - disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungbes ou empregos publicos na administragdo direta
e autdrquica ou aumento de sua remuneragdo;”

Nessa toada, consoante se extrai dos ensinamentos ministrados
pelo ilustre Professor José dos Santos Carvalho Filho (in Manual de Direito
Administrativo, Ed. Lumen Juris, Rio de Janeiro: 2009, 212 edic¢do), tem-se
que “cargo publico é o lugar dentro da organizagdo funcional da
Administracdo Direta e de suas autarquias e fundacdes publicas que,
ocupado por servidor publico, tem fungbes especificas e remuneracao
fixadas em lei ou diploma a ela equivalente”.

Nesse diapasdo, tem-se que apenas a lei pode ser o instrumento
de criacdo de cargos publicos, no gque se inclui sua localizagdo na estrutura
administrativa, sua denominacdo e seu conjunto de atribuicdes,
determinacdo constitucional esta que ndo foi observada pelos
representados, tendo em vista a edicdo de lei sem a atribuicdo das fungdes
do cargo, bem como sua previsdo por decreto, restando patente a
inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n® 2050/2017 e do art. 2° da Lei n°
2150/2018, do Municipio de Rio das Ostras, por vicio de
inconstitucionalidade material, e dos arts. 3° e 4° da Lei n® 2150/2018, e do
Decreto n°® 739/2013, do mesmo Municipio, por arrastamento, este ultimo
ante a existéncia de vicio de inconstitucionalidade formal, insanaveis.

Ressalte-se que a inconstitucionalidade formal reside na
circunstancia de uma norma ter sido editada por autoridade incompetente
ou ter deixado de seguir as regras de elaboracdo legislativa que a prépria
Carta Magna do Estado enuncia, 0 que ocorreu na espécie, ao ter o Decreto
suprimido a edicéo de lei formal, a ser votada pela Camara dos Vereadores,
ainda que sua iniciativa seja privativa do Prefeito, a teor do disposto no
artigo 98, V c/c o artigo 112, 81°, 11, “a”, ambos da Constituicdo Estadual.
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De acordo com os ensinamentos ministrados pelo ilustre
professor Luis Roberto Barroso (in Temas de Direito Constitucional, Ed.
Renovar), a legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37,
caput), significa que o administrador publico esta, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum,
e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido,
manifestando-se tal principio sob duas formas diversas, que constituem, na
verdade, dois principios autbnomos: o da preeminéncia da lei e o da reserva
de lei.

A “preeminéncia da lei significa que todo e qualquer ato
infralegal serd invalido de estiver em contraste com alguma lei. O
principio tem, nesta acepc¢do, um sentido hierarquico: a lei prevalece sobre
as categorias normativas inferiores. Vale dizer: tratando-se de materia que
ndo seja reservada exclusivamente a lei, poderdo ser editados atos
normativos inferiores. Mas se a lei preexistir ou sobrevier, prevalecera”.
Ja a “reserva de lei, por outro lado, significa que determinadas matérias
somente podem ser tratadas mediante lei, sendo vedado o uso de qualquer
outra espécie normativa. E uma questdo de competéncia.

O principio da reserva legal comporta, ainda, especificacdes
que permitem identificar duas grandes categorias, que abrangem a reserva
de lei material ou formal, e absoluta ou relativa. Havera reserva de lei
formal quando determinada matéria s6 possa ser tratada por ato emanado
do Poder Legislativo, mediante adocédo do procedimento analitico ditado
pela propria Constituicdo que, normalmente, incluird iniciativa, discussao
e votagdo, sancdo-veto, promulgacgéo e publicagdo”.

Ressaltou, ainda, o augusto Mestre, que os regulamentos néo
acarretam e nem podem acarretar qualquer modificacdo ou inovacdo a
ordem juridica vigorante, por serem insuscetiveis de criar obrigacbes
novas, sendo apenas aptos a desenvolver as existentes na lei, sob pena de
incidir em abuso do poder regulamentar e invasdo de competéncia
legislativa, como na espécie, em que o Chefe do Executivo Municipal
sonegou o procedimento previsto na Constituicdo ao editar o Decreto em
tela, a implicar em inequivoca violagédo do principio da reserva legal.

No mesmo diapasdo, a orientacdo da E. Corte Suprema,
reafirmada no julgamento do RE 1.041.210/SP, sob o regime da
repercussao geral - Tema 1010, abaixo ementado, em que restou fixada
expressamente, no item “d” da tese firmada, que “as atribuicoes dos
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propria lei que os instituir”:

"Criagdo de cargos em comissdo. Requisitos estabelecidos
pela Constituigdo Federal. Estrita observdncia para que se
legitime o regime excepcional de livre nomeagdo e
exoneragdo. Repercussdo geral reconhecida. Reafirmagdo
da jurisprudéncia da Corte sobre o tema. 1. A criagdo de
cargos em comissdo é excecdo a regra de ingresso no
servigo publico mediante concurso publico de provas ou
provas e titulos e somente se justifica quando presentes
0s pressupostos constitucionais para sua instituigdo. 2.
Consoante a jurisprudéncia da Corte, a criagdo de cargos
em comissdo pressupde: a) que os cargos se destinem ao
exercicio de fungdes de diregdo, chefia ou
assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de
atividades burocrdticas, téchicas ou operacionais; b)
necessdria relagdo de confianga entre a autoridade
nomeante e o servidor nomeado; c) que o nimero de
cargos comissionados criados guarde proporcionalidade
com a necessidade que eles visam suprir e com o ndmero
de servidores ocupantes de cargos efetivos no ente
federativo que os institui; e d) que as atribui¢ées dos
cargos em comissdo estejam descritas de forma clara e
objetiva na prépria lei que os cria. 3. Ha repercussdo geral
da matéria constitucional aventada, ratificando-se a
pacifica jurisprudéncia do Tribunal sobre o tema. Em
consequéncia disso, nega-se provimento ao recurso
extraordindrio. 4. Fixada a seguinte tese: a) A criagdo de
cargos em comissdo somente se justifica para o exercicio
de fungdes de diregdo, chefia e assessoramento, ndo se
prestando ao desempenho de atividades burocrdticas,
técnicas ou operacionais; b) tal criagdo deve pressupor a
necessdria relagdo de confianga entre a autoridade
nomeante e o servidor nomeado; c¢) o nimero de cargos
comissionados criados deve guardar proporcionalidade
com a necessidade que eles visam suprir e com o nimero
de servidores ocupantes de cargos efetivos no ente
federativo que os criar; e d) as atribuigdes dos cargos em
comissdo devem estar descritas, de forma clara e
objetiva, na propria lei que os instituir.”

(RE 1.041.210/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno,
DJe 22/05/2019)






] No mesmo sentido, os arestos da E. Corte Suprema e deste
Orgéo Especial, abaixo ementados:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Condigdo. Objeto. Decreto que cria cargos publicos
remunerados e estabelece as respectivas denominagdes,
competéncias e remuneragdes. Execugdo de lei
inconstitucional. Cardter residual de decreto auténomo.
Possibilidade juridica do pedido. Precedentes. E admissivel
controle concentrado de constitucionalidade de decreto
que, dando execugdo a lei inconstitucional, crie cargos
plblicos remunerados e estabelega as respectivas
denominagdes, competéncias, atribuigdes e remuneragdes.
2. INCONSTITUCIONALIDADE. Agdo direta. Art. 5° da
Lei n° 1.124/2000, do Estado do Tocantins. Administracdo
plblica. Criagdo de cargos e fungdes. Fixagdo de
atribuicbes e remuneragdo dos servidores. Efeitos
juridicos delegados a decretos do Chefe do Executivo.
Aumento de despesas. Inadmissibilidade. Necessidade de
lei em sentido formal, de iniciativa privativa daquele.
Ofensa aos arts. 61, § 1°, inc. IT, "a", e 84, inc. VI, "a", da
CF. Precedentes. Agbes julgadas procedentes. Sdo
inconstitucionais a lei que autorize o Chefe do Poder
Executivo a dispor, mediante decreto, sobre criagdo de
cargos publicos remunerados, bem como os decretos que
lhe déem execugdo.”

(ADI 3232/TO, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe 03.10.2008)

"Acdo Direta De Inconstitucionalidade. Lei n® 8.531/2019,
do Estado De Sergipe. Legitimidade ativa da Associagdo
Nacional dos Servidores do Ministério Pdblico - Ansemp.
Alteragdo do quadro de servidores do Ministério Plblico
do Estado de Sergipe. Preliminar. (...) Mérito. Normas que
instituem cargos em comissdo e extinguem cargos de
provimento efetivo no dmbito do parquet estadual. Tema
1.010 da sistemdtica da Repercussdo geral. Criagdo de
cargos em comissdo sem o atendimento do pressuposto
obrigatério de descricdo das atribuigdes de
assessoramento, chefia ou diregdo. Vviolagdo dos
imperativos do concurso Plblico (art. 37, IT e V, CF).
Afronta aos Principios da moralidade e da isonomia (arts.
37, caput, e 5°, caput, CF). Precedentes. (...) Tema 1.010
da Sistemdtica da Repercussdo Geral, o Plendrio desta
Suprema Corte debateu amplamente a questdo
constitucional envolvida na criagdo de cargos em comissdo, f:;:_1"1,x

Fis. 13/ |

l"-\.x: ,\_'_;_I = ‘_,_/-""l-






bem como seus pressupostos e condigdes, chegando-se%
seguinte orientagdo: “a) que os cargos se destinem ao
exercicio de fungdes de diregdo, chefia ou
assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de
atividades burocrdticas, téchicas ou operacionais; b)
necessdria relagdo de confianga entre a autoridade
nomeante e o servidor nomeado; c) que o nhimero de
cargos comissionados criados guarde proporcionalidade
com a necessidade que eles visam suprir e com o ndmero
de servidores ocupantes de cargos efetivos no ente
federativo que os institui; e d) que as atribui¢ées dos
cargos em comissdo estejam descritas de forma clara e
objetiva na prépria lei que os cria". 4. E_cedico o
entendimento deste Tribunal no sentido de que viola a
regra do concurso publico (art. 37, IT e V, CF) a
criacdo de cargos em comissdo, por meio de lei em
sentido estrito, que ndo possuam a descricdo detalhada
dos atributos de chefia, direcdo e assessoramento,
bem como que ndo demandem relacdo de confianca
entre o servidor nomeado e o seu superior hierdrquico.
Precedentes: ADI 4867, Rel. Min. Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, julgado em 11.05.2020; RE 719870, Rel.
Min. Marco Aurélio, Redator p/ Acérddo: Min. Alexandre
de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 13.10.2020; RE
806436 AgR, Relator: Luiz Fux, Primeira Turma, DJe
17/09/2014. Desatendido, pela Lei n° 8513/19, o
requisito do detalhamento das atividades dos cargos
criados. A mera utilizacdo do vocdbulo “assessor” ndo
delineia, por si sé, as atividades desenvolvidas, a fim de
possibilitar a compreensdo do seu cardter de real
assessoramento, diregdo ou chefia, nos termos
constitucionalmente exigidos. Carece, a horma impugnada,
do requisito constitucional relativo a finalidade especifica
de criagdo dos cargos para o exercicio de atividades de
assessoramento, diregdo ou chefia. Inconstitucionalidade
configurada. 5. Embora ndo demonstrado o excesso da
criagdo de 25 (vinte e cinco) cargos, a auséncia de (i)
justificativa para a criagdo de cargos em comissdo e de (ii)
descrigdo das atribuigdes impede seja delineada a
necessidade da criagdo dos 25 cargos previstos nos arts.
4° e 5° da lei estadual em exame. Igualmente, a
proporcionalidade em sentido estrito - a exigir a
correlagdo entre os meios e os fins - ndo estd presente,
mormente considerando que ndo sdo revelados os

objetivos a serem atingidos por meio dos novos cargos .-
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criados. Inconstitucionalidade por ofensa ao principio dae=>
proporcionalidade (art. 5°, LIV, CF) e ao imperativo de
realizagdo de concurso publico, que tem como coroldrios os
principios da moralidade e da isonomia (art. 37, caput, IT
e V, e art. 5°, caput, da Carta Magna). 6. A jurisprudéncia
desta Suprema Corte é firme no sentido de que a extingdo
da vigéncia da norma impugnada ou a alteragdo substancial
do seu contelido normativo, apés a instauragdo do
processo de controle concentrado de constitucionalidade,
acarreta a perda superveniente do seu objeto,
independentemente da existéncia de efeitos residuais
concretos dela decorrentes. Precedentes. 7. Agdo direta
prejudicada.”

(ADI 6386, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, DJe
14/10/2022) grifos nossos

"DECISAO. AGRAVO DE INSTRUMENTO.
ADMINISTRATIVO. CRIACAO DE CARGOS EM
COMISSAO E FUNCOES GRATIFICADAS.
IMPOSSIBILIDADE DE  INTERPRETACAO DA
LEGISLACAO MUNICIPAL. INCIDENCIA DA SUMULA
280 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. REPERCUSSAO
GERAL DA QUESTAO CONSTITUCIONAL:
DESNECESSIDADE DE EXAME. ART. 323, PRIMEIRA
PARTE, DO REGIMENTO INTERNO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO AO QUAL SE NEGA
SEGUIMENTO.

Relatério

1. Agravo de instrumento contra decisdo que ndo admitiu
recurso extraordindrio, interposto com base no art. 102,
inc. ITI, alinea a, da Constituigdo da Republica.

O recurso inadmitido fem como objeto o seguinte julgado
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul:

"ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL. CRIACAO DE CARGOS EM COMISSAOQ E
FUNCOES GRATIFICADAS. Mostram-se
inconstitucionais disposigdes das Leis n° 6.145/07, n.
6.308/07 e n. 6.401/07, do Municipio de Sdo Leopoldo,
alterando o quadro de cargos em comissdo e fungdes
gratificadas da Fundagdo Hospital Centendrio, sem
especificar as atribuigdes de diregdo, chefia ou
assessoramento. Afronta aos arts. 8°, 19, 'caput’ e inciso
I, 20 e 32 da Constituicdo Estadual. ACAO JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME" (fl. 226).






2. A decisdo agravada teve como fundamento para e
inadmissibilidade do recurso extraordindrio a incidéncia
na espécie da Slmula 280 do Supremo Tribunal Federal
(fls. 286-287).

3. O Agravante alega que o Tribunal a quo teria
contrariado o art. 37, inc. V, da Constituigdo da Republica.
Sustenta que "o aresto recorrido nhegou vigéncia aos
seguintes dispositivos: artigo 32 da Constituigdo Estadual,
artigo 535 do Cédigo de Processo Civil, artigo 1° da Lei
Municipal n. 6.145/2007, de parte do artigo 1° da Lei n.
6.308/2007 e do artigo 1° da Lei n. 6.401/2007" (fl. 6).
Apreciada a matéria trazida na espécie, DECIDO.

(...)

5. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-
se no sentido de que a criagdo de cargos em comissdo para
burlar a exigéncia do concurso publico afronta o disposto
no art. 37, inc. IT, da Constituigdo da Republica. Firmou-
se, ainda, ho sentido de que é necessdria a demonstragdo
efetiva, pelo legislador municipal, da adequagdo da norma
aos fins pretendidos, de modo a justificar a excegdo a
regra do concurso publico para a investidura em cargo
plblico. Nesse sentido, os seguintes julgados: RE
365.368-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Primeira
Turma, DJe 29.6.2007; e ADI 3.233, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, Plendrio, DJe 14.9.2007.

6. Na espécie vertente, o Tribunal a quo assentou que
"mostram-se inconstitucionais disposigdoes das Leis n.
6.145/07, n. 6.308/07 e n. 6.401/07, do Municipio de Sdo
Leopoldo, alterando o quadro de cargos em comissdo e
fungdes gratificadas da Fundagdo Hospital Centendrio,
sem especificar as atribuicdes de diregdo, chefia ou
assessoramento. Afronta aos arts. 8°, 19, 'caput’ e inciso
I, 20 e 32 da Constitui¢do Estadual” (fl. 226). Concluir de
forma diversa do que foi decidido pelas instdncias
origindrias demandaria a andlise prévia de legislagdo
infraconstitucional aplicdvel a espécie (Leis municipais ns.
6.145/07, 6.308/07 e 6.401/07). Assim, a alegada
contrariedade a Constituigdo da Replblica, se tivesse
ocorrido, seria indireta, o que ndo Vviabiliza o
processamento do recurso extraordindrio. (...)

7. Nada hd, pois, a prover quanto ds alegagdes do
Agravante.

8. Pelo exposto, nego seguimento a este agravo (art. 557,
caput, do Cédigo de Processo Civil e art. 21, § 1°, do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal).”
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(AI 778145/RS, Rel. Min. Carmen Lucia, DJ 10.02.2010) 2=

"REPRESENTACAO POR INCONSTITUCIONALIDA-
DE. CRIACAO DE CARGOS EM COMISSAO NO
AMBITO DA ESTRUTURA ADMINISTRATIVA DA
PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO FIDELIS.
ATRIBUICOES DA SECRETARIA MUNICIPAL DE
SEGURANCA URBANA QUE NAO CONFLITAM COM
AS PROPRIAS DE GUARDA MUNICIPAL OU DE
SEGURANCA PUBLICA. CARGOS CRIADOS CUJAS
ATRIBUICOES NAO SE ENCONTRAM DESCRITAS
NO TEXTO LEGAL. OFENSA AO ARTIGO 37, V, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. PROCEDENCIA
PARCIAL. Representagdo por inconstitucionalidade
proposta pelo Orgdo Diretivo do Partido Socialista
Brasileiro do Municipio de Sdo Fidélis contra a Lei
Municipal n® 1587, de 10 de setembro de 2019, que
criou a Secretaria Municipal de Seguranga Urbana e
cargos em comissdo ho dmbito da estrutura
administrativa da Prefeitura do Municipio. Atribui¢ées
definidas pela lei impugnada a Secretaria Municipal de
Seguranga Urbana que ndo conflitam com as proprias de
guarda municipal ou de seguranga publica inerentes as
diversas policias enumeradas no texto constitucional,
constituindo, em verdade, drgdo de assessoramento
superior, incumbida de estabelecer politicas, programas
de seguranga urbana, geréncia e integragdo. Cargos
criados cujas atribuigdes ndo se encontram descritas no
texto legal, o que se faz necessdrio a fim de se
verificar se de fato sdo destinados as atribui¢ées de
diregdo, chefia e assessoramento, nos fermos do artigo
37, V, da Constitui¢do da Republica. Como ja decido pelo
Supremo Tribunal Federal no RE n° 1.041.210/RG, ao se
reconhecer a repercussdo geral do Tema 1010, deve-se
reclamar, dentre outras exigéncias, que as atribui¢des
dos cargos em comissdo estejam descritas de forma
clara e objetiva na lei que os criou, sob pena de se
incorrer em vicio de inconstitucionalidade. Artigos 9° a
12 da lei impugnada que ndo refletem qualquer
inconstitucionalidade, figurando os argumentos de
isolamento sem nexo dos referidos dispositivos, de
inexisténcia de pertinéncia temdtica com o contexto do
projeto legislativo ou mesmo da existéncia de relagdo
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de interdependéncia dom os demais dispositivos legai
meras  conjecturas.  Procedéncia  parcial da
representagdo.”

(ADI n° 0061168-37.2019.8.19.0000, Rel. Des. Adolpho
Correa de Andrade Mello Junior, érgﬁo Especial,
Julgamento: 24/08/2020)

"ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI
N°® 5930/2002 E DOS DECRETOS N°Ss 289/94,
320/99, 363/99, 440/99, 442/99, 446/99, 470/99 E
529/2000, TODOS DO MUNICIPIO DE PETROPOLIS,
QUE DISPOEM SOBRE A CRIAGAO DE CARGOS EM
COMISSAO A SER OCUPADOS SEM A REALIZACAO
DE CONCURSO PUBLICO PARA O INGRESSO NO
SERVICO PUBLICO. 1. A legislagdo em comento cria
cargos de provimento efetivo e de comissdo, sem
definigdo normativa das fungdes atribuidas a cada
cargo, desrespeitando os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, o
que fere o preceito contido no art. 37, II, da Carta
Magna. 2. De outro lado, os Cargos em Comissdo
destinam-se apenas ds atribuigdes de diregdo, chefia e
assessoramento, dai porque a estes sdo exigidas
atribuicdes definidas, devendo ser observado, também
o nlimero de vagas destinadas a servidores de carreira,
como se vé do art. 37, V, da Lei Maior. 3. Arguigdo de
Inconstitucionalidade que se julga procedente.”
(Arguigdo de Inconstitucionalidade n° 0029961-
06.2008.8.19.0000, Rel. Des. Miguel Angelo de Barros,
Orgéo Especial, julgada em 15/06/2009)

"REPRESENTACAO POR INCONSTITUCIONALI-
DADE. Leis Municipais de Sdo Gongalo n° 25/1991,
Anexos II, IIT e IV n° 18/1993, n° 40/1996 e n°
60/1996 e Resolugées da Camara Municipal de Sdo
Gongalo n°® 89/2005 e n°® 167/2007, que dispdem sobre
criagdo de cargos em comissdo. Violagdo ao art. 77,
caput, IT e VIII da Constituigdo do Estado do Rio de
Janeiro. Legislagdo impugnhada que cria cargos em
comissdo sem |lhes definir as atribuicdes.
Impossibilidade de verificagdo do exercicio de diregdo,
chefia ou assessoramento. Flagrante
desproporcionalidade entre o nldmero de cargos
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efetivos e em comissdo, correspondendo estes a ma%lb%E'e’M
do dobro daqueles. Vulneragdo a regra gera de
provimento de cargos publicos por intermédio de
aprovagdo em concurso publico. Declaragdo de
inconstitucionalidade. Procedéncia da Representagdo."

(ADI n° 0012940-12.2011.8.19.0000, Rel. Des. Leila

Mariano, julgada em 16.01.2012)

"Representagdo de inconstitucionalidade. Leis do
Municipio de Duque de Caxias. Criagdo de cargos em
comissdo e fungdo de confianga sem a descrigdo das
atribuicoes no texto da lei. Temas 1010 e 670 de
repercussdo geral do STF. Violagdo aos Principios do
concurso publico, da moralidade publica, da isonomia, da
impessoalidade, da eficiéncia e da economicidade.
Violagdo aos artigos 6°, 9°, § 1°, 77, caput, inciso IT e
V, da Constituigdo Fluminense. Impossibilidade de
delegagdo ao Chefe do Executivo a criagdo de cargos
em comissdo. Matéria reservada a lei em sentido
formal. Violagdo ao artigo 98, inciso V c/c artigo 145,
inciso VI, alinea b, da Constituicdo do Estado do RJ.
Preliminares, parcialmente, acolhidas.
Inconstitucionalidade reconhecida.”

(ADI: 00442658720208190000, Rel. Des. Bernardo
Moreira Garcez Neto, Orgdo Especial, Julgamento:
13/12/2021)

De seu turno, é de se acrescentar que, embora a Constituicdo
Federal ndo estenda aos municipios a obrigatoriedade de estruturar a
Procuradoria-Geral do Municipio, sendo facultada ao ente municipal a
opcdo de fazé-lo, em virtude de sua autonomia, tem-se que uma vez criado
e organizado tal 6rgdo, ndo é mais possivel a criagdo de cargos
comissionados para o desempenho de funcGes de natureza técnica,
operacional, tipicas dos cargos efetivos de procuradores municipais,
restringindo-se aqueles, portanto, as fungbes de confianca e de
assessoramento.

Consoante anteriormente ja asseverado, 0s cargos de
provimento em comissdo constituem excecdo, admitida pelo ordenamento
juridico constitucional, a regra do concurso publico, estabelecida no art. 37,
I, da Constituicdo da Republica, e, por simetria, no artigo 77, VIII, da
CERJ.
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Deve se ter em mente que o legislador constituinte pretendeéu
restringir a ampla discricionariedade na nomeacdo de servidores
comissionados, no intuito de evitar o inchaco da maquina publica, e a
proliferacdo de casos de imoralidade e nepotismo, que afloram em todos 0s
setores da Administracdo dos entes publicos, estabelecendo, dada a
relevancia das atribuicdes a serem exercidas nos cargos de chefia, direcéo e
assessoramento, que um percentual deles, deve ser preenchido por
servidores de carreira, derivando tal mandamento do proprio principio da
moralidade, que norteia a Administracdo Publica, bem como dos principios
da impessoalidade, eficiéncia e da continuidade do servico publico.

Seguindo a mesma orientacdo, o aresto desta E. Corte, ora
colacionado:

“REPRESENTACAO POR INCONSTITUCIONALIDA-
DE. IMPUGNACAO DA CRIACAO DOS CARGOS EM
COMISSAO DE (¢PROCURADOR ADJUNTO I¢,
¢PROCURADOR ADJUNTO II, CONSTANTES DO
ARTIGO 21, INCISOS III, IV E PARAGRAFO UNICO,
INCISO V E ANEXO III- 16 DA LEI N° 2.725, DE 21
DE DEZEMBRO DE 2009 COM A REDACAO DADA
PELOS ARTIGOS 2°, LETRAS ¢A¢ E ¢B¢ E 12 DA LEI
N° 2.862, DE 21 DE JULHO DE 2011, DO MUNICIPIO
DE RESENDE. INCONSTITUCIONALIDADE DOS
REFERIDOS CARGOS POR NAO SE ENQUADRAREM
NAS HIPOTESES CONSTITUCIONAIS QUE
EXCEPCIONAM A REGRA DO CONCURSO PUBLICO. A
DESPEITO DA CARTA MAGNA NAO ESTENDER AOS
MUNICIPIOS A OBRIGATORIEDADE DE
ESTRUTURAR A  PROCURADORIA-GERAL DO
MUNICIPIO, SENDO FACULTADO AO ENTE
MUNICIPAL A OPCAO DE FAZE-LO, EM VIRTUDE DE
SUA AUTONOMIA, UMA VEZ CRIADO E
ORGANIZADO AQUELE ORGAO, NAO E POSSIVEL A
CRIACAO DE CARGOS COMISSIONADOS PARA O
DESEMPENHO DE FUNCOES DE NATUREZA
TECNICA, OPERACIONAL, TIPICAS DOS CARGOS
EFETIVOS. ATRIBUICOES DOS CARGOS DE
PROCURADOR ADJUNTO QUE NAO CONDIZEM COM
MERO (¢ASSESSORAMENTO¢, POR TRADUZIREM
ASPECTOS TECNICOS, CONFUNDINDO-SE COM AS
FUNCOES  ATRIBUIDAS AO  PROCURADOR
JURIDICO MUNICIPAL ¢ CARGO DE PROVIMENTO
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EFETIVO QUE COMPOE A ESTRUTURA D
PROCURADORIA  MUNICIPAL DE RESENDE.
EXISTENCIA DE 10 CARGOS DE PROCURADORES
JURIDICOS MUNICIPAIS, NAO SE PODENDO
ADMITIR A CRIACAO DE NOVE CARGOS
COMISSIONADOS PARA O EXERCICIO DAS
MESMAS FUNCOES, POR FLAGRANTE AFRONTA AO
PRINCIPIO DO CONCURSO PUBLICO. PRECEDENTES
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E DESTA CORTE.
OFENSA AOS ARTIGOS 9°, 77, CAPUT E INCISOS
II E VIII, E 176, CAPUT E § 2°, DA CONSTITUICAO
DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. AUSENCIA DOS
REQUISITOS QUE JUSTIFIQUEM A MODULACAO
TEMPORAL DO EFEITOS DA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. EFICACIA EX TUNC.
PROCEDENCIA DA REPRESENTACAO."

(ADI n° 0032300-54.2016.8.19.0000, Rel. Des. Luiz
Zveiter, Orgo Especial, Jjulgada em 16.01.2012)

Ora, nessa toada, revela-se inadmissivel que o administrador
continue nomeando indistintamente pessoas de fora dos quadros da
Procuradoria do Municipio, de modo a consubstanciar a existéncia de vicio
de inconstitucionalidade, em vulneragdo aos arts. 37, V, da Constituicdo
Federal e 77, VIII, da CERJ, além dos principios da moralidade,
impessoalidade, legalidade e eficiéncia, e ensejar sua supressdo pelo Poder
Judiciario.

Ademais, como bem salientou o ilustre Procurador de Justica a
fls. 156/159, in verbis:

"Em sintese, trata-se da andlise das Leis n.° 2.050/2017 e 2.150/2018, que criam
cargos publicos comissionados para desempenharem as atividades de assessoria
juridica no dmbito do Poder Executivo do Municipio de Rio das Ostras sem, no
entanto, prever as atribuigdes correspondentes. Questionada pelo Parquet, a
Procuradoria-Geral do Municipio indicou, no Oficio n° 797/2018-PGM,
relativamente aos cargos em comissdo de Assessor Juridico, fora editado o
Decreto n.° 739/2013, que descreveria as atribui¢des - embora, como facilmente
se verifica, o referido Decreto seja anterior as proprias leis impugnadas na
presente agdo.

Além de, a toda evidéncia, as atribui¢des precisarem vir descritas na prépria

norma que cria os cargos, observe-se que a matéria se encontra sujeita ao
principio constitucional da reserva legal e, além disso, que vicios de
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inconstitucionalidade ndo podem ser remediados: a norma inconstitucional
nula de pleno direito, ndo podendo ser convalidada, de modo que, ainda que
fosse editado um novo decreto, ou mesmo uma lei em sentido formal, a situacdo de
inconstitucionalidade ndo se alteraria.

O cargo publico o configura um conjunto de direitos, deveres e competéncias
conjugados de modo organizado e interrelacionado, ou seja, um conjunto de
atribui¢ées (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 724) Sem a previsdo de atribuigdes, ndo
seria possivel aferir se o servidor plblico exerce o seu mister de modo eficiente
ou mesmo se o exerce. Em sintese, um cargo em comissdo ou uma fungdo de
confianga ndo se sustentam apenas por sua nomenclatura, sendo inconstitucional a
norma que os crie sem prever as atribuigdes correspondentes.

Desse modo, € inevitdvel concluir que os referidos dispositivos da Lei n.°
2.050/2017 e 2.150/2018, do Municipio de Rio das Ostras, ao criarem cargos em
comissdo sem estabelecer as suas atribuicdes, revelam insandvel vicio de
inconstitucionalidade. A tentativa de indicar um decreto (anterior a leil) é indcua,
além dos motivos expostos, por se tratar de ato infralegal, que ndo inova ho
ordenamento juridico.

Como decorréncia do principio da reserva legal, inscrito no artigo 5°, inciso II, da
Constituigdo da Republica (c/c artigo 9°, caput, da Constituigdo do Estado),
compete a lei, e ndo ao decreto, indicar as condigdes de aquisi¢do ou restrigdo de
direitos, e bem assim impor deveres.

A incidéncia do principio da reserva legal, relativamente ao tema ora em andlise,
também se evidencia no artigo 98, inciso V, da Constituigdo do Estado, aplicdvel aos
Municipios por forga do seu artigo 345, caput. De acordo com o dispositivo,
incumbe a casa legislativa respectiva legislar sobre a criagdo de cargos, empregos
e fungdes publicas - mediante iniciativa do Chefe do Poder Executivo, consoante o
disposto no artigo 112, §1°, inciso II, alinea "a", da CERJ. Ad argumentandum
tantum, registre-se que o artigo 145, inciso VI, alinea "a", da Constituigdo Estadual
ndo autoriza a criagdo de atribui¢ées de cargos ou fungdes publicas por decreto. O
raciocinio exposto estd alinhado com o entendimento do Orgdo Especial do TIRJ.

Como consequéncia da violagdo ao principio da reserva legal, colhe-se, ainda, ofensa
ao principio da separagdo de poderes, que constitui ndo apenas um dos principais
fundamentos do Estado de Direito, mas também a grande base das democracias
modernas. Com efeito, a definigdo, através de decreto, das atribui¢ées dos cargos
e fungdes publicas em questdo conduz a supressdo da competéncia constitucional
da Cdmara Municipal de participar do processo de formagdo da norma, interferindo
ndo apenas nho regular desempenho de atividade tipicamente legislativa, mas
também no necessario equilibrio entre os poderes.
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Ainda a respeito do siléncio referente ds atribuigdes dos cargos criados pefo
artigo 7° da Lei n.° 2.050/2017 e pelo artigo 2° da Lei n.° 2.150/2018, ambas de
Rio das Ostras, convém ressaltar que a regra geral na Administragdo Piblica
consiste no ingresso de servidores por meio de concurso publico de provas ou de
provas e titulos, admitindo-se excegdo aos cargos em comissdo para fungdes de
chefia, assessoramento e diregdo, conforme artigo 77, IT e VIII da CERJ. Para
que seja possivel verificar o atendimento a contento da citada diretiva
constitucional, as suas atribuigdes devem ser sempre explicitadas de forma clara,
precisa e inconfroversa, ndo comportando conjecturas, sob pena do
reconhecimento de sua inconstitucionalidade.

Nesse sentido, menciona-se, mais uma vez, conforme jd trazido pela PGE e pela
prépria PGM Rio das Ostras, o RE 1041210/SP, submetido ao regime de
repercussdo geral, com tese fixada no tema 1010, em que foram estabelecidos
critérios de estrita observdncia para que se legitime o provimento de livre
nomeagdo e exoneragdo. Veja-se:

'Fixada a seguinte fese: a) A criagdo de cargos em comissdo
somente se justifica para o exercicio de fungdes de diregdo,
chefia e assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de
atividades burocrdticas, técnicas ou operacionais; b) tal criagdo
deve pressupor a nhecessdria relagdo de confianga entre a
autoridade nomeante e o servidor homeado; ¢) o nimero de
cargos comissionados criados deve guardar proporcionalidade
com a necessidade que eles visam suprir e com o nimero de
servidores ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os
criar; e d) as atribuigdes dos cargos em comissdo devem estar
descritas, de forma clara e objetiva, na prépria lei que os
instituir.’

Dos quatro critérios estabelecidos, verifica-se que ao menos trés ndo estdo
observados na hipdtese em debate. Consoante jd se explanou em tépico anterior, as
Leis n°s 2.050/2017 e 2.150/2018, de Rio das Ostras, sequer mencionam as
atribuigées de seus cargos, o que descumpre, claramente, a exigéncia da criagdo
pela prépria lei que os institui. Pela mesma razdo, descumpridas as exigéncias de
criagdo de cargos somente para fungdes de direcdo, chefia e assessoramento, ndo
sendo possivel que se prestem a atividades burocrdticas, técnicas ou operacionais,
e de que haja relagdo de confianga entre a autoridade nomeante e o servidor
nomeado.

Observa-se, ainda, a violagdo aos principios da igualdade, da moralidade, da
impessoalidade, da eficiéncia e do interesse coletivo (artigos 9°, § 1°, e 77, caput,
da CERJ; artigos 5°, caput, e 37, caput, da CRFB). Ora, parece evidente que, além
de vulnerar a regra do concurso publico, a criagdo de cargos em comissdo e de
fungdes de confianga sem atribuigées especificas ofende gravemente os principios
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da igualdade, da moralidade e da impessoalidade, facilita o nepotismo e ™o
clientelismo politicos, privilegiando poucos em detrimento de muitos.

Mas ndo ¢é so. Além de garantir que o acesso a cargos publicos ocorra em situagdo
de plena igualdade, a regra de concurso publico auxilia ha selegdo dos candidatos,
de fato, mais aptos ao servigo publico. Significa dizer que se viabiliza por seu
infermédio, a concretizagdo dos principios da eficiéncia e do interesse coletivo,
evitando a destinagdo de recursos publicos para o pagamento de servidores que ndo
detém qualificagdo técnica adequada para o exercicio das fungdes para as quais
foram nomeados.

Por fim, importa mencionar que, esteira da declaragdo de inconstitucionalidade do
artigo 7° da Lei n.° 2.050/2017 e do artigo 2° da Lei n.° 2.150/2018, o Decreto n.°
739/2019, que alegadamente define as suas atribuigdes, e os artigos 3° e 4° do
diploma de 2018, que alteram a nomenclatura e a lotagdo dos cargos comissionados
impugnados, deverdo, consequentemente e por arrastamento, ser declarados
inconstitucionais.

A inconstitucionalidade por arrastamento ou por atragdo ocorre quando a
declaragdo de inconstitucionalidade de uma norma impugnada se estende aos
dispositivos normativos que apresentam com ela uma relagdo de conexdo ou de
interdependéncia. Na hipdtese sob exame, em virtude da conexdo e dos efeitos que
os dispositivos ora apontados como inconstitucionais poderdo produzir sobre os
demais preceitos legais, haverd inegdvel esvaziamento dos conteldos do diploma
que se refiram aos cargos impugnados. Eo que ocorre em relagdo ao referido
decreto, que encerraria as atribuigdes dos cargos comissionados, e aos dispositivos
que regulamentam detalhes dos cargos em comissdo viciados, e que, como ndo
poderia deixar de ser, revelam estreita relagdo de interdependéncia, sendo,
portanto, impossivel a sua subsisténcia no cendrio juridico, se o seu fundamento é
inconstitucional.”

Por sua vez, tem-se que 0s imperativos da realidade
demandam um temperamento da deciséo, como autoriza o artigo 27 da Lei
n°® 9.868/99.

A declaracdo de inconstitucionalidade, a principio, demanda a
atribuicdo de efeitos ex tunc, contudo, além do longo tempo em que as
referidas leis se encontravam vigor, com varios servidores nomeados, tal
atribuicdo poderia causar dificuldades técnicas ao Poder Publico Municipal
ante o afastamento dos ocupantes dos cargos de assessores juridicos, no
ambito da Procuradoria Geral do Municipio, com possiveis prejuizos as
atividades administrativas de consultoria e representacéo judicial, de modo
a recomendar a declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex nunc.
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Dessa forma, ha flagrante vicio material e formal no que tange
aos arts. 7° da Lei n°® 2050/2017 e 2°, e, por arrastamento, dos artigos 3° e
4% os trés altimos da Lei n° 2150/2018, além do Decreto n® 739/2013,
também por arrastamento, todos do Municipio de Rio das Ostras, por
violarem os artigos 7°, 9°, caput e 8§1°, 77, caput e incisos Il e VIII, 98, V, e
112, 81° |Il, “a”, 145, VI, alinca “a”, e 345, caput, da Constituicdo
Estadual, cuja inconstitucionalidade é de ser reconhecida, com a atribuicdo
de efeitos ex nunc (um més a contar da publicacdo do presente acordao).

EM FACE DO EXPOSTO, julgo procedente a Acdo Direta
de Inconstitucionalidade, para declarar a inconstitucionalidade do art. 7° da
Lei n° 2050/2017 e do art. 2°, e, por arrastamento, dos artigos 3° e 4°, 0s
trés Gltimos da Lei n® 2150/2018, além do Decreto n® 739/2013, também
por arrastamento, com efeitos ex nunc, na forma acima assinalada.

Rio de Janeiro, 24 de abril de 2023.

MARIA INES DA PENHA GASPAR
DESEMBARGADORA RELATORA

Acr/1303
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