RECURSO EXTRAORDINARIO 1.264.676 SANTA CATARINA

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

RECTE.(S) :MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE
SANTA CATARINA

RECDO.(A/S) :PRESIDENTE DA CAMARA DE VEREADORES DE
BELMONTE

RECDO.(A/S) : PREFEITO DO MUNICIPIO DE BELMONTE

ADV.(A/S) : ALESSANDRO TIESCA PEREIRA

DECISAO

Trata-se de Recurso Extraordindrio interposto em face de acérdao

proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina.

Na origem, o Ministério Publico do Estado de Santa Catarina ajuizou
Acao Direta de inconstitucionalidade em face dos arts. 22 32 e 4° da Lei
Complementar 22, de 3 de abril de 2017, do Municipio de Belmonte - SC,
por violagao aos arts. 16, caput; e 21, incisos I e IV, da Constitui¢ao do
Estado de Santa Catarina, que reproduzem o art. 37, caput, Il e V, da
Constituicao Federal. Para tanto, aduziram que:

(a) as normas impugnadas “instituiram os cargos de
Diretor de Controle Interno e Controlador Interno na
modalidade comissionada, em afronta aos principios da
impessoalidade, moralidade e eficiéncia e em contradicdao com
os critérios de chefia, direcao e assessoramento que justificam a
criagao de cargos de livre nomeagao e exoneragao no ambito da
administracao publica” (fl. 2, Vol. 1)

(b) “os cargos de Diretor de Controle Interno e
Controlador Interno, enfrentam uma problematica referente a
instituicao do seu provimento em comissao, a qual ndo se refere
exclusivamente com a existéncia da descri¢ao de atribuicdes de

chefia, direcao ou assessoramento, mas principalmente com o
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desempenho das fung¢des de controle interno do municipio” (fl.
4,Vol. 1); e

(c) “revela-se indispensavel que os cargos de Diretor de
Controle Interno e Controlador Interno, em razao de seu carater
eminentemente fiscalizador e da auséncia de fungoes de chefia,
direcao ou assessoramento, seja ocupado por servidor aprovado
em concurso publico, motivo pelo qual se afigura
inconstitucional a sua criagdo como cargo de provimento em
comissao, em observancia aos principios da impessoalidade, da
moralidade administrativa, e da eficiéncia, e as regras que
restringem a criacao de cargos de provimento em comissao”(fl.
7, Vol. 1).

Ao final, postularam a declaracao de inconstitucionalidade dos arts.
2°, 3% e 4° da Lei Complementar 22, de 3 de abril de 2017, do Municipio de
Belmonte/SC.

Eis o teor das normas impugnadas:

“LEI COMPLEMENTAR N. 22/2017, DE 03 DE ABRIL DE
2017.

EXTINGUE OS CARGOS DE COORDENADOR DE
CONTROLE INTERNO E DE ASSESSOR CONTABIL,
DISPOSTOS PELA LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL N.
004/2008, CRIA OS CARGOS DE DIRETOR DE CONTROLE
INTERNO, DE CONTROLADOR INTERNO E DE GERENTE
MUNICIPAL DE CONVENIOS E CONTEM OUTRAS
PROVIDENCIAS.

O PREFEITO MUNICIPAL DE BELMONTE, Estado de
Santa Catarina, fago saber que a Camara Municipal aprovou e

eu sanciono a seguinte lei:

()
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Art. 2° Ficam criados, de acordo com o que prescrevem o0s
arts. 10 e 14, da Lei Complementar Municipal n. 004/2014, os
cargos de Diretor de Controle Interno (com carga horaria de 30
horas), de Controlador Interno (com carga horaria de 40 horas)
e de Gerente Municipal de Convénios (com carga horaria de 30
horas), com nuiimero de vagas e remuneragdo constantes no

anexo unico desta Lei.

Art. 3° Ao titular do cargo de Diretor de Controle Interno,
que podera ser de natureza comissionada (CC), ou gratificada
(FG), incumbe a tarefa de conduzir os trabalhos institucionais
do Orgao de Controle Interno perante a Administragao
Municipal, sempre com a colaboracao direta do Controlador

Interno.

Art. 4° Ao titular do cargo de Controlador Interno, que
podera ser natureza comissionada (CC), ou gratificada (FG),
incumbe as seguintes atribuigoes:

I — Supervisionar, coordenar e executar trabalhos de
avaliacaio de metas do Plano Plurianual, bem como dos
programas e or¢gamento do governo municipal;

I — Examinar a legalidade e avaliar resultados quanto a
eficiéncia e eficicia da gestdo orcamentdria, financeira e
patrimonial nos o6rgaos da Administragdo Municipal, bem
como, da aplicagdo de recursos publicos e subsidios em
beneficios de empresas privadas;

III — Exercer controle das operagdes, avais e garantias, bem
como dos direitos e deveres do Municipio;

IV — Subsidiar, através de recomendacodes, o exercicio do
cargo do Prefeito, dos Secretarios e dirigentes dos 6rgaos da
Administracdo, objetivando o aperfeicoamento da gestao
publica;

V — Verificar e controlar, periodicamente, os limites e
condicOes relativas as operagoes de crédito, assim como os
procedimentos e normas sobre restos a pagar e sobre despesas
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com pessoal nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e do
Regimento Interno do Sistema de Controle Interno do
Municipio;

VI — Prestar apoio ao Diretor de Controle Externo no
exercicio de suas fungdes institucionais e legais;

VII — Auditar os processos de licitacao, dispensa ou
inexigibilidade, para as contratacbes de obras, servigos,
fornecimentos e outros;

VIII - Auditar a investidura nos cargos e fungdes publicas,
a realizagdo de concursos publicos, publicagdes de editais,
prazos e bancas examinadoras;

IX — Auditar as despesas com pessoal, limites, reajustes,
aumentos, reavaliagOes, concessao de vantagens, previsao na
Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, plano plurianual e or¢amento;

XI — Acompanhar, quando for o caso, procedimentos
relativos a processos disciplinares, publicidade, portarias e
demais atos;

XII - Auditar lancamento e cobranga de tributos
municipais, cadastro, revisoes, reavaliagoes e prescricao;

XIII - Examinar e analisar os procedimentos da tesouraria,
saldo de caixa, pagamentos, recebimentos, cheques, empenhos,
aplicagdes financeiras, rendimentos, planos de contas,
escrituragao contabil e balancetes;

XIV — Exercer outras atividades inerentes ao sistema de
controle interno.

(..)"

O Orgao Especial do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina
julgou  parcialmente procedente a agdo, para declarar a
inconstitucionalidade do provimento em comissao dos cargos de Diretor
de Controle Interno e Controlador Interno; admitindo a designacao,

todavia, por meio de funcdo de confianca.
O acérdao encontra-se assim ementado (fls.1-2, Vol. 4):

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
CARGO COMISSIONADO — CONTROLADORIA INTERNA
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— FUNCOES TECNICAS — SUJEICAO INDESEJADA AO
AUDITADO — INVALIDADE.

Como excecao, para situacoes que se imaginem
especificamente justificaveis, se permite a nomeacao de pessoas
sem concurso no pressuposto de que delimitadas atribui¢oes
reclamam uma relacao de fiducia entre o superior e o servidor.
Serd, novamente em sentido elevado, um comprometimento
ideoldgico e de extrema proximidade entre o ascendente e
aquele que exercerd missao de ‘"direcdo, chefia e
assessoramento” (como se diz no art. 21 da Constituicao
Estadual).

Esses designios sao incompativeis com a delegacao do
encargo de controle interno — por razoes que nao precisam ser
muito esmiugadas. Tudo o que se exige nesse campo ¢ a
auséncia de comprometimento — fiducidrio ou ideologico com
o Chefe do Poder Executivo. Caso contrdrio, em inversao logica
formidavel, seria admissivel que aquele a ser auditado pudesse
escolher livremente o auditor. Livremente mesmo, usando dos
critérios mais mundanos imaginaveis.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
FUNCAO GRATIFICADA — ESPECIALIZACAO DAS
ATIVIDADES  ADMINISTRATIVAS POR  SERVIDORES
EFETIVOS — ALTERNATIVA VIAVEL A COMPOSICAO DO
SETOR DE AUDITORIA.

Lei local previu, além da modalidade comissionada, o
posto de diretor de controle interno e controlador interno como
funcao gratificada.

Nessa hipdtese, servidor passa a exercer transitoriamente
encargo ligeiramente distinto das atribui¢des habituais do cargo
efetivo que ocupa. Na demanda por uma atividade
administrativa singular, por vezes inclusive se exigindo certa
especializacdo técnica, a conveniéncia (no sentido nobre do
termo) pode contraindicar a instituicdo de Carreira propria a
responder pela drea. Isso pode ser bem imaginado em
municipios menores (como na espécie), seja pela escassez de
pessoal disponivel, seja de recursos. Dai que implementar uma
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gratificacdo, dentre os titulares de cargos efetivos, por essa
distingao funcional pode se mostrar adequado - e vantajoso - a
Administracao.

Malgrado de fato exista a perspectiva de exoneracao ad
nutum da nova ocupagao, e se exija certo grau de confianga no
vinculo entre o superior hierarquico e o respectivo subordinado
para fins de nomeacao, inegavelmente se consagra uma maior
estabilidade no exercicio em se tratando de funcdo. E uma
alternativa viavel a formulacao da equipe de auditoria interna
do Poder Publico, inclusive adotada neste Tribunal de Justica
quanto a seus servi¢os administrativos.

ADI julgada procedente em parte para declarar a
inconstitucionalidade do provimento em comissao aos cargos
de Diretor de Controle Interno e Controlador Interno, mas sem
a mesma macula quanto a designacao mediante gratificagao.”

Defendendo a existéncia de omissao e contradi¢ao no julgado, o
Ministério Publico interpds Embargos de Declaragao, aduzindo que,
“seja para o cargo comissionado, seja na hipdtese de fungao de confianga,
se exige o desempenho de atribuicbes de direcao, chefia e
assessoramento” (fl. 4, Vol. 13).

Entretanto, os referidos embargos foram rejeitados aos seguintes
fundamentos (fl. 1, Vol. 13):

“EMBARGOS DE DECLARACAO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - PROCEDENCIA QUANTO
AOS CARGOS EM COMISSAO DE DIRETOR DE CONTROLE

INTERNO  E CONTROLADOR  INTERNO -
IMPROCEDENCIA QUANTO A DESIGNACAO MEDIANTE
FUNCAO DE CONFIANCA - ARGUICAO DE
CONTRADICAO E OMISSAO - ACORDAO
EXPRESSAMENTE FUNDAMENTADO - REJEICAO DOS
ACLARATORIOS.

Este Orgao Especial ratificou que os cargo relacionados ao
controle interno nao podem ser providos mediante livre

comissao; mas admitiu - enfrentando explicitamente o assunto

6
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- que houvesse designacao por meio de fungao de confianga.

Foi dito entre outras palavras: “Malgrado de fato exista a
perspectiva de exoneracdo ad nutum da nova ocupagdo, e se exija certo
grau de confianga no vinculo entre o superior hierdrquico e o
respectivo subordinado para fins de nomeacdo, inegavelmente se
consagra um maior estabilidade no exercicio em se tratando de fungdo.
E uma alternativa vidvel a formulacdo da equipe de auditora interna
do Poder Publico, inclusive adotada neste Tribunal de Justica quanto a
seus servicos administrativo.”

Rever o pensamento dependeria de alteracdo plena dos
critérios de julgamento — e a tanto ndo se prestam os embargos.

Recurso desprovido.”

No apelo extremo (Vol. 17), interposto com amparo no art. 102, III,
“a”, da Constituicao Federal, o Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina sustenta que o acordao recorrido, ao julgar apenas parcialmente
procedente a acao e reconhecer como legitimas as fungdes de confianga de
“Diretor de Controle Interno” e “Controlador Interno”, violou os artigos
37, caput, Il e V, da Constituicao Federal, pois:

(a) “segundo o art. 37, caput, Il e V, da CR, os atos da
Administra¢ao Publica devem ser pautados pelos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, e a regra do concurso publico, voltada justamente ao
atendimento desses preceitos, é excepcionada apenas pelas
nomeacoes para os chamados cargos em comissao e fungoes de
confianga, cujo preenchimento se reserva, exclusivamente, as
atribuicoes de direcao, chefia e assessoramento” (fls. 12-13, Vol.
17);

(b) (...) “os cargos de "Diretor de Controle Interno" e
"Controlador Interno” nado se destinam ao exercicio de
atividades de direcao, chefia e assessoramento, de modo que,
assim como nao podem ser providos por comissao, também nao

podem ser exercidos por servidores com fung¢ao de confianga, ja
que as tarefas a eles inerentes tém cunho nitidamente técnico, e
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devem, portanto, ser cumpridas por servidores devidamente
capacitados e admitidos por concurso publico especifico para
esse mister” (fl. 13, Vol. 17);

(c) “a necessidade de realizagao de concurso publico é
constitucionalmente assegurada, e as excegdes a esse postulado
devem ser compreendidas de modo eminentemente estrito” (fl.
14, Vol. 17);

(d) “a jurisprudéncia dessa Corte Suprema, a seu turno,
orienta-se no mesmo viés das anotagdes doutrindrias ja citadas,
delimitando o caradter excepcional da criacdo de cargos em
comissao e fungoes de confianga, a impossibilidade de que tais
posi¢Oes sejam destinadas a atividades de ordem meramente
técnica ou burocratica e, por coroldrio, a necessidade de que as
atribui¢des inerentes ao cargo ou fungdo estejam voltadas a
atividades de chefia, direcao e assessoramento, exigindo liame
de confianca entre o servidor e a autoridade nomeante”(fls. 14-
15, Vol. 17); e

(e) “uma vez firmado pela Corte a quo o entendimento de
que as atividades inerentes aos cargos de "Diretor de Controle
Interno" e "Controlador Interno" nao envolvem funcOes de
direcao, chefia e assessoramento, sendo inviavel, ainda, a
existéncia de vinculo de confianca entre o servidor nomeado e a
autoridade nomeante, sob pena de comprometimento da
isencdo  da  auditoria, tem-se por evidente a
inconstitucionalidade dos arts. 3° e 4° da Lei Complementar
Municipal n. 22/2017, de Belmonte, também quando
prescrevem a possibilidade de ocupacao dos aludidos postos
por servidores de carreira, com fungao de confianga” (fl. 17, Vol.
17).

Requer, ao final, o provimento do Recurso Extraordindrio, a fim de
que seja reformado o acérddao recorrido, para declarar a

inconstitucionalidade das funcoes de confianca de “Diretor de Controle
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Interno” e de “Controlador Interno”.
Sem contrarrazodes (Vol. 19).

Ap0s o julgamento de mérito do RE 592.581-RG (Tema 1010), sob a
sistematica da repercussao geral, a Vice-Presidéncia do TJSC determinou

a remessa dos autos a Turma Julgadora, para eventual juizo de retratacao
(fl. 1, Vol. 21).

Por sua vez, o Tribunal de origem, em juizo de retratacao negativo,
manteve o acordao anteriormente prolatado, em razao da “disting¢ao das

situagoes juridicas”. Eis a ementa do julgado (fls. 1-2, Vol. 6):

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
FUNCAO GRATIFICADA DE DIRETOR DE CONTROLE
INTERNO E CONTROLADOR INTERNO — RETORNO DOS
AUTOS PARA JUIZO DE RETRATACAO — RECURSO
EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL ALHEIO
AO OBJETO— DISTINGCAO — JULGAMENTO MANTIDO.

1. O art. 1.030, Inc. I, do CPC permite que, sobrestados
recursos extraordindrio ou especial, os autos voltem para
avaliar se ¢ o caso de modificar o decidido, agora a luz da
jurisprudéncia firmada em casos repetitivos pelo STF ou STJ.

2. Foi julgado procedente em parte o pedido na acao direta
de inconstitucionalidade para declarar a invalidade do cargo
comissionado de Diretor de Controle Interno e Controlador
Interno. Considerou-se vidvel, por outro lado, que as tais
atribuicdes sejam desempenhadas por servidores efetivos no
exercicio de fungdes gratificadas.

J& o Supremo Tribunal Federal ao se deparar com o Tema
1010 da Repercussao Geral definiu que: "a) a criagdo de cargos em
comissdo somente se justifica para o exercicio de funcoes de direcio,
chefia e assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de atividades
burocrdticas, técnicas ou operacionais; b) tal criagdo deve pressupor a

necessdria relagio de confianca entre a autoridade nomeante e o
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servidor nomeado; c¢) o niimero de cargos comissionados criados deve
guardar proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e
com o numero de servidores ocupantes de cargos efetivos no ente
federativo que os criar; e d) as atribuigdes dos cargos em comissio
devem estar descritas, de forma clara e objetiva, na propria lei que os
instituir."

3. A divergéncia pacificada pela Suprema Corte faz
referéncia aos pressupostos para criagao de cargos
comissionados. S6 que a polémica que remanesce acesa nesta
acao direta, latente no recurso extraordindrio interposto pelo
Ministério Publico, tem outra conotagao: quer-se saber se as
atribuicoes de Diretor de Controle Interno e Controlador
Interno podem ser executadas por fungao gratificada.

Quer dizer, a discussao a respeito da manutencao do cargo
comissionado de controlador ja foi superada nesta demanda. E
sobre essa particularidade que a decisdao do Supremo Tribunal
Federal tem afinidade. O dispositivo firmado no julgamento
daquele recurso extraordinario paradigma nada aborda sobre
os critérios para conformagao das fun¢des no servigo publico.

Nao é o caso de renegar a jurisprudéncia do STF, mas
apenas de reconhecer que nao existe relagao de prejudicialidade
com o deliberado no acérdao precedente.

4. Acérdao mantido em razdao da distincao entre as
situagoOes juridicas.”

E o relatorio. Decido
Assiste razao ao recorrente.

No caso, o Colegiado de origem decidiu que o exercicio dos cargos
de Diretor de Controle Interno e de Controlador Interno do Municipio de
Belmonte/SC por meio de provimento em comissao viola o disposto no
art. 37, V, da CF/1988, tendo em vista o “nitido desvio dos critérios de direcio,
chefia e assessoramento, que deve pautar a eleicdo das fileiras da Administragdo
suscetiveis de provimento da modalidade comissionada” (fl. 12, Vol. 4).

10
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Todavia, assentou cabivel o desempenho dessas atividades por
funcdes gratificadas, desde que exercidas por servidores efetivos, nos
seguintes termos (fls. 13-14, Vol. 4):

“A lei complementar controvertida igualmente faz
referéncia a possibilidade de nomeacao do diretor de controle
interno e controlador interno em fungoes gratificadas.

(---)

Nessa hipdtese, servidor passa exercer transitoriamente
encargo ligeiramente distinto das atribui¢oes habituais do posto
efetivo que ocupa. Na demanda por wuma atividade
administrativa singular, por vezes inclusive se exigindo certa
especializacdo técnica, talvez nao seja conveniente (no sentido
nobre do termo) instituir carreira propria a responder pela érea.
Isso pode ser imaginado em municipios menores (como na
espécie), seja pela escassez de pessoal disponivel, seja de
recursos. Dai que implementar uma gratificagdo, dentre os
titulares de cargos efetivos, por essa distin¢ao funcional pode se
mostrar adequado - e vantajoso — a Administracao.

(..)

A legislacao local, neste aspecto, nao merece censura.”

Pois bem: assim dispde o art. 37, caput, Il e V, da Carta da Republica:

“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:

(-.)

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende
de aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do
cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as

nomeagoes para cargo em comissao declarado em lei de livre
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nomeacao e exoneracao;

(-)

V - as fun¢des de confianca, exercidas exclusivamente por
servidores ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissao,
a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicdes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se
apenas as atribuicoes de direcdo, chefia e assessoramento;
(Grifo nosso)

Da interpretacao da norma constitucional, estd claro que tanto os
cargos em comissao, como as fungdes de confianga, se destinam as
atribuicoes de direcao, chefia e assessoramento, nao se podendo incluir,
nesse contexto, atividades meramente burocraticas, operacionais ou
técnicas. Pressupdem, ainda, uma relagao de confianca entre a autoridade

nomeante e o servidor nomeado.

Nesse sentido, vejam-se 0s seguintes precedentes, ambos de relatoria
do ilustre Ministro LUIZ FUX:

“DOIS AGRAVOS REGIMENTAIS NO SEGUNDO
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. FUNGOES
GRATIFICADAS OU DE CONFIANCA. NOMEACAO DE
SERVIDORES SEM VINCULO COM A ADMINISTRAGCAO
PUBLICA PARA O EXERCICIO DA FUNCAO.
IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES DA CORTE. AGRAVOS
REGIMENTAIS NAO PROVIDOS.

1. Fungoes publicas ou de confianca sao plexos unitarios
de atribuigdes, criados por lei, correspondentes a encargos de
direcao, chefia ou assessoramento, a serem exercidas por titular
de cargo efetivo, da confianga da autoridade que as preenche.
Ditas limitagdes ao preenchimento de cargos e fungdes na
Administracado Publica visam conferir efetividade aos
principios constitucionais da moralidade, da impessoalidade e

da eficiéncia administrativa.
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2. A Constituicido Federal, no inciso V do artigo 37,
preceitua as func¢des de confianca, exercidas exclusivamente
por servidores ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em
comissao, a serem preenchidos por servidores de carreira nos
casos, condicOes e percentuais minimos previstos em lei,
destinam-se apenas as atribuicoes de direcdo, chefia e
assessoramento, sendo inconcebivel que a exigéncia
constitucional do concurso publico ndo possa ser contornada
pela criacdo arbitraria de cargos em comissdo para o exercicio
de funcdes que nao pressuponham o vinculo de confianca que
explica o regime de livre nomeacdo e exoneracdo que os
caracteriza, bem assim que, a titulo de preenchimento
provisorio de vaga ou substituicao do titular do cargo — que
deve ser de provimento efetivo, mediante concurso publico -,
se proceda a livre designacdo de servidores ou ao
credenciamento de estranhos ao servico publico.

3. In casu, a Lei n® 8.221/91 criou o Tribunal Regional do
Trabalho da 222 Regido, tendo sido proposta acao civil pablica
por suposta pratica de atos de improbidade administrativa,
visando a anulacdo dos atos de nomeagoes para exercicio das
fungoes gratificadas, as quais somente poderiam ser
preenchidas por servidores do Quadro do referido Tribunal.
Precedentes: ADI n° 1.141/GO-MC, Tribunal Pleno, relator
Ministro Sepulveda Pertence, D] de 4.11.94; RE n° 557.642/SP,
relatora Ministra Carmen Lucia, DJe de 17.12.2010; RE n®
510.605/SP, relator Ministro Celso de Mello, DJe de 4.08.2010;
RE n® 376.440/DF, relator Ministro Dias Toffoli, DJe de
05.08.2010. 4. Agravos regimentais nao providos.” (RE 503.436-
AgR-Segundo, Relator Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, DJe de
6/5/2013) (Grifo nosso)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGO 11 DA LEI FEDERAL 10.869/2004, LEI DE
CONVERSAO DA MEDIDA PROVISORIA 163/2004. CRIACAO
DE CARGOS EM COMISSAO E FUNCOES GRATIFICADAS
NO AMBITO DO PODER EXECUTIVO FEDERAL.
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COORDENACAO E FOMENTO DE POLITICAS PUBLICAS.
ATRIBUICOES DE CHEFIA, DIRECAO E
ASSESSORAMENTO. PROPORCIONALIDADE ENTRE
CARGOS EM COMISSAO E CARGOS EFETIVOS.
INEXISTENCIA DE BURLA A EXIGENCIA DE CONCURSO
PUBLICO PARA A INVESTIDURA EM CARGOS E
EMPREGOS PUBLICOS (ARTIGO 37, II E V, DA
CONSTITUICAO FEDERAL). ARTIGO 14 DA LEI FEDERAL
10.869/2004. EFICACIA EXAURIDA. PREJUDICIALIDADE
PARCIAL DO FEITO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE
CONHECIDA E, NESSA PARTE, JULGADO IMPROCEDENTE
O PEDIDO. 1. Cargos em comissiao e funcdes de confianca
pressupdem o exercicio de atribui¢des atendidas por meio do
provimento em comissao, que exige relacao de confianca entre
a autoridade competente para efetuar a nomeacao e o servidor
nomeado. Tais atribui¢des sao aquelas que apresentam poder
de comando, inerente aos cargos de chefia e direcdo, ou
configuram assessoria técnica aos membros do Poder
nomeante (artigo 37, II e V, da Constituicio Federal). 2.
Atribuicoes meramente executivas ou operacionais nao
autorizam a criacdo de cargos em comissdo e fung¢des de
confianca, sob pena de burla a obrigatoriedade de concurso
publico, instrumento de efetivacdo dos principios da
isonomia, da impessoalidade e da moralidade, que garante
aos cidadaos o acesso aos cargos publicos em condicoes de
igualdade. Precedentes: ADI 1.269, Rel. Min. Celso de Mello,
Plendrio, DJe de 28/8/2018; ADI 3.602, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, Plenario, DJe de 7/6/2011; ADI 3.706, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Plenario, DJ de 5/10/2007; ADI 3.233, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, Plendrio, D] de 14/9/2007; ADI 2.427, Rel.
Min. Eros Grau, Plenario, DJ de 10/11/2006; ADI 1.141, Rel. Min.
Ellen Gracie, Plenario, DJ de 29/8/2003; ADI 2.364-MC, Rel. Min.
Celso de Mello, Plenario, DJ de 14/12/2001. 3. O numero de
cargos em comissao deve guardar relacao de equilibrio com a
quantidade de cargos efetivos, em respeito ao principio da
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proporcionalidade. Precedentes: ADI 4.125, Rel. Min. Carmen
Lacia, Plendrio, DJe de 15/2/2011; RE 365.368-AgR, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, Primeira Turma, DJ de 29/6/2007. 4. In
casu, o artigo 11 da Lei federal 10.869/2004, Lei de Conversao da
Medida Provisoria 163/2004, respeitou os lindes constitucionais
ao criar 1.321 cargos em comissao do Grupo-Direcao e
Assessoramento Superiores — DAS e 1.472 fungoes gratificadas —
FG no ambito da Administracao Pablica federal, destinados a
ocupacao por fomentadores e coordenadores de politicas
publicas. Apesar do numero elevado, esses cargos guardaram
relacdo de proporcionalidade e equilibrio com o quantitativo de
cargos efetivos do Poder Executivo federal, que contabilizava, a
época, 495.464 vinculos. 5. Resta exaurida a eficdcia normativa
do artigo 14 da Lei federal 10.869/2004, que autorizou o Poder
Executivo federal a remanejar, transpor, transferir ou utilizar as
dotagdes orcamentdrias aprovadas na Lei Or¢amentaria de 2004
em favor de Orgaos extintos, transformados, transferidos,
incorporados ou desmembrados, o que prejudica o
conhecimento da agao direta de inconstitucionalidade no ponto.
Precedentes: ADI 4.365, Rel. Min. Dias Toffoli, Plenario, DJe de
8/5/2015; e ADI 4.663-MC-Ref, Rel. Min. Luiz Fux, Plenario, DJe
de 16/12/2014; ADI 4.620-AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Plendrio,
DJe de 19/8/2012; ADI 1.445-QO, Rel. Min. Celso de Mello,
Plenario, DJ de 29/4/2005; e ADI 709, Rel. Min. Paulo Brossard,
Plenario, DJ de 20/5/1994. 6. Acao direta de
inconstitucionalidade parcialmente conhecida e, nessa parte,
julgado improcedente o pedido, para declarar a
constitucionalidade do artigo 11 da Lei federal 10.869/2004, Lei
de Conversao da Medida Provisoria 163/2004.” (ADI 3.145, Rel.
Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de 25/10/2019). (Grifo

N0ssO)

No voto condutor desse ultimo julgado (ADI 3.145, DJe de
25/10/2019), o Ministro LUIZ FUX assim se manifestou:

“O artigo 37, II, da Constitui¢ao Federal determina que a
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investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovagao prévia em concurso publico de provas ou de provas
e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo
ou emprego, na forma prevista em lei.

A obrigatoriedade de concurso publico, com as excegoes
constitucionais, é instrumento de efetivagao dos principios da
isonomia, da impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia,
que garante aos cidadaos o acesso aos cargos publicos, em
condi¢oes de igualdade e mediante prévia averiguagao de
contetidos disciplinares pertinentes (ADI 2.364-MC, Rel. Min.
Celso de Mello, Plenario, DJ de 14/12/2001).

Contudo, a parte final do dispositivo constitucional
ressalva dessa exigéncia a nomeagao para cargo em cOmMissao
declarado em lei de livre nomeagao e exoneragao. Por sua vez, o
artigo 37, V, da Constituicao Federal dispoe que as func¢oes de
confianca, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes
de cargo efetivo, e o0s cargos em comissdao, a serem
preenchidos por servidores de carreira nos casos, condigoes e
percentuais minimos previstos em lei, destinam-se as
atribuicoes de direcao, chefia e assessoramento.

Nesse contexto, a criagdo de cargos em comissao e de
fungoes gratificadas pressupde o exercicio de atribuigdes que
sejam atendidas por meio do provimento em comissao, no qual
se exige relagao de confianca entre a autoridade competente
para efetuar a nomeagao e o servidor nomeado. Tais fungoes
sao aquelas a que se atribui poder de comando, inerente aos
cargos de chefia e direcdo, ou que configuram assessoria
técnica, a auxiliar os membros do Poder nomeante no exercicio
de suas funcgoes.

Assim, ndo se admite a criacdo de tais cargos e fungoes
para o exercicio de atribuicbes meramente executivas ou
operacionais, que dispensam a confianga pessoal da autoridade
publica no servidor nomeado, sob pena de burla ao texto
constitucional. As fungdes permanentes ou de rotina
administrativa sao proprias das carreiras regulares e dos cargos
efetivos.” (Grifo nosso)
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Feitas essas breves explanacOes, passo agora, de forma
individualizada, a andlise dos cargos questionados.

DO CARGO DE CONTROLADOR INTERNO

Quanto as atribui¢des do cargo de Controlador Interno, o art. 4° da
LC 22/2017 estabelece que:

“Art. 4° Ao titular do cargo de Controlador Interno, que
podera ser de natureza comissionada (CC), ou gratificada (FG),
incumbe as seguintes atribuigoes:

I — Supervisionar, coordenar e executar trabalhos de
avaliacaio de metas do Plano Plurianual, bem como dos
programas e or¢amento do governo municipal;

IT — Examinar a legalidade e avaliar resultados quanto a
eficiéncia e eficdcia da gestdao orcamentdria, financeira e
patrimonial nos o¢rgaos da Administragdo Municipal, bem
como, da aplicacdo de recursos publicos e subsidios em
beneficios de empresas privadas;

III — Exercer controle das operagdes, avais e garantias, bem
como dos direitos e deveres do Municipio;

IV — Subsidiar, através de recomendacoes, o exercicio do
cargo do Prefeito, dos Secretdrios e dirigentes dos orgaos da
Administracao, objetivando o aperfeicoamento da gestao
publica;

V — Verificar e controlar, periodicamente, os limites e
condicOes relativas as operagdes de crédito, assim como os
procedimentos e normas sobre restos a pagar e sobre despesas
com pessoal nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e do
Regimento Interno do Sistema de Controle Interno do
Municipio;

VI — Prestar apoio ao Diretor de Controle Externo no
exercicio de suas fun¢des institucionais e legais;

VII - Auditar os processos de licitagdo, dispensa ou
inexigibilidade, para as contratacbes de obras, servigos,
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fornecimentos e outros;

VIII - Auditar a investidura nos cargos e fungdes publicas,
a realizacdo de concursos publicos, publicagdes de editais,
prazos e bancas examinadoras;

IX — Auditar as despesas com pessoal, limites, reajustes,
aumentos, reavaliagdes, concessao de vantagens, previsao na
Lei de Diretrizes Orcamentarias, plano plurianual e orgamento;

XI — Acompanhar, quando for o caso, procedimentos
relativos a processos disciplinares, publicidade, portarias e
demais atos;

XII - Auditar lancamento e cobranca de tributos
municipais, cadastro, revisoes, reavaliagoes e prescricao;

XIII - Examinar e analisar os procedimentos da tesouraria,
saldo de caixa, pagamentos, recebimentos, cheques, empenhos,
aplicagdes financeiras, rendimentos, planos de contas,
escrituragao contabil e balancetes;

XIV — Exercer outras atividades inerentes ao sistema de

controle interno.”

Ora, da leitura acima, verifica-se que o cargo de Controlador Interno
desempenha fungoes de natureza técnica, para cuja realizagao nao se faz
necessaria prévia relacdo de confianca entre a autoridade
hierarquicamente superior e o servidor nomeado, que justifique a
contratacdo por meio de provimento em comissao ou funcao de
confianga, eis que ausente, na hipotese, qualquer atribuicao de comando,

direcao, chefia ou assessoramento.

Além disso, o Plendrio do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, no
julgamento do RE 1.041.210/SP-RG (Tem 1010, Rel. Min. DIAS TOFFOLI),
tratando de caso bem semelhante ao destes autos, em que se discutia os
requisitos constitucionais do art. 37, I e V, da CF/1988, para a criacao de

cargos em comissao, fixou a seguinte tese:

“a) A criagdo de cargos em comissdao somente se justifica
para o exercicio de func¢des de direcao, chefia e assessoramento,

18

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo EECA-55E0-6105-8E22 e senha ABB3-67A4-7208-926A



RE 1264676 / SC

nao se prestando ao desempenho de atividades burocraticas,
técnicas ou operacionais;

b) tal criacdo deve pressupor a necessaria relacao de
confianca entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado;

c¢) o numero de cargos comissionados criados deve
guardar proporcionalidade com a necessidade que eles visam
suprir e com o numero de servidores ocupantes de cargos
efetivos no ente federativo que os criar; e d) as atribuigdes dos
cargos em comissao devem estar descritas, de forma clara e

objetiva, na propria lei que os instituir.”
Veja-se a ementa do precedente paradigma:

“Criacao de cargos em comissao. Requisitos estabelecidos
pela Constituicao Federal. Estrita observancia para que se
legitime o regime excepcional de livre nomeacao e exoneracgao.
Repercussao geral reconhecida. Reafirmacao da jurisprudéncia
da Corte sobre o tema.

1. A criacdo de cargos em comissdo é excegao a regra de
ingresso no servigo publico mediante concurso publico de
provas ou provas e titulos e somente se justifica quando
presentes os pressupostos constitucionais para sua instituigao.

2. Consoante a jurisprudéncia da Corte, a criacao de
cargos em comissdo pressupoe: a) que os cargos se destinem ao
exercicio de fungoes de direcao, chefia ou assessoramento, nao
se prestando ao desempenho de atividades burocraticas,
técnicas ou operacionais; b) necessdria relacdo de confianca
entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado; c) que o
numero de cargos comissionados criados  guarde
proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e
com o numero de servidores ocupantes de cargos efetivos no
ente federativo que os institui; e d) que as atribui¢cdes dos
cargos em comissao estejam descritas de forma clara e objetiva
na propria lei que os cria.

3. H& repercussao geral da matéria constitucional

aventada, ratificando-se a pacifica jurisprudéncia do Tribunal
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sobre o tema. Em consequéncia disso, nega-se provimento ao
recurso extraordinario

4. Fixada a seguinte tese: a) A criagdo de cargos em
comissao somente se justifica para o exercicio de func¢des de
direcdo, chefia e assessoramento, nao se prestando ao
desempenho de atividades burocraticas, técnicas ou
operacionais; b) tal criagao deve pressupor a necessaria relagao
de confianca entre a autoridade nomeante e o servidor
nomeado; c) o numero de cargos comissionados criados deve
guardar proporcionalidade com a necessidade que eles visam
suprir e com o numero de servidores ocupantes de cargos
efetivos no ente federativo que os criar; e d) as atribui¢des dos
cargos em comissao devem estar descritas, de forma clara e
objetiva, na propria lei que os instituir.”

Desse modo, ainda que o acérdao recorrido defenda que o
entendimento firmado por esta CORTE no Tema 1010 deva ser aplicado
apenas na hipdtese de cargo em comissao, o fato é que o artigo 37 da
Constituicao Federal ndo faz qualquer distin¢do ao limitar o exercicio
tanto dos cargos em comissdo, quanto das fungbes de

confianga/gratificadas as atribui¢oes de direcao, chefia e assessoramento.

Assim, considerando a natureza técnica do cargo de Controlador
Interno criado pela Lei Complementar 22, de 3 de abril de 2017, do
Municipio de Belmonte — SC, mostra-se inconstitucional sua investidura
por meio de provimento em comissao ou funcdo gratificada, sendo
necessaria, portanto, a observancia da orientagao prevista no art. 37, II, da
Constituicao Republica, segundo a qual “a investidura em cargo ou
emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade

do cargo ou emprego, na forma prevista em lei”.
DO CARGO DE DIRETOR DE CONTROLE INTERNO

Por outro lado, quanto ao cargo de Diretor de Controle Interno, o art.

20

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo EECA-55E0-6105-8E22 e senha ABB3-67A4-7208-926A



RE 1264676 / SC

3¢ da LC 22/2017 nao descreve, de forma clara e objetiva, as atribuicoes a

serem exercidas pelo seu titular. Senao, vejamos:

“Art. 3° Ao titular do cargo de Diretor de Controle Interno,
que podera ser de natureza comissionada (CC), ou gratificada
(FG), incumbe a tarefa de conduzir os trabalhos institucionais
do Orgao de Controle Interno perante a Administracio
Municipal, sempre com a colaboragao direta do Controlador
Interno.”

No ponto, a jurisprudéncia desta CORTE se consolidou no sentido
de que a criacdo de cargos em comissdao e/ou de confianga exige a
descricao de suas respectivas atribuicdes na propria lei. No mesmo

sentido, citem-se os seguintes precedentes:

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO E
CONSTITUCIONAL. CRIACAO DE CARGOS EM COMISSAO
SEM INDICACAO DAS ATRIBUICOES CORRESPONDENTES.
PRECEDENTES. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE
NEGA PROVIMENTO.” (RE 752.769-AgR, Rel. Min. CARMEN
LfICIA, Segunda Turma, DJe de 24/10/2013)

“AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL. CRIACAO DE
CARGOS EM COMISSAO. AUSENCIA DA DESCRICAO DAS
ATRIBUICOES CORRESPONDENTES. IMPOSSIBILIDADE.
VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA AMPLA DEFESA E DO
CONTRADITORIO. MATERIA COM REPERCUSSAO GERAL
REJEITADA PELO PLENARIO DO STF NO ARE N¢ 748.371.
CONTROVERSIA DE INDOLE INFRACONSTITUCIONAL.
ALEGADA VIOLACAO AO ARTIGO 93, IX, DA CF/88.
INEXISTENCIA. 1. A criacdo de cargos em comissio para o
exercicio de atribuicdes técnicas e operacionais pela
Municipalidade exige a descricdio de suas respectivas
atribui¢des na propria lei. Precedente: ADI 4.125, Rel. Min.
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Carmen Lucia, Plendrio, DJe 15/2/2011. 2. Os principios da
ampla defesa, do contraditorio, do devido processo legal e dos
limites da coisa julgada, quando debatidos sob a otica
infraconstitucional, nao revelam repercussao geral apta a tornar
o apelo extremo admissivel, consoante decidido pelo Plendrio
Virtual do STF, na analise do ARE n° 748.371, da Relatoria do
Min. Gilmar Mendes. 3. A decisao judicial tem que ser
fundamentada (art. 93, IX), ainda que sucintamente, sendo
prescindivel que o decisum se funde na tese suscitada pela parte.
Precedente: AI-QO-RG 791.292, Rel. Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, DJe de 13/8/2010. 4. In casu, o acérdao recorrido
assentou: “Acao Direta de Inconstitucionalidade - Leis
Complementares n%. 38 (de 06 de agosto de 2008), 45 (de 27 de
julho de 2009), 55 (de 15 de margo de 2010), do Municipio de
Buritama (Dispdem sobre “criacao de cargos de provimento em
comissao’ - Imprescindibilidade da descricdo de atribuigcoes
para os cargos de assessoramento, chefia e diregao — Afronta ao
principio da legalidade — Inconstitucionalidade declarada -
Acao  julgada  procedente”. 5. Agravo regimental
DESPROVIDO.” (RE 806.436-AgR, Rel. Min. LUIZ FUX,
Primeira Turma, DJe de 17/9/2014)

Citem-se, ainda, as seguintes decisdes monocraticas: RE 702.202/SC,
Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe de 11/12/2014; RFE 1.070.805/SP, Rel.
Min. EDSON FACHIN, DJe de 4/11/2019; e RE 1.133.512/SP, Rel. Min.
LUIZ FUX, DJe de 4/6/2018.

Diante do exposto, com base no art. 21, §§ 1° e 2%, do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal, DOU PROVIMENTO AO
RECURSO EXTRAORDINARIO, para declarar a inconstitucionalidade
dos arts. 2°, 3° e 4° da LC 22/2017, do Municipio de Belmonte/SC, na parte
em que estabeleceu o provimento dos cargos de Diretor de Controle
Interno e de Controlador Interno por meio de cargo em comissdao ou
funcao gratificada.
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Publique-se.

Brasilia, 8 de junho de 2020.

Ministro Alexandre de Moraes
Relator
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