RECURSO EXTRAORDINARIO 1.186.465 TOCANTINS

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES
RECTE.(S) :PREFEITA DO MUNICIPIO DE PALMAS
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PALMAS
RECDO.(A/S) :CAMARA MUNICIPAL DE PALMAS
ADV.(A/S) :PROCURADOR-GERAL DA~CAMARA MUNICIPAL
DE PALMAS
DECISAO

Trata-se de Recurso Extraordinaric interposto em face de acérdao

proferido pelo Pleno do Tribunal de Justi¢a do Estado de Tocantins.

Na origem, o Prefeito do Municipio de Palmas ajuizou Acao Direta
de Inconstitucionalidade contra normas locais que determinaram a
transformacgao dos cargos de Analista Técnico Juridico em Procurador do

Municipio.
Eis o teor das normas impugnadas:

Art. 2% da Lei 1.428/2006: Ficam extintos os cargos de
Analista Técrico Juridico e os servidores efetivos ocupantes
deste cargo serao aproveitados na carreira de Procurador do
Municipio, devendo ingressar, inicialmente, no Nivel I,
Referéncia “A”, conforme preceitua a presente Lei.

§2° Os Analistas Técnicos Juridicos que por forca de
decisao judicial passaram a ser regidos pela Lei Municipal n®
629, desde dezembro de 2004, serao reenquadrados, a partir de
janeiro de 2007, no Nivel I, Referéncia “C”, exceto aqueles

aludidos no paragrafo anterior.

Art. 17 da Lei 1.956/2013: Os atuais Procuradores
Municipais que ingressaram na Procuradoria Geral do
Municipio de Palmas pelo aproveitamento do cargo efetivo de
Analista Técnico-Juridico, oriundos do Quadro Geral de
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servidores do Municipio de Palmas, em decorréncia de previsao
legal ou acordo judicial.

“Art. 1° da Lei 1.460/2007: Os dispositivos das Leis de n®
629, de 26 de marco de 1997 e 1428, de 10 de abril de 2006,
abaixo enumerados, passam a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 2°

(...)

§1° Os Procuradores cor ingresso no servigo publico
no ano de 2000 serao reenquadrados em janeiro de 2007,
no Nivel I, Referéncia D, porém, em virtude do tempo de
servi¢o nesta municipalidade farao jus também ao ano de
2007 a mudanca para o Nivel “I”, Referéncia “E”,
respeitando as datas de suas respectivas admissoes.

§2° Os Procuradores com ingresso no servigo publico
nesta municipalidade no ano de 2004, serao
reenquadrados, a partir de janeiro de 2007, obedecendo
suas respectivas-datas admissoes, no Nivel “I”, Referéncia
“B”.

Art. 4° Ficam expressamente revogados o caput do
art. 13, os-incisos I e II, do artigo 22, art. 24, art. 25,
parégrafo tnico do art. 30, art. 31, art. 36, art. 37 e seus
paragratos e o art. 39, da Lei n® 629, de 26 de marco de
1997; 0 §1° do art. 21, o art. 23, §§ 1° e 2° da Lei n® 1428, de
10 de abril de 2006”.

O Pleno do Tribunal de Justica do Estado do Tocantins, por maioria,
nao conheceu da acao direta de inconstitucionalidade ao fundamento de
que “o procedimento escolhido pelo requerente para veicular as
pretensoes deduzidas na inicial se afigura inadequado e por manifesta
afronta ao instituto da coisa julgada material” (fl. 22, Vol. 11). Eis a

ementa do julgado (fls. 21/22, Vol. 11):

“EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS MUNICIPAIS. MATERIA
OBJETO DE ACORDO HOMOLOGADO EM SEGUNDA
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INSTANCIA. COISA JULGADA MATERIAL.
IMPOSSIBILIDADE DE  APRECIACAO. PRELIMINAR
ACOLHIDA. NAO CONHECIMENTO DA ADL.

1. Transitada em julgado a decisao de mérito que
homologou o acordo na segunda instancia, as partes ficam
impossibilitadas de alegar qualquer outra questao relacionada
com a lide.

2. A autoridade da coisa julgada recebe diretamente da
Constituicao Federal especial prote¢ao destinada a preservar a
inalterabilidade dos pronunciamentos emanados do Judiciario,
a fim de conferir certeza, estabilidade e seguranca para as
relacdes juridicas.

3. A jurisprudéncia do . Supremo Tribunal Federal
proclama, ha quatro decadas, que “sentencas transitadas em
julgado, ainda que inconstitucionais, somente poderao ser
invalidadas mediante utilizacdo de meio instrumental
adequado, que é, n¢ dominio processual civil, a agao rescisoria”
(MS 35078 MC/DF, Relator Min. Celso de Mello, julgado em
23/8/2017).”

No apelo extremo, interposto com amparo no art. 102, III, “a”, da
Constituigao Federal, a parte recorrente sustenta que houve violagao aos
artigos 37, 11, §2% 102, I, “a”; 103-A; e 125, § 2°, da CF/1988, bem como a
Sumula Vinculante 43. Para tanto, aduz que:

(a) em que pese possuir destinatarios identificdveis, as normas
impugnada possiiem abstracao e generalidade, sendo, portanto, passiveis
de controle coricentrado de constitucionalidade;

(b) ao-contrario do que dispde a Constituicao Federal, as normas
impugnadas promoveram a transposi¢ao funcional, sem concurso
publico, de ocupantes de cargos de carreira de apoio, para cargos
proprios de membros da advocacia publica; e

(c) “a existéncia de coisa julgada em favor de parte dos beneficirios,
ndo impede a analise, em abstrato, da conformag¢ao da norma com o texto
constitucional, j4 que ndo se busca a rescisao de sentenca transitada em

julgado, mas sim a extirpacao de lei flagrantemente inconstitucional” (fL.

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 36CA-1D4A-F773-F863 e senha 6645-DA3E-05F3-8581



RE 1186465/ TO

30, Vol. 11). Requer, ao final, seja reformado o acordao recorrido para
declarar, com efeitos ex tunc e erga ommnes a inconstitucionalidade das
normas em questao, ou, subsidiariamente, afastar a tese de inadequacgao
da via eleita e afronta ao instituto da coisa julgada material,
determinando a devolugao dos autos a origem para prosseguir o
julgamento da presente demanda.

Intimadas para apresentar contrarrazoes, a Camara Municipal de
Palmas (fl. 67, Vol. 11) e a Procuradoria do Estado de Tocantins
manifestaram seu desinteresse (fl. 69, Vol. 11).

O Parquet manifestou-se no sentido de quie foram preenchidos todos
os requisitos de admissibilidade do Apelo Extremo, razao pela qual deve
ser conhecido (fls. 74-77, Vol. 11).

Em juizo de admissibilidade, o Tribunal de origem negou
seguimento ao apelo quanto a alegada violagao ao artigo 37, II, §2° e ao
artigo 103-A, da Constitui¢io ~ Federal, diante da auséncia de
prequestionamento. Todavia, -admitiu o recurso quanto a violagao aos
artigos 102, I, “a” e 125, §2%, do mesmo diploma.

E o relatorio. Decido.

DO CARATER GERAL OU ESPECIFICO, CONCRETO OU
ABSTRATO DAS NORMAS MUNICIPAIS IMPUGNADAS.

Esta SUPREMA CORTE tem entendimento consolidado no sentido
de que o tato de uma lei possuir destinatarios determindveis nao lhe
retira o carater abstrato e geral, tampouco lhe transforma em uma lei de
efeitos concretos. Nesse sentido:

“l. Os  conceitos de  determinabilidade e
individualizacdo ndo se confundem, de modo que a lei
possuir destinatario determinaveis nao retira o carater
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abstrato e geral de seus mandamentos normativos, nem
acarreta em sua definicio como lei de efeitos concretos.
Precedentes: ADI-MC 2.137, de relatoria do Ministro Sepulveda
Pertence, DJ 12.05.2000; e ADI 1.655, de relatoria do Ministro
Mauricio Corréa, D] 02.04.2004”. (ADI 5472, Rel. Min. EDSON
FACHIN, DJe de 14/2/2018) (Grifo nosso)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGO 202 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL. LEI ESTADUAL N. 9.723. MANUTENCAO
E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO PUBLICO. APLICACAO
MINIMA DE 35% [TRINTA E CINCO POR CENTO] DA
RECEITA RESULTANTE DE IMPOSTOS. DESTINACAO DE
10% [DEZ POR CENTO]- DESSES RECURSOS A
MANUTENCAO E CONSERVACAO DAS ESCOLAS
PUBLICAS ESTADUAIS - VICIO FORMAL. MATERIA
ORCAMENTARIA. INICIATIVA PRIVATIVA DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO. AFRONTA AO DISPOSTO NOS
ARTIGOS 165, INCISO 1III, E 167, INCISO 1V, DA
CONSTITUICAO. DO BRASIL. 1. Preliminar de inviabilidade
do controle de constitucionalidade abstrato. Alegagao de que os
atos impugnados seriam dotados de efeito concreto, em razao
da possibilidade de determinacdo de seus destinatarios.
Preliminar rejeitada. Esta Corte fixou que "a determinabilidade
dos. destinatarios da norma ndo se confunde com a sua
individualizacdo, que, esta sim, poderia converté-lo em ato de
efeitos concretos, embora plarimos" [ADI n. 2.135, Relator o
Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 12.5.00]. 2. A lei estadual
impugnada consubstancia lei norma. Possui generalidade e
abstracdo suficientes. Seus destinatarios sao determinaveis, e
nao determinados, sendo possivel a andlise desse texto
normativo pela via da acdo direta. Conhecimento da acao
direta. 3. A lei nao contém, necessariamente, uma norma; a
norma nao € necessariamente emanada mediante uma lei; assim
temos trés combinagdes possiveis: a lei norma, a lei ndo norma e
a norma ndo lei. As normas que nao sao lei correspondem leis-
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medida  [Massnahmegesetze], = que  configuram  ato
administrativo  apenas completdvel por agente da
Administracdo, portando em si mesmas o resultado especifico
ao qual se dirigem. Sao leis apenas em sentido formal, nao o
sendo, contudo, em sentido material. 4. Os textos normativos de
que se cuida nao poderiam dispor sobre matéria orcamentaria.
Vicio formal configurado --- artigo 165, III, da Constitui¢do do
Brasil --- iniciativa privativa do Chete do Poder Executivo das
leis que disponham sobre matéria or¢amentaria. Precedentes. 5.
A determinacgao de aplicacdao de parte dos recursos destinados a
educacdo na "manutencdo e censervagao das escolas publicas
estaduais" vinculou a rececita de impostos a uma despesa
especifica --- afronta ao disposto-no artigo 167, inciso IV, da
CB/88. 6. Acgao direta' julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade do'§ 22 do artigo 202 da Constitui¢ao do
Estado do Rio Grande do Sul, bem como da Lei estadual n.
9.723, de 16 de setembro de 1.992.” (ADI 820, Rel. Min. EROS
GRAU, Tribuna! Plene, DJe de 29/2/2008) (Grifo nosso)

“MEDIDA ~CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 405,
DE 18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.
LIMITES ‘CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCICNAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS. I. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEL Conversio da medida proviséria na Lei
n® 11.658/2008, sem alteracao substancial. Aditamento ao
pedido inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao
prosseguimento do julgamento. A lei de conversdao nao
convalida os vicios existentes na medida provisoria.
Precedentes. II. CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O
Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcao precipua
de fiscalizacao da constitucionalidade das leis e dos atos
normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
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constitucional suscitada em abstrato, independente do carater
geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissao das normas or¢amentarias ao
controle abstrato de constitucionalidade. III. LIMITES
CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO
EXTRAORDINARIO. Interpretacao do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62,
§ 1¢, inciso [, alinea "d", da Constituigao. Além dos requisitos de
relevancia e urgencia (art. 62), a Constituicao exige que a
abertura do crédito extraordindrio seja feita apenas para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do
que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e urgéncia
(art. 62), que se submietem ‘a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os
requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, § 3°)
recebem densificacéo normativa da Constituicao. Os contetidos
semanticos das expressdes "guerra", "comocdo interna" e
"calamidade ' publica”  constituem  vetores para a
interpretagao/aplicagzao do art. 167, § 32 ¢/c o art. 62, § 12 inciso
I, alinea "d", da Constituicao. "Guerra", "comog¢ao interna" e
"calamidade publica" sdao conceitos que representam realidades
ou situagOes faticas de extrema gravidade e de conseqiiéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa
forma requerem, com a devida urgeéncia, a adogao de medidas
singulares e extraordindrias. A leitura atenta e a analise
interpretativa do texto e da exposicao de motivos da MP n°
405/2007 demonstram que os créditos abertos sao destinados a
prover despesas correntes, que nao estdo qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edigao da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos parametros
constitucionais que permitem a edi¢ao de medidas provisdrias
para a abertura de créditos extraordindrios. IV. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA. Suspensdao da vigéncia da Lei n°
11.658/2008, desde a sua publicagao, ocorrida em 22 de abril de
2008.” (ADI 4048-MC, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal
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Pleno, DJe de 22/8/2008)

No mesmo sentido, vejam-se, ainda, os seguintes trechos do voto
vencido proferido pela Desembargadora MAYSA V. ROSAL (fls. 78-, Vol.
10):

“Em relagao ao nao cabimento de ADI em face de lei de
efeitos concretos, chegou a conclusao esta Relatora, apos
analise minuciosa dos autos, que ¢ caso nao se enquadra nessa
hipotese, uma vez que a presente arguicaio de
inconstitucionalidade desafia o enfrentamento de tema ou
controvérsia constitucional ‘suscitada em abstrato, além da
existéncia de interesse social e coletivo, eis que encontra-se
afeto ao postulado ~constitucional do concurso publico,
transcendendo assim ‘o interesse das partes, denotando a
existéncia de controvérsia constitucional suscitada em abstrato.

Por sua vez, ainda que se se tratasse de lei de efeitos
concretos, ainda -assim seria possivel o enfrentamento da
questao por meio desta Agao Direta de Inconstitucionalidade.

Afinal, - 0 'Supremo Tribunal Federal alterou seu
posicionamentc guanto ao ndo cabimento de A¢do Direta de
Inconstitucionalidade em face de lei de efeitos concretos,
passando a-entender que essa restricdo nao se aplica aos atos
de efeitos concretos aprovados sob a forma de lei em sentido
estrito (iei formal), isto €, aos atos aprovados pelo Poder
Legislativo e sancionados pelo Chefe do Poder Executivo.

()

Ainda sobre o tema, colaciono o seguinte precedente
emanado da Suprema Corte:

‘EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA

DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
PROVISORIA N° 405, DE 18.12.2007. ABERTURA DE
CREDITO EXTRAORDINARIO. LIMITES

CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO
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DE MEDIDAS PROVISORIAS. I. MEDIDA PROVISORIA
E SUA CONVERSAO EM LEIL Conversio da medida
provisoria na Lei n° 11.658/2008, sem alteragao
substancial. Aditamento ao pedido inicial. Inexisténcia de
obstaculo processual ao prosseguimento do julgamento. A
lei de conversao nao convalida os vicios existentes na
medida provisoria. Precedentes. II. CONTROLE
ABSTRATO DE  CONSTITUCIONALIDADE DE
NORMAS  ORCAMENTARIAS. REVISAO DE
JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal Federal deve
exercer sua fungao 'precipua de fiscalizacdo da
constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando
houver um tema oOu uma- controvérsia constitucional
suscitada em abstraio, independente do carater geral ou
especifico, concreto " ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissao das normas orcamentarias ao
controle abstrato de’ constitucionalidade. III. LIMITES
CONSTITUCIONAIS A  ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO
DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTURA DE
CREDITO EXTRAORDINARIO. Interpretacio do art. 167,
§ 3% c/c o art. 62, § 1°, inciso I, alinea "d", da Constituicao.
Além dos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62), a
Constituicdo exige que a abertura do crédito
extraordindrio seja feita apenas para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do que ocorre em
relagdo aos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62),
que se submetem a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica,
os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, §
3% recebem densificagao normativa da Constitui¢ao. Os
conteudos semanticos das expressoes “guerra”, "comocio
interna” e “calamidade publica” constituem publica” sdo
conceitos que representam realidades ou situagdes faticas de
extrema gravidade e de conseqiiéncias imprevisiveis para a
ordem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a
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devida wurgéncia, a adocio de medidas singulares e
extraordindrias. A leitura atenta e a andlise interpretativa do
texto e da exposicio de motivos da MP n° 405/2007
demonstram que os créditos abertos sdo destinados a prover
despesas  correntes, que ndo estio qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicio da MP n°
405/2007  configurou um patente  desvirtuamento  dos
pardmetros constitucionais que permitem a edicdo de medidas
provisorias para a abertura de créditos extraordindrios. IV.
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Suspensio da vigéncia da
Lei n° 11.658/2008, desde 'u-sua publicagdo, ocorrida em 22 de
abril de 2008. (...) STEIADI 4048 MC / DF Julgamento em
14/05/2008.” G.n.

Percebe-se, desse modo, ‘que a mudanca de entendimento do
Supremo Tribunal Federai ndo se aplica somente as leis
orcamentarias, mas a todas que, independentemente de seu
carater geral ou especifico, concreto ou abstrato, apontem
controvérsia constitucional suscitada em abstrato.”

Todavia, o acérdao recorrido divergiu desse entendimento, devendo,

portanto, ser reformado.

DA INADEQUACAO DA VIA ELEITA EM FACE DA
EXISTENCIA DE COJISA JULGADA.

De outro lado, o Tribunal de origem nao conheceu da presente agao
direta de -inconstitucionalidade por entender, ainda, que a norma
contestada seria fruto de acordo homologado judicialmente, sendo,
portanto, invidvel a rediscussdao da matéria por meio de agao direta de
inconstitucionalidade por violagao a coisa julgada material. Data venia,
acordos homologados judicialmente nao retiram a competéncia desta
CORTE para andlise da constitucionalidade de lei.

Pela clareza de seus fundamentos, cite-se trecho do voto do Ilustre

10
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Presidente da Corte de Origem, Desembargador EURIPIDES
LAMOUNIER (fls. 226-227, Vol. 10):

“O fato de essa norma ter sido aplicada em casos
concretos, com decisdes transitadas em julgado, em nada
interfere na possibilidade dessa mesma norma ser analisada,
abstratamente, em sede de acao direta de constitucionalidade.

Ocorre que, com a eventual declaragio de
inconstitucionalidade dessa norma, poder-se-ia gerar, como
reflexo da inconstitucionalidade, a denominada “Coisa Julgada
Inconstitucional”. Entretanto, o surgimento da coisa julgada
inconstitucional, conforme  indicado, ¢é efeito reflexo
extraprocessual, alheio a discussao juridica da Agao Direta de
Inconstitucionalidade.

Assim, se a declaragao de inconstitucionalidade da norma
vai ou nao gerar efeitos. sobre decisdes ja transitadas em
julgado, é questao a ser resolvida no caso concreto, fora dos
limites da acao de controle de constitucionalidade.

Sem maiores discussoes doutrinarias sobre o tema, tendo
como base apenas as disposicoes legais, o Codigo de Processo
Civil é claro ao indicar que, “ha coisa julgada quando se repete
acao que foi decidida por decisao transitada em julgado” (Art.
337, §4%), serido que “uma agao € idéntica a outra quando possui
as mesmas partes, a mesma causa de pedir e o mesmo pedido”
(Art. 337, 8§29).

Nesse sentido, apesar de uma das normas questionadas
nesta acao de controle concentrado, ter sido objeto de aplicacao
para a solugao juridica dos autos n® 5000751-94.2004.827.2729 e
0003642-61.2017.827.0000, tal fato, por si so, nao € suficiente
para caracterizar a coisa julgada, decorrente de repeticao de
acao ja transitada em julgada, visto que, conforme ja
mencionado, o0s objetos juridicos da agao de controle
concentrado e das acOes citadas serem totalmente diferentes,
com partes, causa de pedir e pedidos distintos.

Se o julgamento dessa acdo de inconstitucionalidade vai
ou nao influir no que foi decido nas referidas agoes é questao a
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ser analisada em outra oportunidade, através dos meios
juridicos proprios.
Ex positis, afasto as preliminares suscitadas, votando pelo

conhecimento da presente demanda”.

Quanto a coisa julgada, conforme defendeu o ilustre Ministro LUIZ
FUX nos autos do RE 363.889/DF (Rel. Min. DIAS TOFFOLI) -, decorre
dos principios da tutela jurisdicional efetiva e da seguranga juridica.
Todavia, conforme ja tive a oportunidade de me manifestar em sede

doutrinaria

“Os direitos humanos fundamentais, dentre eles os
direitos e garantias individuais e coletivos consagrados no art.
5¢ da Constitui¢ao Federal, nio podem ser utilizados como um
verdadeiro escudo protetivo ‘da pratica de atividades ilicitas,
tampouco como argumernito para afastamento ou diminuigao da
responsabilidade civil ou penal por atos criminosos, sob pena
de total consagragao ao desrespeito a um verdadeiro Estado de
Direito.

Os diteitos ‘e garantias fundamentais consagrados pela
Constituigao Federal, portanto, nao sao ilimitados, uma vez que
encontram seus limites nos demais direitos igualmente
consagrados pela Carta Magna (Principio da relatividade ou
convivencia das liberdades puiblicas)”. (Direito constitucional. 34.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. pag. 31)

Nesse ceridrio, é possivel que o Poder Judiciario produza decisoes
que confliterit com a propria Constituicdo Federal, gerando a chamada
coisa julgada inconstitucional, de modo que nao apenas atos do Poder
Legislativo tém o conddo de ser declarados inconstitucionais. No plano
jurisdicional, se a sentenca ndo estd em consondncia com o texto constitucional,
inegavelmente estd ferindo a norma maior, de sorte que essa incompatibilidade
de adequagdo aos ditames do ordenamento magno é que leva irremediavelmente
ao patamar da inconstitucionalidade (JESUALDO EDUARDO DE ALMEIDA
JUNIOR. O controle da coisa julgada inconstitucional. Porto Alegre: Sergio
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Antonio Fabris Editor, 2006. pag. 193).

Nesse diapasao, nao subsiste a afirmagao do Tribunal de origem no
sentido de que a norma tida por viciada nao pode ser objeto de Acao
Direta de Inconstitucionalidade, tendo em vista que o que se discute aqui
¢ a constitucionalidade das leis impugnadas e nao o transito em julgado

de acordos homologados judicialmente.

DA  CONSTITUCIONALIDADE 5AS NORMAS QUE
TRANSFORMARAM CARGOS DE._ ANALISTAS TECNICO
JURIDICO EM PROCURADOR MUNICIPAL.

Ultrapassadas as questOes prelimiriares, insurge-se o recorrente
contra normas do Municipio de Palmas gue transformaram os cargos de
Analista Técnico Juridico em Procurador do Municipio.

Da analise acurada dos autos verifica-se que a Lei Organica do
Municipio trouxe, em 1990, a previsao de instituicaio da Advocacia
Pablica do Municipio, porem foi a Lei 66/1990 que criou o cargo de
Advogado do Municipio. Todavia, apenas no ano 2000, com a Lei 878,
foram criados os cargos de Analista Técnico Juridico. Ou seja, os cargos
de analista foram criados quando ja existia carreira propria de procurador
municipal.

Nesse contexto, o autor, em sua peticao inicial, trouxe interessante
quadro acerca da diferenca de atribuic¢oes, regulamentagao e vencimentos

entre as carreitas de analista e procurador (fls. 4-6, Vol. 2).

Tal circunstancia, evidencia manifesta afronta ao artigo 37, II, e §2°,
da CF/1988 que determina que a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego (...).
bem como a Simula Vinculante 43, segundo a qual ¢ inconstitucional toda
modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem prévia
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aprovagio em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que niao
integra a carreira na qual anteriormente investido.

Quanto ao tema, ja tive a oportunidade de me manifestar nos
seguintes termos:
“Importante, também, ressaltar que, a partir da
Constituicao de 1988, a absoluta - imprescindibilidade do
concurso publico ndo mais se limita a hipdtese singular da
primeira investidura em cargos ptiblicos, fungao ou empregos
publicos, impondo-se as pessoas. estatais como regra geral de
observancia compulséria, inclusive as hipoteses de
transformacao de cargos e transferéncia de servidores para
outros cargos ou para categorias funcionais diversas das
iniciais, que, quando desacompanhadas da prévia realizagao do
concurso publico de provas ou de provas e titulos, constituem
formas inconstitucionais de provimento no servigo publico, pois
implicam o ingresso do servidor em cargos diversos daqueles
nos quais foi ele legitimamente admitido. Dessa forma, claro o
desrespeito constitucional para investiduras derivadas de
provas e titulos e da realizagao de concurso interno, por obvia
ofensa ao principio isondmico.” (Direito Constitucional. 342
Edigao. Sao Paulo: Atlas, 2017. pag. 372-373)

Esta SUPREMA CORTE tem vasta jurisprudéncia no mesmo
sentido. A propdsito, citem-se os seguintes precedentes:

“CONSTITUCIONAL. LEI ESTADUAL QUE CRIA
GRUPO ESPECIAL DE ADVOGADOS COMPOSTO POR
OCUPANTES DE CARGO PUBLICO DE ADVOGADO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA, AUTARQUICA E
FUNDACIONAL. CARACTERIZADO O
ENQUADRADAMENTO AUTOMATICO, SEM CONCURSO
PUBLICO. OFENSA AO ART. 37, I, DA CF. ACAO JULGADA
PROCEDENTE.” (ADI 824/MT, Rel. Min. NELSON JOBIM,
Pleno, DJ de 10/8/2001)
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“A atividade de assessoramento juridico do Poder
Executivo dos Estados € de ser exercida por procuradores
organizados em carreira, cujo ingresso depende de concurso
publico de provas e titulos, com a participacao da OAB em
todas as suas fases, nos termos do art. 132 da CF. Preceito que se
destina a configuracdo da necessaria qualificacdo técnica e
independéncia funcional desses especiais agentes ptiblicos. E
inconstitucional norma estadual que-autoriza a ocupante de
cargo em comissao o desempenho das atribui¢cdes de
assessoramento juridico, no - ambito do Poder Executivo.
Precedentes.” (ADI 4.261, Rel.. Min. AYRES BRITTO, DJe de
20/8/2010.)

“CONSTITUCIONAL ~E - ADMINISTRATIVO. LEIS
2.875/04 E 2.917/04, 'DO_ ESTADO DO AMAZONAS.
COMISSARIO DE' POLICIA. CARGO DE NATUREZA
ISOLADA. TRANSEORMACAO, APOS POUCO MAIS DE 3
ANOS, EM CARCOS DE DELEGADO DE POLICIA. QUEBRA
DE HIERAROUIA FUNCIONAL. BURLA AO CONCURSO
PUBLICO CARACTERIZADA. INCONSTITUCIONALIDADE.
1. As leis estaduais impugnadas equipararam (Lei 2.875/04) e,
logo apés, transtormaram (Lei 2.917/04) em delegados de
policia 1124 ‘cargos isolados de comissarios de policia, que
haviam sido criados em 2001 com remuneragao bastante
inferior a daquele primeiro cargo e sem perspectiva de
progressao funcional. 2. A forma pela qual foi conduzido o
rearranjo administrativo revela que houve, de fato, burla ao
postulado do concurso publico, mediante o favorecimento de
agentes publicos algados por via legislativa a cargo de maior
responsabilidade do que aquele para o qual foram eles
aprovados em concurso. Nao se verificou, no caso, um gradual
processo de sincretismo entre os cargos, senao que uma abrupta
reformulacdo da condi¢do dos comissdrios de policia, que em
menos de trés anos deixaram de ter suas caracteristicas
originais para passar a um cargo organizado em carreira. 3.
Acao direta de inconstitucionalidade julgada procedente”. (ADI
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3415/AM, Rel. Min. TEORI ZAVASCKI, Pleno, DJe de
11/12/2015)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA CAUTELAR. CONSTITUICAO DO ESTADO DE
ALAGOAS: ARTIGOS 49, INCISO X E 274 DAS DISPOSICOES
PERMANENTES; ARTIGOS 16, 21 E 36 DAS DISPOSICOES
TRANSITORIAS. TRANSPOSICAQ DE CARGOS PUBLICOS.
REGRA ABRANGENTE QUE COLIDIRIA COM O PRINCIPIO
DO RECRUTAMENTO DE PESSOAL POR CONCURSO
PUBLICO. SERVICOS JURIDICOS DA ADMINISTRACAO
LOCAL DIRETA E INDIRETA. EQUIPARACAO AOS
PROCURADORES DO ESTADO. ALEGACAO PLAUSIVEL DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PRESENCA DOS REQUISITOS
DA SUSPENSAO CAUTELAR. PRECEDENTES DO STF EM
CASOS ANALOGOS LIMINAR DEFERIDA”. (ADI 362
MC/DF, Rel. Min. CELIO BORJA, Pleno, DJ de 26/10/1990)

“MANDADO DE SEGURANCA. SERVENTIA
EXTRAJUDICIAL. - INGRESSO. SUBSTITUTO EFETIVADO
COMO TITULAR DE SERVENTIA APOS A PROMULGACAO
DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. IMPOSSIBILIDADE.
DIREITO" (ADQUIRIDO. INEXISTENCIA. CONCURSO
PUBLICO. EXIGENCIA. ARTIGO 236, § 3%, DA CRFB/SS.
NORMA ‘AUTOAPLICAVEL. DECADENCIA PREVISTA NO
ARTIGO = 54 DA LEI 9.784/1999. INAPLICABILIDADE.
PRINCIPIO DA PROTECAO DA CONFIANCA. PRINCIPIO
DA BOA-FE. OFENSA DIRETA A CARTA MAGNA.
SEGURANCA DENEGADA. 1. O postulado do concurso
publico traduz-se na necessidade essencial de o Estado conferir
efetividade ao principio constitucional da igualdade (CRFB/8S,
art. 5% caput), vedando-se a pratica intoleravel do Poder
Publico conceder privilégios a alguns, ou de dispensar
tratamento discriminatorio e arbitrario a outros. Precedentes:
ADI 3978, Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, DJe 11.12.2009;
ADI 363, Rel. Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno, D]J
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03.05.1996. 2. O litisconsorcio ulterior, sob a modalidade de
assisténcia qualificada, apds o deferimento da medida liminar,
fere os principios do Juiz Natural e da livre distribuicao,
insculpidos nos incisos XXXVII, LII do art. 5° da Constituigao
da Republica. Precedentes do Plendrio: MS 24.569 AgR, Rel.
Min. Sepulveda Pertence, DJ 26.082005; MS 24.414, Rel. Min.
Cezar Peluso, DJ 21.11.2003. 3. A delegacao registral ou notarial,
para  legitimar-se  constitucionaimente,  pressupdoe a
indispensavel aprovacao em concurso publico de provas e
titulos, por tratar-se de regra constitucional que decorre do
texto fundado no impositivo ‘art. 236, § 3%, da Constituicao da
Reptiblica, o qual, indubitavelmente, constitui-se norma de
eficacia plena, independente, portanto, da edigao de qualquer
lei para sua aplicagao. Precedentes: RE 229.884 AgR, Rel. Min.
Ellen Gracie, Segunda Turma, DJ 05.08.2005; ADI 417, Rel. Min.
Mauricio Corréa, Tribunai Pleno, DJ 05.5.1998; ADI 126, Rel.
Min. Octavio Galloiti, Tribunal Pleno, DJ 05.6.1992. 4. In casu, a
situagdo de flagrante inconstitucionalidade nao pode ser
amparada em razao do decurso do tempo ou da existéncia de
leis locais que, supostamente, agasalham a pretensao de
perpetuagio do ilicito. 5. A inconstitucionalidade prima facie
evidente impede que se consolide o ato administrativo
acoimado desse gravoso vicio em fungao da decadéncia.
Precedentes: MS 28.371 AgR/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
Tribunal Pleno, DJe 27.02.2013; MS 28.273 AgR, Relator Min.
Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, DJe 21.02.2013; MS
28.279, Relatora Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJe
29.04.2011. 6. Consectariamente, a edicao de leis de ocasido
para a preservacao de situacoes notoriamente
inconstitucionais, ainda que subsistam por longo periodo de
tempo, niao ostentam o cariater de base da confianca a
legitimar a incidéncia do principio da protecao da confianca e,
muito menos, terdo o conddo de restringir o poder da
Administracao de rever seus atos. 7. A reducao da eficacia
normativa do texto constitucional, insita na aplicacdo do
diploma legal, e a consequente superacao do vicio pelo decurso
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do prazo decadencial, permitindo, por via reflexa, o ingresso na
atividade notarial e registral sem a prévia aprovacao em
concurso publico de provas e titulos, traduz-se na perpetuagao
de ato manifestamente inconstitucional, mercé de sinalizar a
possibilidade  juridicamente  impensavel de  normas
infraconstitucionais normatizarem mandamentos
constitucionais autonomos, autoaplicdveis. 8. O desrespeito a
imposicao constitucional da necessidade de concurso publico
de provas e titulos para ingresso da carreira notarial, além de
gerar os claros efeitos advindos da consequente nulidade do ato
(CRFB/88, art. 37, II e §2°, c/c'art. 236, §3°), fere frontalmente a
Constitui¢ao da Republica' de 1988, restando a efetivagdo na
titularidade dos cartorios por outros meios um ato desprezivel
sob os angulos constitucional e moral. 9. Ordem denegada”.
(MS 26860/DF, Rel. Min. LUiZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de
23/9/2014)

Ademais, em acao direta no- qual se discutia a possibilidade de
emissao de pareceres juridicos por analistas, manifestei-me no sentido da
inconstitucionalidade da norma (ADI 5107/MT). A propdsito, cito trecho

de meu voto:

“Nesse contexto normativo, ndo merece acolhida o pleito
da Assembleia Legislativa no sentido da realizagao de
interpretagao conforme a Constitui¢ao das normas impugnadas,
para permitir a emissao de pareceres juridicos por analistas,
desde que “supervisionados e convalidados pela Procuradoria-
Geral do Estado”.

Ainda que a elaboracado de pareceres por parte de analistas
fosse supervisionada pela Procuradoria-Geral do Estado, o ato
normativo  continuaria a  padecer de vicio de
inconstitucionalidade.

Em primeiro lugar, porque a elaboragao de pareceres
juridicos € expressdao axiomadtica da funcdo de consultoria
juridica, prerrogativa exclusiva nao de diversos drgaos da
administragdo publica estadual, mas propriamente dos
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Procuradores de Estado, na linha do entendimento consignado
no art. 132 da Constituicao.

Permitir que analistas do Poder Executivo Estadual
elaborem pareceres juridicos corresponde a admitir a execugao
de consultoria e assessoramento juridico no ambito de drgao
estranho a Procuradoria-Geral do Estado, o que contraria
pacifica jurisprudéncia desta Corte, que se posiciona pela
adocgao, na Constituicdo Federal, .do principio da unicidade
institucional da representacao judicial e da consultoria juridica
para os Estados e o Distrito Federal, cuja inica excegao é a
hipotese estipulada pelo art. 65 do ADCT”.

Eis a ementa do julgado:

“CONSTITUCIONAL. LEIS 10.052/2014 E 7.461/2001 DO
ESTADO DE MATQ GROSS0. ANALISTA ADMINISTRATIVO.
EMISSAO DE PARECERES JURIDICOS. USURPACAO DE
ATRIBUICAO  PRIVATIVA DE PROCURADORES DO
ESTADO. INDISSCCIABILIDADE DO EXERCICIO DE
REPRESENTACAG JUDICIAL E CONSULTORIA JURIDICA.
NAO CONFIGURACAO DA EXCECAO PREVISTA NO ART.
69 DO ADCT. INCONSTITUCIONALIDADE. PREVISAO DA
AREA < DE. ATUACAO JURIDICA PARA ANALISTAS
ADMINISTRATIVOS. CONSTITUCIONALIDADE, DESDE
QUE NAO USURPEM FUNCOES DE REPRESENTACAO
JUDICIAL E EXTRAJUDICIAL E DE CONSULTORIA E
ASSESSORAMENTO JURIDICOS, CONSAGRADAS COM
EXCLUSIVIDADE PARA PROCURADORES DO ESTADO
(ART. 132 DA CF). 1. A separagao das fungoes de representagao
judicial e consultoria juridica em diferentes 6rgaos somente é
permitida se ja existente na data de promulgacao da
Constituicao de 1988 (ADCT, art. 69). Ofende a prerrogativa dos
Procuradores de Estado o posterior desmembramento dessas
atividades (CF, art. 132). Precedente: ADI 1.679, Rel. Min.
GILMAR MENDES, DJ de 21/11/2003. 2. E vedada a atribuigio
de atividades de representacao judicial e de consultoria ou
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assessoramento juridicos a analista administrativo da area

juridica. 3. Acao direta julgada parcialmente procedente.”

Ora, se € eivada de inconstitucionalidade uma norma que confere a
analistas a possibilidade de emitir pareceres juridicos (que é apenas uma
das atribuicdbes dos Procuradores), com muito mais razao ha de ser
extirpada do ordenamento juridico normas que conferem aos analistas

todas as atribui¢oes e competéncias dos Procuradores.
Diante do exposto, com base no art. 2i, §§ 1° e 2°, do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal, DOU PROVIMENTO AO

RECURSO EXTRAORDINARIO para julgar procedente o pedido inicial,
declarando inconstitucionais as normas impugnadas, com efeitos ex tunc.

Publique-se.
Brasilia, 27 de margo de 2019.
Ministro AL.EXANDRE DE MORAES

Relator
Documento assinado digitalmente
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