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EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO,
representado, por delegagéo de atribuicdo, pela Subprocuradora-Geral de Justica de
Assuntos Civeis e Institucionais, conforme Ato em Anexo, vem, com fulcro no artigo 125,
§ 2° da Constituicdo da Republica, artigo 162, da Constituigdo do Estado do Rio de
Janeiro, artigo 29, inciso |, da Lei Organica Nacional do Ministério Publico, artigo 39,
inciso |, da Lei Organica do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, e nos termos
dos artigos 104 e 109, do Regimento Interno do Tribunal de Justica, propor

REPRESENTAGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

em razdo da auséncia de norma legal do Municipio de Itaperuna que estabelega os
casos, condi¢cBes e percentuais minimos em que servidores efetivos ocupardo cargos
em comissao criados no @mbito da Administragdo Publica Municipal, pelos fundamentos
juridicos a seguir expostos:
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DOS DITAMES CONSTITUCIONAIS CONTRARIADOS

A auséncia de norma legal do Municipio de Itaperuna que estabeleca os casos,
condicbes e percentuais minimos em que servidores efetivos ocupardo cargos em
comissao criados no ambito da Administragdo Publica Municipal, conflita com o preceito
instituido pelo artigo 77, inciso VIII, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro c/c
artigo 37, inciso V, da Constituicdo da Republica.

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

[--]

VIII - os cargos em comisséo e as fungdes de confianca serdo exercidos, preferencialmente,
por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica ou profissional, nos casos e condi¢des
previstos em lei;”

“‘Art. 37 [CERJ] - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

V - as fungdes de confianca, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicbes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de
direco, chefia e assessoramento;”

DA ADEQUAGAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS OMISSOES
LEGISLATIVAS PELA VIA DA REPRESENTAGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE

Como regra, tem-se que o ato de legislar constitui uma faculdade do agente
legislativo, inserindo-se no ambito discricionario de sua atuagao, 0 que se convencionou
chamar de liberdade de conformagéo do legislador. E certo, contudo, que tal liberdade,
nao ostenta carater ilimitado, devendo cessar diante de mandamento constitucional que
determine a criacdo de norma legal. Significa dizer que a inércia legislativa, neste ultimo
caso, configura omiss&o inconstitucional.

A possibilidade do controle em abstrato desse tipo especifico de
inconstitucionalidade encontra amparo no artigo 103, § 2°, da Constituicdo da Republica,
tendo sido regulamentado pelos artigos 12-A a 12-H da Lei n.° 9.868/1999, nela
incluidos pela Lei n.° 12.063/2009.

De acordo com entendimento acolhido pelo Supremo Tribunal Federal no RE n.°
148.283/MA, essa espécie de controle também € possivel na esfera regional, de modo
que as Constituicdes Estaduais podem instituir acao direta por omissao. No Estado do
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Rio de Janeiro, especificamente, tal possibilidade se encontra prevista no artigo 162, §
2°, da Constituicdo Fluminense: “§ 2° - Declarada a inconstitucionalidade, por omisséo
de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder
competente para adogdo das providéncias necessarias e, em se tratando de o6rgao
administrativo, para fazé-lo em 30 (trinta) dias.”

Registre-se que a viabilidade do referido controle também encontra respaldo no
artigo 108, § 3°, do Regimento Interno deste Tribunal, segundo o qual “Dentro do prazo
de 10 (dez) dias ap6s o transito em julgado da decisdo [proferida em sede de
Representacdo por Inconstitucionalidade], o Presidente do Tribunal de Justica fara
publicar, em sec¢édo especial do Diario Oficial, a parte dispositiva do acérdédo com
transcri¢ao do texto impugnado ou da omisséo reconhecida’.

DOS FUNDAMENTOS DA INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO DO
MUNICIPIO DE ITAPERUNA

Da auséncia de previsao legal dos casos, condigées e percentuais minimos em
que servidores municipais efetivos ocupardao cargos em comissao criados no
ambito da Administragao Publica do Municipio de Itaperuna, nos termos do artigo
77, inciso VIII, da Constituigao do Estado do Rio de Janeiro c/c artigo 37, inciso V,
da Constitui¢cao da Republica.

Alterando a redagédo do inciso V do artigo 37, a Emenda a Constituigdo da
Republica n.° 19/1998 modificou a regra segundo a qual os cargos de provimento em
comissdo deveriam ser exercidos preferencialmente por servidores de carreira. Segundo
a nova redagao, os cargos em comissdo se destinam apenas as atribuigdes de diregao,
chefia e assessoramento, e deverdo ser preenchidos por servidores de carreira, nos
casos, condigcdes e percentuais minimos previstos em lei.

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

[--]

V - as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicbes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicbes de
direcao, chefia e assessoramento;”

Cuida-se de norma de repeticao obrigatdria, embora a Constituicdo Estadual do
Rio de Janeiro néo haja procedido a alteragéo do dispositivo em nivel regional:
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‘Art. 77 - A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado e dos Municipios, obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, interesse coletivo e, também, ao seguinte:

[...]

VIII - os cargos em comissao e as fungdes de confianga serdo exercidos, preferencialmente,
por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica ou profissional, nos casos e condi¢des
previstos em lei;”

Ressalta-se que as normas em comento encontram guarida nos principios
constitucionais da igualdade, da impessoalidade, da moralidade, da eficiéncia e do
interesse coletivo, e na regra do concurso publico, e tm como objetivo subjacente a
contengdo do nepotismo e do clientelismo politico, que tanto assolam e prejudicam o
funcionalismo e os servicos publicos, sendo, portanto, indispensaveis ao bom
gerenciamento da Administrag&o.

Neste sentido, a licdo de José dos Santos Carvalho Filho:

‘O texto constitucional anterior estabelecia que os cargos em comissdo e as funcdes de
confianga deveriam ser exercidos preferencialmente por servidores ocupantes de cargos de
carreira técnica ou profissional. A EC n° 19/98, da reforma do Estado, todavia, alterando o
inciso V do art. 37, restringiu essa investidura, limitando o exercicio de fungdes de confianca a
servidores ocupantes de cargo efetivo e a investidura em cargos em comissao a servidores de
carreira, nos casos, condigdes e percentuais minimos previstos em lei, devendo as atribuigdes
de tais fungdes e cargos destinar-se apenas a chefia, dire¢éo e assessoramento. A norma ora
vigente limita a investidura, em cargos em comissdo, de pessoas que nao pertencem aos
quadros publicos, com 0 que se procurara evitar tantos casos de imoralidade e nepotismo
existentes em todos os setores da Administracéo.”

N&o se pode olvidar, ainda, que as referidas normas também cumprem um papel
fundamental no controle da criagdo indiscriminada de cargos comissionados, que
contribuem com o inchago da maquina publica, dificultando o cumprimento das regras
de responsabilidade fiscal, especialmente daquelas relativas aos limites maximos de
despesa com pessoal (artigo 213 da Constituicdo Estadual c/c artigos 19 e 20 da Lei
Complementar Nacional n.° 101/2000).

Tem-se, portanto, que cada ente federado devera, mediante lei propria, prever os
casos, condicbes e percentuais minimos em que servidores efetivos ocupardo cargos
em comissdo criados no dmbito da Administracdo Publica Municipal. E neste sentido,
inclusive, o parecer langado pela entdo Procuradora-Geral da Republica na ADO n.°
44/DF: “A competéncia para edicdo da lei reclamada pelo art. 37-V da CF pertence a
unidade federativa em que se insere o cargo. Lei nacional que eventualmente
dispusesse a respeito afrontaria a autonomia e a competéncia do ente federativo para,
de acordo com suas peculiaridades, disciplinar o regime juridico-administrativo dos seus
servidores (CF, art. 39-caput)”.

T CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 655.
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Neste sentido, confiram-se os seguintes precedentes do Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CARGOS EM COMISSAQ. AUSENCIA DA
FIXACAO DE PERCENTUAL MINIMO DE OCUPACAO POR SERVIDORES EFETIVOS.
MORA LEGISLATIVA. - A lei que cria cargos em comisséo deve prever o percentual minimo de
ocupagdo por servidores efetivos (recrutamento limitado), sob pena de incorrer em
inconstitucionalidade por omissdo de exigéncia imposta no caput do artigo 23 da Constitui¢do
do Estado de Minas Gerais.™

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAQ - MUNICIPIO DE DATAS -
MORA LEGISLATIVA - CF, ART. 37, V - ART. 23 DA CARTA MINEIRA - AUSENCIA DE
EDICAO DE LEI QUE ESTABELECA PERCENTUAL MINIMO DOS CARGOS DE
PROVIMENTO EM COMISSAO A SEREM PREENCHIDOS POR SERVIDORES EFETIVOS -
PROCEDENCIA DA REPRESENTACAO - IMPOSSIBILIDADE DE O JUDICIARIO SUPRIR A
LACUNA, ATUANDO COMO LEGISLADOR POSITIVO - FIXACAO DE PRAZO RAZOAVEL
PARA ELABORACAO DA NORMA. 1. Compete ao legislador, como destinatario das normas
consagradoras de direitos constitucionais, proceder em tempo razoavel, util a sua
concretizagdo, sempre que esta seja necessaria para assegurar a sua exequibilidade, sob
pena de inconstitucionalidade por omiss&o. 2. E exigéncia constitucional que um percentual
minimo dos cargos de provimento em comisséo seja preenchido por servidores efetivos (CR,
art. 37, V). 3. Principio da simetria. Norma repetida no art. 23 da Constituicdo do Estado de
Minas Gerais. Omisséo relevante, diante do transcurso de quase 20 (vinte) anos da
promulgacéo da Emenda Constitucional n. 19/98. 4. Mora legislativa declarada. Impossibilidade
de o Poder Judiciario atuar como legislador positivo, suprindo a lacuna normativa, sob pena de
invasdo na esfera de competéncia prépria dos demais Poderes estatais. 5. Representa¢éo
julgada procedente. Fixagdo de prazo para a edigéo da lei.”

N&o obstante, em absoluto descompasso com as diretrizes constitucionais, 0
Municipio de Itaperuna criou centenas de cargos em comissdao sem determinar os
casos, as condicdes e 0s percentuais minimos em que deverdo ser preenchidos por
servidores efetivos. Constata-se, assim, vicio de inconstitucionalidade por omisséo.
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Tal omissao foi detectada, igualmente, pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio
de Janeiro, no Processo TCE n.° 226.183-9/18, ocasido em que foi recomendado ao
Chefe do Poder Executivo local o encaminhamento ao Poder Legislativo “de projeto de
lei que fixe as condices e 0s percentuais minimos para cargos em comissao a serem
preenchidos por servidores efetivos, observada a razoabilidade e a proporcionalidade na
previsdo do quantitativo, que nao pode ser infimo”.

Por oportuno, confira-se a ementa da decis&o proferida no referido processo:

“AUDITORIA  GOVERNAMENTAL  ORDINARIA.  VERIFICACAO DE  POSSIVEIS
IRREGULARIDADES NO PROVIMENTO DE CARGOS EM COMISSAO E NA
TERCEIRIZAGAO DE SERVIGOS. NOMEAGOES PARA CARGOS EM COMISSAO SEM
ATRIBUICOES DESCRITAS EM LEI E DESPIDAS DE CARATER DE DIREGAO, CHEFIA E

2TIMG, RIn.° 1.0000.17.024638-3/000, Des. Rel. Luiz Carlos Gomes da Mata, julgamento em 25/04/2018.
3 TIMG, Rl n.° 1.0000.16.091438-8/000, Des. Rel. Aurea Brasil, julgamento em 08/11/2017.
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ASSESSORAMENTO. INEXISTENCIA DE LEI PREVENDO AS CONDIGOES E
PERCENTUAIS MINIMOS DE CARGOS EM COMISSAO DESTINADOS A SERVIDORES DE
CARREIRA. ADMISSAO DE SERVIDORES COMISSIONADOS PARA O EXERCICIO DE
ATIVIDADES TIPICAS DA ADVOCACIA PUBLICA. TERCEIRIZAGAO IRREGULAR DE MAO
DE OBRA. CONTRATACAO DE AUTONOMOS POR MEIO DE RECIBO DE PAGAMENTO A
AUTONOMO. VIOLACAO A REGRA CONSTITUCIONAL DO CONCURSO PUBLICO.
CONTABILIZAGAO DE DESPESAS DECORRENTES DE CONTRATOS DE TERCEIRIZACAO
EM DESCONFORMIDADE COM OS PARAMETROS NORMATIVOS VIGENTES. ADOCAO
DO MODELO DE TERCEIRIZAGCAO SEM PREVIO PLANEJAMENTO E DEMONSTRACAO
DA VIABILIDADE E DA VANTAJOSIDADE NA ESCOLHA DA CONTRATACAO DE
PARTICULAR PARA A EXECUCAO DOS SERVICOS. NOTIFICACAO. DETERMINACAO.
RECOMENDAGAOQ.” (sem esse grifo no original)

Note-se que a configuracdo da inconstitucionalidade depende da inércia
legislativa no prazo fixado na Constituigdo para a edigdo da norma ou, ausente tal prazo,
do transcurso de prazo razoavel para a sua elaboragao.5

Conquanto inexista, no caso presente, prazo demarcado para 0 cumprimento do
mandamento constitucional em questéo, tem-se que, contados mais de vinte anos desde
a publicacdo da Emenda Constitucional n.° 19/1998, que alterou a redagao do artigo 37,
inciso V, a inércia do Municipio de Itaperuna ultrapassou todos os limites da
razoabilidade.

Em idéntico sentido, a doutrina de Luis Roberto Barroso:

“O pressuposto para o reconhecimento e declaragéo da inconstitucionalidade por omissdo € o
decurso de prazo razoavel para a edigdo da norma exigida pelo texto constitucional. Portanto,
a decisdo que pronuncia a inconstitucionalidade por omissdo total conterd sempre a
constituigdo em mora do Poder ou érgao administrativo que permaneceu inerte quando deveria
ter atuado. Intuitivamente, passados mais de 20 anos da promulgacdo da Constituicdo de
1988, ha inequivoca mora em relagao as normas reclamadas pelo texto constitucional e ainda
néo criadas.”

Diante do exposto, considerando o decurso de prazo razoavel para a edicao da
norma referida no artigo 77, inciso VIII, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro c/c
artigo 37, inciso V, da Constituicdo da Republica, conclui-se que o Municipio de
ltaperuna incorre em omissé&o inconstitucional, ao ndo dispor sobre 0s casos, condi¢oes
e percentuais minimos em que 0s seus servidores efetivos ocupardo os cargos em
comiss&o criados no ambito da Administrag&o Publica Municipal.

4 TCE/RJ, Processo n.° 226.183-9/18, Conselheiro Rel. Rodrigo Melo de Nascimento, julgamento em 19/12/2018.

5 NOVELINO, Marcelo. Curso de Direito Constitucional. Salvador: JusPodivm, 2019, p.266.

6 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao sistematica da doutrina e analise critica da
jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 181 (ebook).
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DOS EFEITOS DO RECONHECIMENTO DA INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO

Como se dessume do artigo 162, § 2°, da Constituicdo Fluminense, o objeto do
controle abstrato da inconstitucionalidade por omissdo se consubstancia na mora dos
orgaos competentes para a edicdo da norma, sejam eles responsaveis pela atividade
legislativa ou executores de atividade tipicamente administrativa.

Note-se, contudo, que embora a Constitui¢ao fixe o prazo de 30 (trinta) dias para
0 suprimento de omissdes de 6rgdos administrativos, inexiste fixagdo de prazo para o
saneamento de omissdo atribuivel ao Poder Legislativo (e ao Poder Executivo, nos
casos em que a deflagracdo do processo legislativo é de sua iniciativa exclusiva).

Diante do siléncio constitucional, o Supremo Tribunal Federal adotou,
inicialmente, postura de autolimitagdo (self restrainf) quanto aos efeitos do
reconhecimento da inconstitucionalidade, limitando-se a declarar a mora legislativa.
Neste sentido, o seguinte pronunciamento do Ministro Néri da Silveira, em sessdo
extraordinaria do STF, no ano de 1995, onde se expds o entendimento prevalente a
época acerca do controle in concreto das omissdes legislativas:

“‘Ha, como sabemos, na Corte, no julgamento dos mandados de injungéo, trés correntes: a
majoritaria, que se formou a partir do Mandado de Injungao 107, que entende deva o
Supremo Tribunal Federal, em reconhecendo a existéncia de mora do Congresso Nacional,
comunicar a existéncia dessa omisséo, para que o Poder Legislativo elabore a lei. Outra
corrente, minoritaria, reconhecendo também a mora do Congresso Nacional, ‘decide’, desde
logo, o pedido do requerente do mandado de injungdo prové sobre o exercicio do direito
constitucionalmente previsto. Por ultimo, registro minha posigao, que é isolada: partilho do
entendimento de que o Congresso Nacional é que deve elaborar a lei, mas também tenho
presente que a Constitui¢do, por via do mandado de injungéo, quer assegurar aos cidadaos o
exercicio de direitos e liberdades, contemplados na Carta Politica, mas dependentes de
regulamentacdo. Adoto a posi¢do que considero ‘intermediaria’. Entendo que se deva,
também, em primeiro lugar, comunicar ao Congresso Nacional a omisséo inconstitucional, para
que ele, exercitando sua competéncia, faga a lei indispensavel ao exercicio
constitucionalmente assegurado aos cidaddos. Compreendendo, entretanto, que, se o
Congresso Nacional ndo fizer a lei, em certo prazo que se estabeleceria na decisdo, o
Supremo Tribunal Federal pode tomar conhecimento de reclamagdo da parte, quanto ao
prosseguimento da omissao, e, a seguir, dispor a respeito do direito ‘in concreto’ [....]."”7 (sem
esses grifos no original)

Esse quadro inicial comegou a ser alterado, contudo, no julgamento da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n.° 3.682/MT, ocasido em que o Supremo fixou prazo de
18 (dezoito) meses para que o Congresso Nacional adotasse as providéncias

7 Apud FERNANDES, Bernardo Gongalves. Mandado de Injungéo: do Formalismo ao Axiologismo? O que Mudou? Uma Anélise Critica e
Reflexiva da Jurisprudéncia do STF. In: CATTONI, Marcelo; MACHADO, Felipe (Coords.). Constituicdo e Processo: entre o Direito e a
Politica. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 15.
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legislativas necessarias a regulamentacdo do artigo 18, § 4°, da Constituicdo da
Republica.

Em decisdo mais recente, proferida em 2016, na ADO n.° 25/DF, a Suprema
Corte ndo apenas fixou prazo para o Poder Legislativo sanar a omissao relativa ao artigo
91 do ADCT da Constituicdo de 1988, como também determinou a concretizagio da
norma, caso o prazo estipulado deixasse de ser atendido.®

Essa tendéncia parece ter se confirmado, em 2019, no julgamento da ADO n.°
26/DF, que, além de reconhecer a mora do parlamento para editar lei que criminalize
atos de homofobia e de transfobia, enquadrou-as nos tipos penais definidos na Lei n.°
7.716/1989, até que sobrevenha legislacdo autdnoma sobre o tema, editada pelo
Congresso Nacional.?

8“0 Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, julgou procedente a agéo para declarar a mora do Congresso Nacional
quanto a edicdo da Lei Complementar prevista no art. 91 do ADCT, fixando o prazo de 12 meses para que seja sanada a omiss&o,
vencido, no ponto, o Ministro Marco Aurélio. Na hipotese de transcorrer in albis o mencionado prazo, o Tribunal, por maioria, deliberou
que cabera ao Tribunal de Contas da Unido: a) fixar o valor do montante total a ser transferido aos Estados-membros e ao DF,
considerando os critérios dispostos no art. 91 do ADCT para fixagdo do montante a ser transferido anualmente, a saber, as exportagdes
para o exterior de produtos primarios e semielaborados, a relagdo entre as exportagdes e as importagdes, os créditos decorrentes de
aquisi¢des destinadas ao ativo permanente e a efetiva manutencgdo e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155,§
2°, X, a, do texto constitucional; b) calcular o valor das quotas a que cada um deles fara jus, considerando os entendimentos entre 0s
Estados-membros e o Distrito Federal realizados no &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ; e que se comunique
ao Tribunal de Contas da Unido, ao [Ministério da Fazenda, para os fins do disposto no § 4° do art. 91 do ADCT, e ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, para adog&o dos procedimentos orgamentarios necessarios para o cumprimento da presente
decisdo, notadamente no que se refere a oportuna inclusdo dos montes definidos pelo TCU na proposta de lei orgamentaria anual da
Unido, vencidos os Ministros Marco Aurélio, Teori Zavascki e Carmen Lucia (Presidente), que, no ponto, ndo acompanharam o Relator.
Plenario, 30.11.2016.” STF, ADO n.° 25/DF, Min. Rel. Gilmar Mendes, julgamento em 30/11/2016.

9 “O Tribunal, por unanimidade, conheceu parcialmente da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Por maioria e nessa
extensdo, julgou-a procedente, com eficacia geral e efeito vinculante, para: a) reconhecer o estado de mora inconstitucional do Congresso
Nacional na implementagéo da prestacéo legislativa destinada a cumprir o0 mandado de incriminagéo a que se referem os incisos XLI e
XLII do art. 5° da Constituigdo, para efeito de protegdo penal aos integrantes do grupo LGBT; b) declarar, em consequéncia, a existéncia
de omissdo normativa inconstitucional do Poder Legislativo da Unido; c) cientificar o Congresso Nacional, para os fins e efeitos a que se
refere o art. 103, § 2°, da Constituicdo c/c o art. 12-H, caput, da Lei n® 9.868/99; d) dar interpretagdo conforme a Constituigao, em face dos
mandados constitucionais de incriminagéo inscritos nos incisos XLI e XLIl do art. 5° da Carta Politica, para enquadrar a homofobia e a
transfobia, qualquer que seja a forma de sua manifestagdo, nos diversos tipos penais definidos na Lei n® 7.716/89, até que sobrevenha
legislagdo autdnoma, editada pelo Congresso Nacional, seja por considerar-se, nos termos deste voto, que as praticas homotransfébicas
qualificam-se como espécies do género racismo, na dimensdo de racismo social consagrada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento plenario do HC 82.424/RS (caso Ellwanger), na medida em que tais condutas importam em atos de segregagdo que
inferiorizam membros integrantes do grupo LGBT, em razdo de sua orientagdo sexual ou de sua identidade de género, seja, ainda,
porque tais comportamentos de homotransfobia ajustam-se ao conceito de atos de discriminagéo e de ofensa a direitos e liberdades
fundamentais daqueles que comp&em o grupo vulneravel em questéo; e e) declarar que os efeitos da interpretagéo conforme a que se
refere a alinea “d” somente se aplicardo a partir da data em que se concluir o presente julgamento, nos termos do voto do Relator,
vencidos os Ministros Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli (Presidente), que julgavam parcialmente procedente a acéo, e o Ministro Marco
Aurélio, que a julgava improcedente. Em seguida, por maioria, fixou-se a seguinte tese: 1. Até que sobrevenha lei emanada do Congresso
Nacional destinada a implementar os mandados de criminalizagao definidos nos incisos XLI e XLII do art. 5° da Constitui¢do da Republica,
as condutas homofdbicas e transfobicas, reais ou supostas, que envolvem avers&o odiosa a orientagéo sexual ou a identidade de género
de alguém, por traduzirem expressdes de racismo, compreendido este em sua dimenséo social, ajustam-se, por identidade de raz&o e
mediante adequago tipica, aos preceitos primarios de incriminagao definidos na Lei n® 7.716, de 08/01/1989, constituindo, também, na
hipétese de homicidio doloso, circunstancia que o qualifica, por configurar motivo torpe (Codigo Penal, art. 121, § 2°, I, “in fine”); 2. A
repressao penal a pratica da homotransfobia ndo alcanga nem restringe ou limita o exercicio da liberdade religiosa, qualquer que seja a
denominagdo confessional professada, a cujos fiéis e ministros (sacerdotes, pastores, rabinos, mulas ou clérigos mugulmanos e lideres
ou celebrantes das religides afro-brasileiras, entre outros) é assegurado o direito de pregar e de divulgar, livremente, pela palavra, pela
imagem ou por qualquer outro meio, 0 seu pensamento e de externar suas convicgdes de acordo com o que se contiver em seus livros e
codigos sagrados, bem assim o de ensinar segundo sua orientagéo doutrinaria e/ou teoldgica, podendo buscar e conquistar prosélitos e
praticar os atos de culto e respectiva liturgia, independentemente do espago, publico ou privado, de sua atuagéo individual ou coletiva,
desde que tais manifestagdes néo configurem discurso de édio, assim entendidas aquelas exteriorizagdes que incitem a discriminagéo, a
hostilidade ou a violéncia contra pessoas em razao de sua orientagdo sexual ou de sua identidade de género; 3. O conceito de racismo,
compreendido em sua dimensao social, projeta-se para além de aspectos estritamente bioldgicos ou fenotipicos, pois resulta, enquanto
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Conclui-se, portanto, que o Supremo vem acolhendo em sua jurisprudéncia a
possibilidade do Poder Judiciario vir a preencher eventual vazio normativo, até que
sobrevenha norma integrativa produzida pelos demais poderes.

In casu, uma vez configurada a omissao por desarrazoado decurso de tempo in
albis, em assunto de relevante interesse social, exsurge a necessidade de conferir
eficacia concreta ao controle abstrato.

Neste sentido, em absoluta harmonia com a jurisprudéncia emergente do STF,
entende-se que o reconhecimento da mora, com a estipulagédo de prazo para que o
legislador supra sponte propria 0 vacuo normativo, deve vir acompanhado da previsdo
de norma transitdria a ser aplicada em caso de reniténcia. A solugéo reflete uma opcao
pela ja referida via “intermediaria”.

Em tese, seria possivel cogitar do suprimento da lacuna legislativa mediante
emprego de analogia, aplicando-se temporariamente a norma federal ou estadual que
definisse os casos, as condigdes e 0s percentuais minimos aos quais alude o artigo 37,
inciso V, da Constituicdo da Republica.

Segundo o artigo 14 da Lei Federal n.° 8.460/1992, “Os dirigentes dos érgéos do
Poder Executivo dever&o destinar, no minimo, 50% (cinquienta por cento) dos cargos de
Direg@o e Assessoramento Superior de niveis DAS-1, DAS-2 e DAS-3 a ocupantes de
cargo efetivo lotados e em exercicio nos respectivos 6rgéos”.

Ja o percentual reservado dos cargos de niveis 4, 5 e 6 se encontra definido no
Decreto Federal n° 5.497/2005 (alterado pelo Decreto n.° 9.021/2017): 50% (cinquenta
por cento) do total de cargos em comiss@o DAS, nivel 4; e 60% (sessenta por cento) do
total de cargos em comisséo DAS, niveis 5 € 6.

Vale destacar, ainda, que o Projeto de Lei Federal n.° 10.896/18, de iniciativa do
Poder Executivo, pretende destinar, no minimo, 50% dos cargos em comissdo do
Grupo-Direcao e Assessoramento Superiores (DAS) de niveis 1 a 4 e 60% dos cargos
de niveis 5 e 6 a servidores de carreira.1°

Ndo obstante, apesar da auséncia de valoragdo legislativa em relagcdo a
integralidade de cargos em comissdo nas demais esferas de governo, ainda se afigura

manifestagdo de poder, de uma construgéo de indole historico-cultural motivada pelo objetivo de justificar a desigualdade e destinada ao
controle ideoldgico, a dominagao politica, a subjugagao social € a negagédo da alteridade, da dignidade e da humanidade daqueles que,
por integrarem grupo vulneravel (LGBTI+) e por ndo pertencerem ao estamento que detém posigéo de hegemonia em uma dada estrutura
social, sdo considerados estranhos e diferentes, degradados a condicdo de marginais do ordenamento juridico, expostos, em
consequéncia de odiosa inferiorizagdo e de perversa estigmatizagdo, a uma injusta e lesiva situagdo de exclusdo do sistema geral de
protegdo do direito, vencido o Ministro Marco Aurélio, que nao subscreveu a tese proposta. Nao participaram, justificadamente, da fixagao
da tese, os Ministros Roberto Barroso e Alexandre de Moraes. Plenario, 13.06.2019.” STF, ADO n.° 26/DF, Min. Rel. Celso de Mello,
julgamento em 13/06/2019.

10 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2184572> Acesso em 20 jul, 2020.
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possivel o suprimento da omisséo legislativa pelo Poder Judiciario mediante extragao de
norma concreta, a partir de principios constitucionais.

Assumindo-se que a regra geral na Administracdo Publica consiste no ingresso
de servidores por meio de concurso publico de provas ou de provas e titulos, e que o
preenchimento dos cargos publicos deve atender os principios constitucionais da
impessoalidade, da moralidade, da eficiéncia, do interesse coletivo e da
proporcionalidade!, tem-se como adequado o estabelecimento do percentual minimo de
50% (cinquenta por cento).

Registre-se que idéntico raciocinio tem sido empregado pelo Orgdo Especial do
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, que, concedendo prazo de 180 (cento e
oitenta) dias para a cessacdo da mora legislativa, determinou a aplica¢do subsidiaria do
percentual de 50% (cinquenta por cento), nos seguintes termos:

“INCONSTITUCIONALIDADE Alegacao preliminar de que o percentual de cargos em comisséo
efetivamente preenchidos por servidores efetivos nédo altera a inconstitucionalidade arguida.
Preliminar se confunde com o mérito, e com ele analisado. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Jacarei. Art. 53 da Lei Municipal n° 5.498, de 07 de julho de
2010, fixando percentual minimo de 5% dos cargos em comiss&o, na estrutura administrativa
direta e indireta, a serem preenchidos por servidores efetivos. (a) Percentual desproporcional e
atentatorio a regra do concurso publico e aos principios da legalidade e moralidade. Violagdo
aos arts. 111 e 115, inciso V da CE. (b) Modulagédo dos efeitos. 180 dias contados da data do
julgamento (art. 27 da Lei n° 9.868/99). Persistindo a omisséo, apés o prazo estabelecido, o
percentual sera fixado em 50%. Agéo procedente.”?

“‘Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei Municipal que fixa em quatro- por- cento o percentual
minimo de cargos de provimento em comissdo a serem ocupados por servidores de carreira. A
atividade legislativa ndo pode ser exercida de forma abusiva, ou de modo a tornar indcua
previsdo constitucional. Normativa que afronta o principio da razoabilidade. Concesséo de
prazo de 180 dias para edigéo de nova lei regulamentando a matéria, sob pena de ser aplicado
percentual minimo de cinquenta-por-cento. Pedido julgado procedente.”3

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ firme neste sentido, destacando-se, neste aspecto, o Tema n.° 1010, que teve como
leading case o RE n.° 1.041.210/SP: “Criagdo de cargos em comissdo. Requisitos estabelecidos pela Constituicdo Federal. Estrita
observancia para que se legitime o regime excepcional de livre nomeacao e exoneracdo. Repercusséo geral reconhecida. Reafirmagéo
da jurisprudéncia da Corte sobre o tema. 1. A criag8o de cargos em comiss&o & 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
instituicdo. 2. Consoante a jurisprudéncia da Corte, a criagdo de cargos em comissdo pressupde: a) que os cargos se destinem ao
exercicio de fungdes de direcdo, chefia ou assessoramento, ndo se prestando ao desempenho de atividades burocréticas, técnicas ou
operacionais; b) necessaria relagdo de confianga entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado; ¢) que o nimero de cargos
comissionados criados guarde proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e com o nimero de servidores
ocupantes de cargos efetivos no ente federativo que os institui; e d) que as atribuicdes dos cargos em comissao estejam descritas
de forma clara e objetiva na propria lei que os cria. 3. Ha repercussao geral da matéria constitucional aventada, ratificando-se a pacifica
jurisprudéncia do Tribunal sobre o tema. Em consequéncia disso, nega-se provimento ao recurso extraordinario. 4. Fixada a seguinte
tese: a) A criagdo de cargos em comissdo somente se justifica para o exercicio de fungdes de dire¢do, chefia e assessoramento, ndo se
prestando ao desempenho de atividades burocraticas, técnicas ou operacionais; b) tal criagdo deve pressupor a necessaria relagéo de
confianga entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado; ¢) o nimero de cargos comissionados criados deve guardar
proporcionalidade com a necessidade que eles visam suprir e com o niimero 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.”

12TJSP, RIn.° 2.237.020-51.2016.8.26.0000, Des. Rel. Evaristo dos Santos, julgamento em 05/07/2017.

13 TJSP, RIn.2.111.908-72.2016.8.26.0000, Des. Rel. Macio Bartoli, julgamento em 19/10/2016.
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Considerando que a Constituicdo e o regime democratico ndo se excluem, mas,
ao contrario, retroalimentam-se, o Parquet acredita que a referida medida conciliara, a
um s6 tempo, os principios da supremacia da Constituicdo e da separagao dos poderes,
permitindo que os poderes locais se adequem as disposi¢des constitucionais, sem,
contudo, admitir que a sua inércia injustificada esvazie por completo a vontade
constitucional.

Por fim, frise-se que a necessidade de tal providéncia no caso em andlise é
confirmada pelo fato de a recomendacéo expedida, em 2018, pela Corte de Contas, no
ja referido Processo TCE n.° 226.183-9/18, ndo ter resultado na edi¢cdo da norma
pretendida.

DOS PEDIDOS

Ante o exposto, requer o Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio de
Janeiro que, uma vez recebida e autuada a presente petigéo inicial:

a) sejam notificados o Exmo. Sr. Prefeito e o Exmo. Sr. Presidente da Camara
Municipal de Itaperuna, para prestarem as informages que entenderem
pertinentes;

b) sejam intimados, na forma do artigo 104, § 2°, do Regimento Interno deste
Tribunal de Justica, o Exmo. Sr. Procurador-Geral do Municipio de Itaperuna; e,
na forma do artigo 162, § 3°, da Constituicdo do Estado, o Exmo. Sr. Procurador-
Geral do Estado do Rio de Janeiro;
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c) seja intimado o Exmo. Sr. Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, com fundamento no artigo 162, § 1°, da Constituicao Estadual;

d) seja, ao fim, julgado procedente o pedido pelo Colendo Orgdo Especial,
declarando a existéncia de mora legislativa do Municipio de Itaperuna, em
razao da auséncia de norma legal municipal que estabelega os casos, condi¢des
e percentuais minimos em que servidores efetivos ocuparao cargos em comissao
criados no ambito da Administragdo Publica Municipal, conforme artigo 77, inciso
VIIl, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro c/c artigo 37, inciso V, da
Constituicao da Republica;

e) seja dada ciéncia ao Exmo. Sr. Prefeito e ao Exmo. Sr. Presidente da Cémara
Municipal de Iltaperuna, fixando-se o prazo razoavel de 180 (cento e oitenta)
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dias para a edigdo da norma imprescindivel a concretizagcdo dos mencionados
dispositivos constitucionais, sob pena de aplicagao do percentual minimo de
50% (cinquenta por cento) do total de cargos comissionados para os
servidores efetivos do Municipio de Itaperuna.

Protesta por vista dos autos apds as manifestagcbes dos interessados, em
conformidade com o disposto no artigo 106, inciso VIII, do Regimento Interno do
Tribunal de Justica.

Dispensado o pagamento de custas e taxa judiciaria, por ser feito de iniciativa do
Ministério Publico, por sua Chefia.

Rio de janeiro, 27 de julho de 2020.
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