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Brasilia, 16 de abril de 2021.

NOTA JURIDICA

Assunto: Medida Proviséria n.
1.042/2021. Analise juridica.

ASSOCIACAO NACIONAL DOS ESPECIALISTAS EM POLITICAS PUBLICAS E
GESTAO GOVERNAMENTAL, ANESP, formalizou consulta acerca da Medida Proviséria (MP)
n. 1.042, de 14 de abril de 2021, que, entre outras providéncias, dispde sobre “a gestdo de
cargos em comissdao e de fun¢des de confianca, autoriza o Poder Executivo federal a
transformar, sem aumento de despesa, cargos em comissdo, funcdes de confianca e
gratificacGes”, bem como “prevé os Cargos Comissionados Executivos - CCE e as Fungdes
Comissionadas Executivas — FCE”.

Em razdo de sua relevancia para o objeto de exame, cabe transcrever os
seguintes trechos da MP n. 1.042/2021, com grifos aditados nos excertos pertinentes aos

temas que serdo tratados:
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Art. 12 Esta Medida Provisoria:

| - dispOe sobre a simplificagdo da gestdo de cargos em comissao e de
funcdes de confianga;

Il - autoriza o Poder Executivo federal a transformar, sem aumento de
despesa, cargos em comissao, fun¢des de confianca e gratificagoes;

Il - prevé os Cargos Comissionados Executivos - CCE e as Funcgdes
Comissionadas Executivas - FCE; [...]

Art. 32 Ato do Poder Executivo podera efetuar a alteracdo, mediante
transformag¢ao, dos quantitativos e da distribuicio de cargos em
comissao, de fun¢bes de confianga e de gratificagcbes, observados os
respectivos valores de remuneracdo e desde que ndo implique aumento
de despesa.

§ 19 Para o fim de que trata o caput, serdo consideradas exclusivamente
as gratificacoes:

| - cuja concessdo, designacdo, nomeacdo, retirada, dispensa ou
exoneragao possa ser realizada mediante ato discricionario da autoridade
competente; e

Il - que ndo componham a remunerac¢do do cargo efetivo, do emprego,
do posto ou da graduacgao, para qualquer efeito.

§ 292 As fungbes de confiancga e as gratificacdes exclusivas de servidores
efetivos ndo poderdo ser transformadas em cargos em comissao. [...]

Art. 42 Ficam instituidos, no ambito da administracdo publica federal
direta, autarquica e fundacional, os Cargos Comissionados Executivos -
CCE e as Funcgbes Comissionadas Executivas - FCE, nos niveis
estabelecidos no Anexo | a esta Medida Provisoria e com os valores da
tabela “f” do Anexo | a Lei n2 11.526, de 4 de outubro de 2007. [...]

Art. 72 Os CCE-18 serdo criados somente:

| - por lei; ou

Il - mediante a transformacgao de cargos em comissdo, com inclusdo de
um Cargo de Natureza Especial - NE para cada CCE-18 criado. [...]

Art. 15. Ficam extintos os seguintes cargos em comissao, fungoes de
confianga e gratificag6es que nao forem transformados em CCE ou FCE
até as datas-limite estabelecidas no art. 16: [...]

Art. 18. Ato do Poder Executivo federal definird os critérios, o perfil

profissional e os procedimentos gerais a serem observados para a
ocupacao dos CCE e das FCE.

A MP n. 1.042/2021 prevé, em sintese, cinco principais altera¢des relativas a

gestdo de cargos e funcdes no dmbito do Poder Executivo Federal:
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(i) Autorizagao para alterar o quantitativo e a distribuicdo de cargos em
comissao, fun¢des de confianca e gratificacdes, por intermédio de

transformacgao, sem aumento de despesa;

(ii) Previsdao dos denominados Cargos Comissionados Executivos (CCE) e

Fungbes Comissionadas Executivas (FCE);

(iii) Extingao, até 31 de margo de 2023, de cargos em comissao, fun¢des de

confianca e de gratificacoes;

(iv) Vedagdo a transformagao em cargo comissionado de fungdes de

confianga e gratificagdes exclusivas a servidores efetivos; e

(v) Respectivos critérios para a ocupacao dos cargos e fungdes.

A “justificativa”, como suposta pretensdo de juridicidade do ato normativo,
estaria respaldada no fato de que a atual sistematica estrutural de cargos, funcdes e
gratificacGes “ocasiona ineficiéncias na alocagao de recursos orcamentdrios, (...) bem como
disfungdes gerenciais que direta e indiretamente influenciam a prestagao dos servigos
publicos” (Exposi¢cdo de Motivos da MP n. 1.042/2021, item 24).

Trazidos os termos da consulta, cumpre avancar sobre a andlise juridica da

questao.

Como se sabe, a analise de constitucionalidade das espécies normativas
compreende a verificacgdo do cumprimento (ou ndo colisdo) de requisitos formais e
materiais exigidos pela Constituicdo Federal, a fim de verificar a compatibilidade da norma

legal com a Constituicdo Federal.

Os requisitos formais subjetivos de um ato normativo infraconstitucional
referem-se a fase introdutdria do processo legislativo, ou seja, a questdo de iniciativa.
Qualquer espécie normativa que desrespeite o poder de iniciativa para legislar sobre

determinado assunto apresentara flagrante vicio de inconstitucionalidade.

Embora a referida norma tenha sido emanada por iniciativa do Presidente da
Republica, sob a justificativa de se tratar de criagcdo de cargos e organizacdao administrativa
da Unido (art. 61, Il, CF), ha nitida tentativa de também elastecer os poderes do préprio

subscritor da norma.

A adocdo dessas providéncias por meio de Medida Provisdria ndo se mostra

compativel, prima facie, com a ordem constitucional vigente.

Diante da auséncia dos requisitos de relevancia e de urgéncia indispensaveis a

edicdo de medidas provisérias (art. 62, caput, CF), questdes relativas a gestdo de cargos em
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comissao e fungdes de confianca e a expansao de competéncia do Presidente da Republica,
previstas na MP n. 1.042/2021, deveriam, necessariamente, ter antes passado pelo crivo

do Congresso Nacional.

O art. 62 da Constituicdo Federal® estabelece que, somente nas hipdteses de
matérias dotadas de relevancia e de urgéncia (requisitos cumulativos), o Presidente da
Republica poderd editar medidas provisdrias.

A edicdo dessa espécie normativa, portanto, estd situada no campo da
excepcionalidade e depende da concorréncia dos requisitos da relevdncia, identificada nas
medidas que se sobressaem as demais, e da urgéncia, presente naquelas consideradas

inadidveis ou indispensaveis, sob a iminéncia da ocorréncia de determinado risco.

Nenhum dos requisitos mencionados, contudo, podem ser identificados na MP
n. 1.042/2021. Portanto, é possivel arguir de inicio, em sede de controle concentrado de

constitucionalidade, o vicio formal da norma em analise.

A MP n 1.042/2021 padece também de inconstitucionalidade material porque
suas alteracées manifestamente violam o disposto nos arts. 48, X, 84, VI, “b”, da
Constituicdo Federal, de indispensavel observancia em razao do principio da separag¢do dos

poderes, previsto nos arts. 22 e 60, § 49, lll, da Constituicao Federal:

Art. 22 S3o Poderes da Unido, independentes e harmoénicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52,
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre: [...]

X - criagdo, transformacao e extingao de cargos, empregos e fungdes
publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b;

Art. 60. A Constituicdao podera ser emendada mediante proposta: [...]

§ 42 N3o serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir: [...]

Il - a separacdo dos Poderes;

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...]
VI - dispor, mediante decreto, sobre: [...]
b) extincdo de fun¢des ou cargos publicos, quando vagos;

L Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas provisdrias,
com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
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As alteragdes promovidas por intermédio da MP n. 1.042/2021 s3o
inadmissiveis sob a égide constitucional. O disposto nos arts. 19, 1, 32 e 72 do mencionado
ato normativo, ao [antijuridicamente] expandir, por iniciativa propria, as competéncias do
Presidente da Republica, usurpando competéncias atribuidas constitucionalmente ao

Poder Legislativo, viola a literalidade do art. 48, X, da Constituicao Federal.

E imprescindivel destacar que o primado da separacdo dos poderes tem como
propdsito fundamental a prote¢dao de todos os “individuos contra o abuso potencial do
poder absoluto (...), estando na origem da liberdade individual e dos demais direitos

fundamentais”:

O conteudo nuclear e histérico do principio da separacdao de Poderes
pode ser descrito nos seguintes termos: as fungdes estatais devem ser
divididas e atribuidas a 6rgdos diversos e devem existir mecanismos de
controle reciproco entre eles, de modo a proteger os individuos contra o
abuso potencial de um poder absoluto. A separac¢do de Poderes é um dos
conceitos seminais do constitucionalismo moderno, estando na origem
da liberdade individual e dos demais direitos fundamentais.

(...)

Na linha do que ja se expOs acima, é evidente que a cldusula pétrea de
gue trata o art. 60, § 49, lll, ndo imobiliza os quase 100 (cem) artigos da
Constituicdo que, direta ou indiretamente, delineiam determinada forma
de relacionamento entre Executivo, Legislativo e Judicidrio. Muito
diversamente, apenas haverd violacao a cldusula pétrea da separacao de
Poderes se o seu conteudo nuclear de sentido tiver sido afetado. Isto é:
em primeiro lugar, se a modificacdo provocar uma concentracdo de
funcdes em um poder ou consagrar, na expressao do STF, uma “instancia
hegemonica de poder”; e, secundariamente, se a inovacao introduzida no
sistema esvaziar a independéncia organica dos Poderes ou suas
competéncias tipicas.?

A despeito de o mencionado principio ter fundamento na discricionariedade,
evidentemente que é defeso aos Poderes da Republica usurparem atribuicdes tipicas a eles

constitucional e correspectivamente atribuidas:

O principio da separacdo de poderes é ancorado na acepcdo de
discricionariedade: um poder estd proibido de invadir a
discricionariedade dos outros. Este o ponto de equilibrio, a linha
fronteirica. Acontece que a apreensdo do juizo discriciondrio passa por
uma (r)evolucdo, uma acentuada mudanca, e, assim, a separacdo de

2 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 210-212.
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poderes. Discricionariedade ndo significa liberdade total, ao sabor da
opinido individual do agente, refém do subjetivismo (solipsismo),
onipoténcia, juizo fora ou ignorante do Direito, sem parametros, sem
balizas.?

Afinal, a separacao dos poderes constitui “garantia maxima de preservacao da
Constituicdo democratica, liberal e pluralista” e “nenhum outro principio de nosso

constitucionalismo o excede em ancianidade e solidez”*.

O texto constitucional (arts. 48, X, 84, VI, “b”) é claro e objetivo ao estabelecer
gue eventual criacdo de cargos somente pode ocorrer por intermédio da edicdo de lei em
sentido formal, de iniciativa do Presidente da Republica, e ndo mediante ato do Chefe do

Poder Executivo (decreto), como remete a possibilidade prevista na MP n. 1.042/2021.

Nesse contexto, hd muito o Supremo Tribunal Federal entende que sdo
inequivocamente inconstitucionais os atos normativos que autorizem “o Chefe do Poder
Executivo a dispor, mediante decreto, sobre criagcdo de cargos publicos remunerados, bem
como os decretos que |lhe déem execucdo” [STF, Plenario, ADI n. 3.232, Rel. Ministro CEZAR
PELUSO, DJe 3.10.2008].

Finalmente, também padecem de manifesta inconstitucionalidade material os
dispositivos da MP n. 1.042/2021 (arts. 17, I, 18) que, de maneira genérica, remetem a
edicdo de decreto os critérios, o perfil profissional e os procedimentos gerais para a
ocupacdo de cargos em comissdo e funcdo de confianca no ambito da Administracdo

Publica direta, autdrquica e fundacional.

Isso porque essa possibilidade ofende a regra constitucional de que "os cargos,
empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
estabelecidos em lei” (art. 37,1) e, consequentemente, incorre em manifesta violacdo aos
principios administrativos constitucionais da impessoalidade, da eficiéncia e da moralidade

(art. 37, caput).

Sdo essas as razdes que, com a necessaria concisdo, evidenciam a
incompatibilidade da MP n. 1.042/2021 com postulados e questdes intangiveis da
Constituicdo Federal, reclamando que o Poder Judicidrio, por intermédio de controle
repressivo de constitucionalidade, seja instado a zelar pela higidez das cldusulas pétreas

violadas pelo ato normativo.

3 STRECK, Lenio Luiz; OLIVEIRA, Fabio de. Comentarios ao artigo 22. In: CANOTILHO, J.J. Gomes; MENDES,
Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfang; STRECK, Lenio Luiz. (Coords.). Comentarios a Constituicdo do Brasil.
S3o Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 146.

4 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 13. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2003, p. 554.
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Como a MP n. 1.042 foi publicada em 15 de abril de 2021, o controle
concentrado de constitucionalidade ja pode ser promovido pelas entidades/autoridades
legitimadas nos incisos art. 103 da Constituicao Federal:

Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acao
declaratéria de constitucionalidade:

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal;

[Il - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal;

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VIl - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacao no Congresso Nacional;

IX - confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Nessa hipdtese, a atuacdo das entidades de classe é recomendada por
intermédio de intervencdo na qualidade de amicus curiae em futuras A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade propostas no Supremo Tribunal Federal pelos respectivos legitimados
(art. 103 da Constituicdo Federal), com o objetivo de aportar elementos de interesse ao
aprofundamento do debate e conferir ampla legitimidade democratica ao controle

normativo abstrato.

Assim a opinido de quem abaixo subscreve.
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