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Registro: 2024.0000205307
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2172462-26.2023.8.26.0000, da Comarca de Sao Paulo, em
que é autor PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, sdo réus PREFEITO DO MUNICIPIO DE CUNHA e PRESIDENTE DA
CAMARA MUNICIPAL DE CUNHA.

ACORDAM, em Orgio Especial do Tribunal de Justica de Sdo
Paulo, proferir a seguinte decisdo: "JULGARAM A ACAO PROCEDENTE, COM
MODULACAO E RESSALVA. V.U.", de conformidade com o voto da Relatora,
que integra este acordao.

O julgamento teve a participagdo dos Exmos. Desembargadores
FERNANDO TORRES GARCIA (Presidente), NUEVO CAMPOS, RENATO
RANGEL DESINANO, MELO BUENO, GOMES VARJAO, PAULO ALCIDES,
BERETTA DA SILVEIRA, FRANCISCO LOUREIRO, XAVIER DE AQUINO,
DAMIAO COGAN, EVARISTO DOS SANTOS, VICO MANAS, ADEMIR
BENEDITO, CAMPOS MELLO, VIANNA COTRIM, FABIO GOUVEA,
MATHEUS FONTES, FIGUEIREDO GONCALVES, COSTABILE E
SOLIMENE, LUCIANA BRESCIANI, LUIS FERNANDO NISHI, JARBAS
GOMES, MARCIA DALLA DEA BARONE E TASSO DUARTE DE MELO.

Sao Paulo, 13 de marco de 2024.
SILVIA ROCHA

RELATORA
Assinatura Eletronica

Para conferir o original, acesse o site https://esaj.tjsp.jus.br/pastadigital/sg/abrirConferenciaDocumento.do, informe o processo 2172462-26.2023.8.26.0000 e cédigo EhwOo0QO3.
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Orgao Especial

Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2172462-26.2023.8.26.0000
Autor: Procurador-Geral de Justica do Estado de S&do Paulo
Réus: Prefeito e Presidente da Camara Municipal de Cunha

Voto n°® 36546.

- Acao direta de inconstitucionalidade - Lei n° 1.821, de 13
de abril de 2022, que “Cria o programa de auxilio ao
desemprego, junto ao Municipio de Cunha, e da outras
providéncias”, e Lei n° 1.891, de 19 de abril de 2023, do
mesmo Municipio, que “Altera o artigo 2°, caput, da Lei
1.821/2022, e da outras providéncias” - Programa de
“carater assistencial”, envolvendo a contratagado de pessoas
desempregadas ha pelo menos seis meses, residentes no
Municipio de Cunha, para a prestacdo de servigos a
municipalidade, mediante o pagamento de “bolsa auxilio
desemprego”, no valor de um salario-minimo por més, por
seis meses, e a concessdao de curso de qualificagdo
profissional, a ser oferecido pelo proprio Poder Executivo
ou por entidades educacionais conveniadas - Alegagao de
afronta aos artigos 111, 115, Il e X, da Constituigdo do
Estado de Sao Paulo.

- Inexisténcia de situagdo emergencial, transitéria e de
excepcional interesse publico que justificasse a dispensa de
concurso, que € mandamento constitucional, e a
contratagao de pessoas por prazo determinado, nos moldes
da lei em tela - Previsdo de servigos ordinarios (servigos
administrativos ou de manutengéo, limpeza e conservagao
de bens publicos), ndo decorrentes de necessidade
excepcional - Situagdo ndo equivalente a concessdo de
bolsas a estudantes, com contraprestagdao eventual e
auséncia de subordinagdo, ou ao seu patrocinio por
entidades privadas - Efetiva infracdo aos dispositivos
constitucionais apontados pelo autor.

- Inconstitucionalidade configurada - Precedentes do C.
Orgao Especial - Modulacdo dos efeitos do acérddo para
cento e vinte dias contados da data do julgamento -
Irrepetibilidade dos valores pagos aos participantes do
programa, diante do seu carater alimentar e do principio da
seguranga juridica - Pedido procedente, com modulagéo e
observacéo.

Trata-se de acao proposta pelo Procurador-Geral
de Justica do Estado de Sao Paulo, pretendendo obter declaragao de
inconstitucionalidade da Lei n° 1.821, de 13 de abril de 2022, do Municipio

de Cunha, que “Cria o programa de auxilio ao desemprego, junto ao Municipio de
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Cunha, e da outras providéncias”, na sua redagao original e na redagcado dada
pela Lei n°® 1.891, de 19 de abril de 2023, do mesmo Municipio, que “Altera o
artigo 2°, caput, da Lei 1.821/2022, e da outras providéncias” (fls. 13/14 e 15).

O autor alega que: a) o programa social instituido
pela lei impugnada, que absorve méo de obra em situagdo de desemprego
e a utiliza, temporariamente, em presta¢des de servigos no Municipio, sem
concurso publico, afronta os artigos 111 e 115, Il e X, da Constituicao
Estadual, que estdo de acordo com o artigo 37, caput, Il e IX, da
Constituicao Federal; b) s6 se admite contratacdo por tempo determinado,
nos termos do artigo 115, X, da Carta Paulista, diante de lei especifica,
necessidade administrativa transitéria e excepcional interesse publico,
causados por situagdo de urgéncia, o que néo foi demonstrado; c) tal
espéecie de contratagdo ndao é meio de combate ao desemprego ou a
vulnerabilidade social; d) o caso ndo se amolda as excegdes a regra do
concurso publico; e) o tema foi objeto de repercusséo geral, nos autos do
RE n° 658.026-MG (tema 612), em cujo julgamento foi definido que, “para
que se considere valida a contratagdo temporaria de servidores publicos, & preciso que: a)
0S casos excepcionais estejam previstos em lei; b) o prazo de contratagdo seja
predeterminado; c) a necessidade seja temporaria; d) o interesse publico seja excepcional;
e) a contratagao seja indispensavel, sendo vedada para os servigos ordinarios permanentes
do Estado que estejam sob o espectro das contingéncias normais da Administragao” (fl. 9);
e f) a orientagcdo do Supremo é vinculante, conforme o artigo 927, V, do

Caddigo de Processo Civil.
N&o foi deduzido pedido de tutela de urgéncia.

Apods o despacho inicial de fls. 71/72, vieram aos
autos manifestacbes da Procuradora-Geral do Estado, da Céamara

Municipal de Cunha e da Procuradoria-Geral de Justica.

A Procuradora-Geral do Estado aduziu que: a) a
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lei n&o versa sobre contratacdo para atender a necessidade temporaria da
Administracdo, com excepcional interesse publico, em relagdo a qual se
aplicam os requisitos da tese de repercussao geral n° 612, mas de
programa assistencial, voltado a mitigar os efeitos do desemprego, que esta
em consonancia com os artigos 1°, lll e 1V, 3° Ill, 6°, 23, X, e 170, caput,
VIl e VIIl, da Constituigdo Federal; b) o trabalho dos beneficiarios do
programa € de carater eventual, sem vinculo de subordinagdo e sem
relacdo com os servicos ordinariamente prestados pela Administracio
Publica; c) a lei visa prover ocupacao, qualificagdo profissional e ajuda
financeira emergencial a pessoas comprovadamente desempregadas; d)
como nao ha investidura em cargo ou em emprego publico, ndo ha
necessidade de concurso; e) o valor pago pelo Municipio tem natureza
assistencial, ndo remuneratéria, ndo correspondendo a remuneragao de
contratacdo temporaria; f) o Municipio € competente para legislar sobre o
tema, conforme o artigo 30, |, da Constituicdo Federal; e g) ha precedentes
do Orgdo Especial do Tribunal de Justica de Sdo Paulo reconhecendo a
constitucionalidade de programas semelhantes, como é o caso das ADINs
n° 0011104-72.2012.8.26.0000 (cujo acordao foi confirmado pelo STF, no
RE n° 730.720), 0011100-35.2012.8.26.0000, 0188814-16.2011.8.26.0000 e
2203787-34.2014.8.26.0000 (fls. 81/89).

A Cémara Municipal de Cunha defendeu a
constitucionalidade da norma, reforgando os argumentos apresentados na

manifestagao da Procuradora-Geral do Estado (fls. 91/95).

A Procuradoria-Geral de Justica, em seguida,

reiterou os argumentos da peticao inicial (fls. 111/114).

O Prefeito foi intimado, mas ndo se manifestou
(fls. 98 e 100).

E o relatdrio.
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A Lei n° 1.821, de 13 de abril de 2022, do
Municipio de Cunha, instituiu programa denominado “Programa de Auxilio ao
Desempregado”, “de caréater assistencial”’, tendo por objetivo “dar ocupagéo, renda e

qualificagdo profissional aos desempregados residentes no Municipio” (artigo 1°).

A lei previu, inicialmente, a contratagdo de 25
pessoas, residentes no Municipio ha no minimo um ano, desempregadas
ha pelo menos seis meses, para a prestacéo de servigos administrativos a
municipalidade ou a uma de suas secretarias, ou de manutencao, limpeza e
conservagao de bens publicos, com jornada de trabalho de 30 horas
semanais, mediante o pagamento de “bolsa auxilio desemprego”, no valor
de um salario-minimo por més, por seis meses, e a ministragao de curso de
qualificacdo profissional, a ser oferecido pelo proprio Poder Executivo ou

por entidades educacionais conveniadas (artigos 2°, 4° e 6°).

A Lei n® 1.891, de 19 de abril de 2023, do mesmo
Municipio, modificou o artigo 2° da Lei n® 1.821, para aumentar o numero

de vagas do programa, de 25 para 60.

A integra da Lei n° 1.821 pode ser acessada no
seguinte enderego eletrénico: https://camaracunha.sp.gov.br/processo-
legislativo/arquivos/dcc664b5551da29c402512d6d39d9cal.PDF.

A Lei n® 1.891, por sua vez, esta disponivel em:
https://camaracunha.sp.gov.br/processo-legislativo/arquivos/12a14eb6f60
928b1c39f5f779e571b6d.PDF.

O artigo 115, Il e X, da Constituicao do Estado,
que praticamente reproduz o artigo 37, Il e IX, da Constituicdo Federal,
prevé que: “Para a organizagdo da administragcdo publica direta e indireta, inclusive as
fundagdes instituidas ou mantidas por qualquer dos Poderes do Estado, € obrigatorio o

cumprimento das seguintes normas: Il - a investidura em cargo ou emprego publico

depende de aprovacdo prévia, em concurso publico de provas ou de provas e fitulos,
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ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao, declarado em lei, de livre nomeagéo e

exoneragao; X - a lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo determinado, para

atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico” (g.n.).

Ja o artigo 111 da mesma Constituigdo, em
conformidade com o artigo 37, caput, da Constituicao Federal, dispde que
“A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes do
Estado, obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

razoabilidade, finalidade, motivacao, interesse publico e eficiéncia”.

Assim, a realizagdo de concurso publico, para o
provimento de cargo ou emprego publico, € obrigatéria, respeitados os
requisitos estabelecidos em lei, em vista dos principios que norteiam a
Administragdo Publica, entre os quais os da legalidade, impessoalidade,
moralidade e eficiéncia, ressalvados os casos de nomeacao para cargos em
comissao, declarados por lei, de livre nomeagcdo e exoneragao, € a
possibilidade de contratagcdo por tempo determinado, também dependente de

lei especifica, motivada por necessidade temporaria de excepcional interesse

publico.

Neste caso, como dito, o Municipio de Cunha
criou programa envolvendo a contratacdo de pessoas pelo Poder Publico,

mas dispensou a realizacdo de concurso, que poderia ser simplificado.

Nao se cuida da criagdo excepcional de cargos
de provimento em comissdo, que se destinam a atribuicdes de direcao,
chefia e assessoramento e ndo precisam necessariamente ser totalmente
preenchidos por servidores de carreira (artigo 115, V, da Carta Paulista),

mas, como a propria lei indicou, de contratagdo temporaria.

Analisando a validade da contratacdo de
servidores publicos por prazo determinado, o Supremo Tribunal Federal

firmou a seguinte tese, no julgamento do RE n° 658.026, em 09.04.2014,
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rel. Ministro Dias Toffoli (tema de repercusséo geral n° 612): “Nos termos do
art. 37, IX, da Constituicdo Federal, para que se considere valida a contratacdo temporaria
de servidores publicos, € preciso que: a) 0s casos excepcionais estejam previstos em lei; b)
0 prazo de contratagdo seja predeterminado; c) a necessidade seja temporaria; d) o
interesse publico seja excepcional; €) a contratagdo seja indispenséavel, sendo vedada para
0s servicos ordinarios permanentes do Estado que estejam sob o espectro das

contingéncias normais da Administracdo”.

No caso em exame, a lei ndo apontou situacao

emergencial e transitéria, de manifesto interesse publico, que justificasse a

dispensa de concurso e autorizasse a contratacéo temporaria.

Extrai-se do artigo 1° da lei impugnada que a sua
edicdo decorreu de razbes de “carater assistencial’”, ndo de premente

necessidade dos servicos, e, do artigo 6°, que tais servigos sdo ordinarios e

permanentes (servicos administrativos ou de manutencdo, limpeza e
conservagao de bens publicos), o que ndo se encaixa na orientacdo do
Supremo Tribunal Federal, pela qual é vedada a contratagdo temporaria
“para os servicos ordindrios permanentes do Estado que estejam sob o espectro das

contingéncias normais da Administracdo”.

Nao ha prova, vale dizer, de que a contratagao

foi “indispensavel”, segundo definido pelo Supremo.

Para combater o desemprego, a Administragao
de Cunha poderia ter instituido programa de alfabetizacdo ou qualificagao
profissional que néo envolvesse a contratacdo dos beneficiarios sob o
regime previsto na lei impugnada, assim como implementado diversas

outras iniciativas.

Muito embora o combate ao desemprego seja
elogiavel, ndo pode ser entendido, no Brasil, como situac&o transitoria e

incomum, a respaldar a contratacdo temporaria de servidores, sob o manto
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do artigo 115, X, da Constituicao do Estado.

O caso néo se assemelha ao do Ag Reg no RE
n°® 791.826/SP (relator Ministro Dias Toffoli, j. 20.04.2018), cujo acérdao
afirmou a constitucionalidade de lei que instituiu programa de cunho
pedagdgico, envolvendo a ministracdo de cursos de alfabetizacdo e
qualificagédo profissional a desempregados e a concesséo de bolsa, por até
um ano, prorrogavel por igual prazo, a estes, em contrapartida de servigos
prestados no interesse do Municipio ou de 6rgédos da Administragdo, pois,
aqui, a lei nao previu, como Ia, que os servigos seriam prestados de modo

eventual, sem vinculo de subordinacéo.

O caso em tela tampouco se identifica com o
objeto da ADI n° 2.663/RS, que declarou constitucional lei que garantiu a
empresas que patrocinem professores, para a realizagdo de curso superior,
o direito de |hes exigir colaboragdo para o implemento de projetos de
alfabetizacdo ou aperfeicoamento de seus empregados ou, ainda, a
execugao de outras atividades compativeis com a sua formagéao profissional
(relator Ministro Luiz Fux, j. 08.03.2017), porque, no caso em julgamento,

foi o préprio Municipio quem se obrigou ao pagamento da “bolsa auxilio”

dos participantes do programa.

A lei questionada definiu a duragdo da relagao
juridica (seis meses), o valor da “bolsa auxilio” (atrelado a evolugdo do
salario-minimo), a jornada de trabalho dos participantes (6 horas diarias ou
30 horas semanais) e os servicos que deveriam ser executados por eles
(servicos administrativos ou de manutengao, limpeza e conservagao de
bens publicos), quadro que denota nitida relacdo de subordinagcédo e
habitualidade, assim como o pagamento de verdadeira contraprestagao
pelo trabalho, ndo de simples beneficio assistencial, pese a literalidade do

seu artigo 1°.

Diferentemente do caso analisado na ADIN n°
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2227337-43.2023.8.26.0000, julgada pelo Orgdo Especial em 06.12.2023,
relatora a Em. Des. Marcia Dalla Déa Barone, cujo pedido foi acolhido por
maioria, 0 programa em apre¢o nem sequer € gerido por secretaria de
assisténcia social e ndo tem os mesmos requisitos do programa criado pela
lei objeto daquele processo (como a impossibilidade de o participante ser
beneficiario de outro programa de assisténcia social e o limite de um
beneficiario por familia), assumindo carater contratual e comutativo, nao

social ou assistencial.

Acrescente-se que, em 2022, o Municipio de
Cunha tinha mais de 22,1 milhdes de habitantes, apenas 13,46% da sua
populagdo inserida no mercado de trabalho ('), e que a lei abriu, pela sua
redacdo original, tdo somente, 25 vagas no programa (numero irrisorio,
mesmo depois de ser elevado para 60 vagas, pela Lei n°® 1.891, de 2023), o
que so reforga o argumento de que, longe de combater o desemprego, o
que se pretende, com a lei, € contratar funcionarios temporarios sem
concurso publico, para suprir necessidade de mao de obra em atividades

rotineiras da Administracdo, o que n&ao se admite.

Por fim, o entendimento consubstanciado nos
acordaos das ADINs n° 0011104-72.2012.8.26.0000, 0011100-35.2012.
8.26.0000 e 0188814-16.2011.8.26.0000, mencionadas na manifestacao da
Procuradora-Geral do Estado, julgadas em 2012, ja foi, ha muito, superado.
O RE n° 730.720, interposto no primeiro processo, nhem sequer foi conhecido,
e 0 acorddao da ADIN n° 2203787-34.2014.8.26.0000, prolatado em
08.04.2015, igualmente mencionado, contra o qual também foi interposto
recurso extraordinario, foi anulado, diante do julgamento do tema de
repercussao geral n° 612, pelo Supremo Tribunal Federal, no dia 11.04.2014,
e substituido por novo acérdao, em 12.08.2015, conforme o artigo 543-B, §
3°, do Cadigo de Processo Civil de 1973, entdo em vigor, que reconheceu a

inconstitucionalidade da lei nele examinada.
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Houve, entdo, como se vé, violagdo dos artigos
111 e 115, Il e X, da Constituicdo Paulista.

Assim, fica reconhecida a inconstitucionalidade
integral das Leis n° 1.821, de 13 de abril de 2022, e 1.891, de 19 de abril de
2023, do Municipio de Cunha.

Tratando de situagbes analogas, ha diversos
precedentes do C. Orgdo Especial, de que sdo exemplos os seguintes:

Direta de Inconstitucionalidade — Lei n° 1.186/22 do
Municipio de Silveiras — Programa Assistencial de Auxilio
ao Desempregado — Fornecimento de bolsas a municipes
desempregados em contrapartida a prestagao de servigos
para a administracdo publica e participagdo em cursos
profissionalizantes — Caracterizagdo como contratagéo
temporaria sujeita aos requisitos do art. 37, IX da
Constituicdo Federal e art. 115, X da Constitui¢do Estadual,
ressalvado posicionamento pessoal desta Relatora —
Auséncia de identificagdo na lei das atividades a serem
desempenhadas ou da necessidade temporaria de
excepcional interesse publico que pudesse justificar a
contratagdo sem concurso — Desatendimento dos
requisitos constitucionais, conforme orientagdo do C. STF
no julgamento do Tema 612 — Precedentes - A¢ao julgada
procedente, com modulacdo e ressalva (ADIN n°
2163129-84.2022.8.26.0000, rel. Des. Luciana Bresciani, j.
14.12.2022).

Acéo direta de inconstitucionalidade — Lei n°® 4.932, de 17
de dezembro de 2018, Lei n® 4.965, de 26 de junho de
2019, Lei n° 5.120, de 10 de dezembro de 2020, Lei n°
3.505, de 18 de maio de 2001, e Lei n° 3.527, de 19 de
setembro de 2001, todas do municipio de Guaratingueta,
as quais dispdem sobre programa emergencial de frente de
trabalho — Leis que permitem contratagcdo temporaria de
pessoas desempregadas para prestagdo de servigos
ordinarios permanentes que estdo sob o espectro das
contingéncias normais do municipio de Guaratingueta e
nao especificam as situagdes de excepcional interesse
publico que justificam contratagdo por tempo determinado
— Violagéo dos artigos 111, 115, incisos Il e X, e 144 da
Constituicdo Estadual e do tema 612 de repercusséo geral
do Supremo Tribunal Federal — Inconstitucionalidade
reconhecida - Agao procedente, com modulagdo de efeitos
e ressalva (ADIN n° 2124990-63.2022.8.26.0000, rel. Des.
Matheus Fontes, j. 09.11.2022).

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei n°
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1.263, de 12.03.21, do Municipio de Paraiso, criando o
Programa de Auxilio ao Desempregado 'Frente de
Trabalho'. Inequivoca hipétese de contratagdo temporaria
em descompasso a regra geral do concurso publico.
Desemprego né@o serve ao pretexto de excepcionar tal
logica. Atividades a serem desenvolvidas manutengéo,
limpeza, conservagéo e restauragdo caracterizam-se como
servigos ordinarios e integram o espectro das contingéncias
normais da Administrag&o. Inconstitucionalidade (art. 115, Il
e X, da CE). Efeitos ex tunc, ressalvada a néo repeticéo
dos valores recebidos de boa-fé pelos servidores
temporérios. Procedente a ag&o, com ressalva. (ADIN n°
2025774-32.2022. 8.26.0000, rel. Des. Evaristo dos Santos;
j- 05.10.2022).

Agéo Direta de Inconstitucionalidade. Lei n® 1.173, de 11 de
outubro de 2019, do Municipio de Pirapora do Bom Jesus,
que dispbe sobre o "Estabelecimento de novas regras do
Programa de Incentivo ao Trabalho e Requalificagéo
Profissional" e, por arrastamento, Leis n° 761, de 29 de
dezembro de 2003 e 888, de 07 de abril de 2008, que
tratam do Programa de Incentivo ao Trabalho e
Requalificagao Profissional ao Desempregado - PROARPD.
Normas que, travestidas de programa social, definiram
hipdteses de contratacdo de pessoal para o exercicio de
"funcbes de interesse da administragdo publica",
estipulando valores do beneficio, tempo de duragdo do
contrato e jornada de trabalho, sem, entretanto, justificar o
excepcional interesse publico. Ingresso no servigo publico
que se da através de certame de pontos e titulos, tendo as
contratagbes em carater temporario requisitos aqui nao
preenchidos. Afronta aos artigos 111 e 115, Il e X,
aplicaveis aos municipios por for¢a do artigo 144 da Carta
Estadual. Tema 612 da Suprema Corte. Precedentes. A¢édo
procedente, com observagdo (ADIN n°® 2054398-
91.2022.8.26.0000, rel. Des. Xavier de Aquino, j.
03.08.2022).

Considerando a necessidade de reorganizagao

administrativa do Municipio, com a realizacdo de possiveis concursos

publicos, os efeitos desta decisao incidirdo somente apds cento e vinte dias

contados da data do julgamento, conforme entendimento reiterado do C.

Orgéo Especial, com a observacdo de que os valores recebidos de boa-fé

pelos participantes do programa nao terdo que ser devolvidos, em face do

seu carater alimentar e do principio da seguranca juridica.

Diante do exposto, julgo o pedido procedente,
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para declarar a inconstitucionalidade integral das Leis n° 1.821, de 13 de
abril de 2022, e 1.891, de 19 de abril de 2023, do Municipio de Cunha, com
modulacdo de efeitos e observagcado quanto a irrepetibilidade dos valores
pagos aos participantes do programa.

SILVIA ROCHA
Relatora

NOTA:

" Dados disponiveis em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/cunha/panorama.
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