" Lei federal que proibe contratagdes e
nomeagcdes no periodo eleitoral. Seu
~alcance no que tange as fundagdes

TParéce:r-n.O 41/85 — Nelson Nascimento Diz

O Sr. Secretério de Estado de Justiga e do Interior consulia esia
Procuradoria Geral quanto & censtitucionalidade e ambito de inci-
déncia do art. 16 da Lsi Federal n.° 7.332, de 1.2 de julho de 1985,
que dispde:

“Art, 16 — Ficam vedados e considerados nulos de pleno
direito, néio gerando obrigagdes de espécie alguma para
a pessoa juridica interessada, nem nenhum direito para o
beneficidrio, os atos qgue, no periodo compreendido entre
“15 de julho de 1985 e 1.9 de janeiro de 1986, importarem
em nomear, confratar, exonerar ou transferir, designar,
readaptar servidor publico, regido por Estatuto ou  pela
Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT, ou proceder
a guaisquer outras formas de provimento na administra-
¢éo direta e nas autarquias, nas sociedades de economia
mista e emprasas publicas dos Estados e Municipios.

§ 1. — Excluem-se do disposto neste artigo:

| — nomeagédo de aprovados em concurso pablico ho-
mologado até 15 de agosio de 1985;

Il — nomeagéo para cargos em comissdo e de Magis-
tratura, do Ministério Publico e dos Tribunais de
Contas.

§ 2.9 — O ato de homeagéo devera ser fudamentado quan-
do de sua publicagdo no respectivo drgao oficial.

§ 3.9 — O atraso, por qualquer motivo, da publicagéo do
jornal oficial relativo aos 30 (trinta) dias que antecedem
o prazo inicial a que se refere este artigo implica nulidade
automatica dos atos relativos a pessoal nele inseridos.”

Estando os atos vedados Inscritos na competéncia constitucio-
nalmente reconhecida aos Estados-membros e aos Municipios como
decorréncia da autonomia que lhes é assegurada, a constitucionall-
dade da norma em questdo, posta em lei ordinaria, ha de ser inda-
gada em face da competénecia do legislador federal para expedi-la.
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Decorreria tal competéncia da prévisdo encontrada no art. 8.,
XVII, letra b, da Constituigcdo Federal, que diz competir & Unido Iegls-
lar sobre dlrelto eleiforal.

Temos divida em reconhecer na norma em exame matéria elel-
toral, a0 menhos com a: extensio nela consagrada.

Com efeito, reconhecemos o carater moralizador da norma que
visa a afastar a influéncia do poder da autoridade publica de inter-
ferir na lisura do processo eleitoral pela pratica de atos de empre-
guismo.

Contudo, parece nos que vedar de forma absoluta a nomeagéo,
contratacéo, exoneracéo, transferéncia, demgnagao ou readaptagéo
de servidores publicos, sem considerar as razoes determinantes da
prética desses atos, cujo embasamento pode situar-se no mais rele-
vante interesse publico, é ferimento inaceitavel 4 autonomia dos Esta-
dos e Mumcip;os que nada tem a ver com a moralidade do processo
eleitoral, sé afetado, ai sim, pelos atos de empreguismo.

Nesta linha de raciocinio, matéria eleitoral, contida na competén-
cia do legislador ordinario federal, seria a restritiva da prética‘ de tais
atos de empreguismo, inadmissivel; contudo, presung¢do absoluta da
ilegitimidade, por esse desvio, da prétlca de todos os atos-de nomea-
¢éo, exoneragio, contratagdo elc., de pessecal, por qualquer espago
de tempo anterior ou posterior a reallzagao das eleigbes.

Entendimento correto da competéncia do leglslador ordinario &
o consagrado na, Lei n.e 4.737, de 156-7-65 — o Cdbdigo Eleitoral —,
cujo art. 237 assim esta redlgldo

“Art. 237 — A interferéncia do poder econémiqo e 0 des-
vio ou abuso do poder de autoridade, em desfavor da
lierdade do voto, sero coibidos e punidos. . .

§ 1.0 — O eleitor & parte legitima para denunciar os cuipa-
dos e promover-lhes a responsabilidade, e & nenhum ser-
vidor.publico, inclusive de autarquia, de entidade paraes-
tatal e de sociedade de economia mista, serd licito negar
ou retardar ato de oficio tendente a esse fim.

§ 2.9 — Qualquer eleitor ou Partido Politico podera se
dirigir ao Corregedor-Geral ou Reglonal, relatando fatos
¢ indicando provas e pedir abertura de investigagéo para
apurar uso indevido do poder econdmico, desvio ou abuso
_do poder de autoridade, em beneficio de candidato ou de
Partide Polltico.

§ 3.9 — O Corregedor, verificada a seriedade da dendn-
cia, procederd, ou mandard proceder a investigages,
-regendo-s¢ estas, no que l|hes for aplicavel, pela Lei
n.? 1.579, de-18 de margo de 1952 :
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. Este. dispositivo torna, a rigor, desnecasséria qualquer outra nor-
ma vedatdria, Inaceitével pretenda o legislador federal ordindrio afas-
tar competéncia constitucicnaimente atribuida aos Estados e Municl-
pios em maiéria cuja sede principal ndo é evidentemente a elsitoral
(ond_ea 80 reflexamente pode produzir efeitos), valendo-se da compe-
ténc:p legislativa, que The é atribuida para regular matéria eleitoral
em si, de forma t&o0 abrangente quanto a pretendida, isto &, pela cria-
¢éo- de uma presungdo absoluta de lesividade & ‘ética do processo
eleitoral, C : _

. Com efeito, ainda que se admita certa fluidez no estabelecimento
dos limites em que exercitavel a competéncia da Unido para legislar
sobre direito eleitoral, é evidente que ela ha de circunscrever-se aos
demais princlpios constitucionais. Romperia todo o equilibrio do sis~
tema federativo condescender-se em que uma lel ordinétia federal
pudesse retirar tdo amplamente a competéncia administrativa dos Es-
tados e Municipios, :

_ _E_)e‘notar que a origem de tais restricdes & encontrada em texto
constitucional: fol a Emenda n.° 15, de 5-7-65, que Introduziu na
.C_onst_ltuigéo Federal de 1946 o art. 222, do seguinte teor: '

“Art. 222 — S&o vedados e considerados nulos de pleno
direito, ndo gerando obrigagéo de espécie alguma para
8 pessoa jurldica interessada, nem qualquer direito para

- 0 beneficidrio, os atos que, no periodo compraendido en-
tre os noventa dias anteriores & data das eleicées federais,
estaduals e municipais e o término respectivamente do
mandato do Presidente da Repulblica, do Governador do
Estado e do Prefeito Municipal importem:

8) nomear, admitir ou contratar pessoal a qualquer titulo,
no servigo centralizado, autarquico ou nas socieda-
des de economia mista de que o Poder Publico tenha
¢ controle aciondrio a néo ser para cargos em comis-
sdo. ou fungdes gratificadas, cargos de magistratura
e ainda para aqueles para cujo provimento tenha ha-
vido concurso de provas;

b} contratar obras -ou adquirir equipamento e méquinas,
salvo- mediante concorréncia poblica;

c) distribuir ou ampliar fundos ou verbas globais, a ndo
ser dentro do critério fixado em lei anterior;

d) autorizar empréstimos por bancos oficiais ou por enti-

: dades de crédito em que o Poder Publico detenha o

controle do capital; a Estado ou municipio, salvo em

- caso de calamidade publica ou quande o conirato
obedecer a normas uniformes.”
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A regra, que abrangia a Unido, os Estados-membros e os Muni-
cipios, tinha estatura constitucional, e j& aquela época competia &
UniZio legislar sobre direito eleitoral {(art. 5.2, XV, a), competdncia que
o legislador constituinie de entdo n&o entendeu compreender o esta-
belecimento de tais restrigdes, tanio que optou por consagra-las no
proprio texto constitucional, _ .

A Constituicdo de 67, ¢ a Emenda n.? 1, de 69, bem como as
demais emendas constitucionais até noje editadas, ndo reproduziram
o art. 222 da Carta Magna de 1946, perdendo, tals restrigbes, sede
constitucional. ' ' : -

O legislador ordinario passou a estabelecé-las, sem encontrar
maiores resisténcias, & uma porque, quando postas no texto constiiu-
cional, tinham recebido plena aceitagdo; & outra, porque o fez limi-
tadamente, nunca ampliando o prazo qua o texto constitucional antes
previa (de 90 dias}, mas, ao contrério, sempre ampliando as excegbes
admitidas (o texto constitucional falava em nomear, admitir e con-
tratar pessoal a qualquer tfitulo), com registro expresso as destinadas
a servigos publicos essenciais ou indispensaveis ao funcionamento
de servigo publico especial. o .

O guestionado art, 16 da Lei Federal n.° 7.332/85, reproduzindo,
embora, textos legais anferioras — Lel n.? 6.978/82 (art. 9.°)}; Lei
n.° 6.534/78 (art. 12); Lei n.2 6.091/74 (art. 13) — deles distoa em
dois pontos relevanies:

a) amplia para quase seis meses a vedagdo da pratica
dos atos administrativos ali indigitados, quando ante-
riormente .tal prazo era de 3 (irés) meses;

b) deixa de contemplar as excegbes relativas a:-

| — nomeagéo ou coniratacdo necessarias .a servigos
piblicos essenciais; e .

il - nomeagéo ou coniratagéo de iéenico indispenséavel
a0 funcionamento de - servige plblico especial.

Ora bem: em nome das ‘justas e justificdveis preocupagdes do
legislador eleitoral ndo & possivel coarctar o funcionamento regular
dos dOrgdos e instituigdes estaduais. Ha de existir, por intuitivo, um
ponto de equillbrio, que, na hipdtese, néo fol observado. Veja-se que,
se por razbes graves e de relevante interesse plblice, o Estado pre-
cisar contratar, por exemplo, médicos para atendimenta emergencial
a populagéo, néo podera fazé-lo, & luz do.texto legal posto em vigot.

De certo o legislador federal ndo degejou — nem poderia fazé-lo
— patrocinar uma grave omissdo do Estado em matérias relevantes
e inadidveis, com grave reflexo na populagéo. H4, portanto, que se
debitar tal incongruéngia a uma identificdvel deficiéncia de técnica
fegislativa na redagdo do preceito e ndo na sua mens legis.
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Como ja se acentuou, o dispositivo em analise tem um escopo
moralizador que ndo deve ser relegado. Intérprete mais rigido poderia,
como vimos, até mesmo dele extrair a existéncia de uma presungéo
de llegitimidade dos atos ali previstos, se praticados no periodo de-
marcado, Mas salta & vista, pelo. critério da razoabilidade que ha de
presidir a interpretagio das lsis, que néo pode ser uma presungao
absoluta. Ao revés, haverd ela de ceder sempre que demonstravel
a existéncia de interesse publico, absolutaments extremavel de atos
que se pudessem confundir com empreguismo ou praticas eleitoral-
menie condendveis: interpretacédo diversa levaria & inconstitucionali-
dade da norma.

Desejamos salientar que a aceitacdo de normas de conteudo
aproximado — ainda que nunca tdo radical — pelo reconhecimento
de seu inegdvel efeito moralizador, néc ensejou discussio sobre a
constitucionalidade da imposigéo de tais restrices pelo legislador
ordinéric, tendo-se limitado, as questdes debatidas, a aspectos me-
nores, tais como. abrangerem ou ndo readaptagdes, qual o sentido
da expressdo “designacao”, e outras semelhantes.

Assim, é nosso dever alertar que a questdo constitucional aqui
posta é, ac que saibamos, inovadora, e gque sua acolhida pelo Poder
Judiciario certamente enfreniara as resisténcias decorrentes do in-
discutivel aspecto moralizador de tais resirigdes e da aceitagéio que
sempre receberam a partir de sua introdugdo no texto da Constitui-
géo de 1246, ndo tendo avultado o aspecto decorrente da mudanga
de sua sede do texio constitucional para a lei ordinaria.

Retomando a interpretagdo restritiva que levaria 4 aceitagéo da
constitucionalidade da regra, é ainda de sallentar que a literalidade
que a fez alcangar Municlpios onde ndo se realizardo quaisquer elei-
¢Oes ndo pode prevalecer, pela inexisténcia de finalidade que a justi-
figue. De excessivo rigor nos parece até mesmo o ampliar-se, a nivel
de Estado, restricdes cujo objetivo ¢ a salvaguarda da lisura de
eleigcdo a realizar-se em alguns poucos municipios.

Indagagédo especlfica que foi igualmente formulada pelo Exmo.

Sr. Secretéario de Estado de Justica e do Interior diz respeito & apli-
cagéo da norma as fundagbes estaduais e municipais.

O texto legal ndo menciona as fundag&es, mas apenas a admi-
nistragdo direta, as autarquias e as empresas pUblicas e sociedades
de economia mista.

Pode o legislador ndo ter querido alcangar as fundagdes, ndo sé
porque deixou de expressamenie menciona-las no dispositivo em
exame, como porque igualmente ndo o fez no art. 17 da lei (que
assegura o vencimento ou salario dos servidores publicos que se
registrem como candidatos), a demonstrar que néo considerou as
fundacdes como entidades integrantes da administragéo pablica; a
exemplo, alids, do que dispbe a leglslagao administrativa (DL
n.° 800/69, art. 3.9).
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Todavia, corrente doutrinaria que mereceu acolhida em recentes
decisdes do Supremo Tribunal Federal tem considerado que algumas
fundagfes, mals exatamente aquelas que se dedicam a atividades por-
sua natureza proprias do poder piblico, 1m natureza autérquica,
pelo qus lhes estende regras nominalmente dirigidas apenas as autar-
quias (as de acumulacdo de cargos, por exemplo).

Discordando, embora, dessa posigdo doutrinaria e jurispruden-
cial, principalmente no que concerne & aplicagéo extensiva de veda-
¢bes e regras limitadoras de direitos — © que nos parece contrariar
consagrade principio de hermenéutica — cumpre-nos advertir de sua
existéncia,

Aceita a identificagéo, o art. 15 da Lei n.? 7.332/85 alcangaria
as fundag6es com tais caracteristicas, incluidas no género autarquia,
excluldas apenas as fundagbes cujos objetivos ndo consagrassem
processo de descentralizagido de atividade estatal tipica.

Recusada tal identificagéo, as fundagdes ndo estariam alcanga-
das pelas restrigbes do art. 16 da Lei n.° 7.332/85.

No particular, ainda que n&do adotemos a identidade feita pela
corrente doutrindria e jurisprudencial a que nos referimos, somos
obrigados a reconhecer que os motivos determinantes das restrigdes
estdo igualmente presentes na hipdtese, e que a regra legal tem como
dstinatario Ultimo a atividade estatal, em qualquer das formas, direta,’
indireta, ceniralizada ou descentrallzada, de que se revista. De tal
modo, assim como recusamos a interpretacéo literal para afastar a
presuncgido absoluta no texto estabelecida, também a ela ndo aderi-
mos para considerar inteiramente inaplicaveis as fundagdes as restri-
¢Oes admissiveis,

Respeitosamente,

Nelson Nascimento Diz
Procurador-Assessor

VISTO

De acordo com o Oficio n.° 41/NND/85.
A Secretaria de Estado de Justiga e do Interior.
Rio de Janeiro, 12 de julho de 1985.

Joaquim Torres Araujo
Subprocurador-Geral do Estado
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