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Campinas, 07 de janeiro de 2023.

CONSULTAn201/2023

Assunto: (Des)necessidade de lei especifica para criagdo de vagas de emprego em ente privado da
Administragao

Interessado: Assessoria Juridica do CEMMIL

Consulta-nos a assessoria juridica do CEMMIL quanto a desnecessidade ou nido da edicdo lei
especifica para que se criem vagas de emprego no ambito do Consoércio, que se trata de ente privado
da Administragao.

E 0 que se tinha a relatar.

Inicialmente na condicdo de consultores em gestdo publica do CEMMIL com o viés da area juridica,
acolhemos a consulta para a emissao de PARECER.

A questio trazida a lume inicialmente atrai uma andlise quanto a natureza juridica do CEMMIL e o
regime juridico estabelecido para as contratagdes de pessoal.

No que tange a natureza juridica o Estatuto Social do CEMMIL em seu art. 42, caput, prevé
expressamente que se trata de uma associacdo privada sem fins lucrativos, nos termos da legislacao
civil, como se infere:

Art. 4°. CONSORCIO INTERMUNICIPAL CEMMIL PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, é um consércio publico
privado, pessoa juridica de direito privado com natureza juridica
de associagao civil sem fins lucrativos instituido sob a regéncia do
art. 44, do Cédigo Civil.

Desta forma, o CEMMIL se trata de ente privado da Administragdo Publica, cujo regime juridico esta
fixado pelo art. 173, da Constituicdo Federal, ndo se submetendo as normas da Administracdo
Direta, Autarquica ou Fundacional, pois, se trata de consércio estabelecido sob a forma de pessoa
juridica de direito privado.

Sobre o tema destacamos o quanto ja discorremos sobre o tema (CHAIB, 2021, p 79-84):

3.2 A contratagdo de pessoal pelos consoércios publicos - regime
juridico

1 CHAIB, R. Consoricos Publicos como Instrumento de Cooperacio Estatal. Sio Paulo, SP: Fontenele
Publicagdes, 2021.
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Conforme ja delimitado quando da analise da natureza juridica dos
consorcios publicos, os consdrcios estabelecidos sob a forma de
associagdo publica tém natureza autarquica e estdo vinculados ao
Regime Juridico Publico da Administracdo, submetidos, portanto,
aos ditames do art. 37, 11, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
quanto as contratacdes de pessoal, adstritos ao regime estatutario,
a selecdo por concurso publico e a estabilidade funcional.

No que se refere aos consdrcios publicos, instituidos como pessoa
juridica de direito privado (associacdes civis), estabeleceu
inicialmente o Marco Regulatdrio, em seu p. segundo do art. 62, que
o regime de contratacdo de pessoal nos consoércios estabelecidos
sob a forma de pessoa juridica de direito privado é o celetista. Em
recente atualizagdo do Marco Regulatério, o regime celetista foi
estendido também aos consoércios constituidos sob personalidade
juridica de direito publico:

§ 22 O consorcio publico, com personalidade juridica de direito
publico ou privado, observara as normas de direito publico no que
concerne a realizacdo de licitagdo, a celebracdo de contratos, a
prestacdo de contas e a admissdo de pessoal, que sera regido pela
Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-
Lein® 5.452, de 12 de maio de 1943.

Assim, os consércios publicos privados ndo se vinculam ao regime
de contrata¢des da Administragdo Direta, Autarquica e Fundacional
estabelecido no art. 37, I1, da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Estdo assim vinculados ao regime celetista, por forca do
disposto no inciso II, do art. 173, a iniciativa privada, e sua
regulamentacio, afastando o regime estatutario/estabilitario
e atraindo o regime celetista/fundiario, que nio comporta um
regime de contratacido por concurso publico, mas uma selecio
publica, fixada por regulamento préprio. Grifamos.

Logo, ndo é possivel interpretar o p. segundo do art. 62 da Lei
11.107/05, no sentido de impor aos consércios publicos
estabelecidos como pessoa juridica de direito privado a regra de
contratacio da Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional,
prevista no art. 37, II, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, o E. Tribunal Regional do Trabalho, ao julgar o
processo n? 0049100-87.2009.5.15.0155, relator presidente
desembargador Renato Buratto (BRASIL, 2011b), assim se
manifestou:

«

‘Saliente-se, por oportuno, que o Consdércio é uma pessoa
juridica de direito privado. Assim, o contrato de trabalho de
seu pessoal é regido pela CLT, como ocorreu com a reclamante,
e a ocupacao de cargo de confianca nio se fez nos termos do
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art. 37, 11, da CF, como quer fazer crer a recorrente, pois nio se
trata de cargo ou emprego publico. Somente seria considerado
emprego publico se o consdrcio fosse constituido na forma de
pessoa juridica de direito piblico, o que nao é o caso, como se
verifica no Estatuto, as fls. 87 e segs. Grifamos.

A reclamante foi contratada ap6s processo seletivo e,
posteriormente,

nomeada ao cargo em comissio de Chefe de Recursos Humanos. A
nomeacao ao cargo nio se deu nos termos do art. 37, 11, da CF, pois
ndo se trata de pessoa juridica de direito publico, repita-se.”

Note-se que a jurisprudéncia do E. TRT15 confirma o entendimento
no sentido de que nio se aplica aos consércios publicos privados o
disposto no art. 37, 11, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), pois
“ndo se trata de pessoa juridica de direito publico”. Mas,
notadamente, de ente privado da administragao.

Confirma esse entendimento o posicionamento do STF, na ADI
1923 (BRASIL, 2015b), ao se manifestar sobre o processo de
contratacdo de pessoal pelas organizacdes sociais (entes privados
que executam diretamente servicos publicos, até mesmo de saudde,
principalmente no Estado de Sdo Paulo), com destaque para os
votos condutores dos ministros Ayres Britto e Luiz Fux, sobre o
aspecto da observancia aos principios constitucionais da
administracdo e da transparéncia dos processos de dispensa de
licitagdo previstos para os contratos de gestdo da Lei das OSs e
contratacdo de pessoal, se manifestou o ministro relator Ayres
Britto da seguinte forma:

“14. As dispensas de licitacdo instituidas nos arts. 24, XXIV, da Lei
n28.666/93, eno art. 12, § 39, da Lei n? 9.637/98, tém a finalidade
que a doutrina contemporanea denomina de funcio regulatéria da
licitacdo, através da qual a licitacdo passa a ser também vista como
mecanismo de inducido de determinadas praticas sociais benéficas,
fomentando a atuacdo de organizacgdes sociais que ja ostentem, a
época da contratagio, o titulo de qualificacdo, e que por isso sejam
reconhecidamente colaboradoras do Poder Publico no
desempenho dos deveres constitucionais no campo dos servigos
sociais. O afastamento

do certame licitatério ndo exime, porém, o administrador publico
da observancia dos principios constitucionais, de modo que a
contratacdo direta deve observar critérios objetivos e impessoais,
com publicidade de forma a permitir o acesso a todos os
interessados.”

)

E continua:
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“..Por receberem recursos publicos, bens publicos e servidores
publicos, porém, seu regime juridico tem de ser minimamente
informado pela incidéncia do ntcleo essencial dos principios da
Administracdo Publica (CF, art. 37, caput), dentre os quais se
destaca o principio da impessoalidade, de modo que suas
contratacdes devem observar o disposto em regulamento proprio
(Lei n® 9.637/98, art. 42, VIII), fixando regras objetivas e

impessoais para o dispéndio de recursos publicos. (grifamos)
..da mesma forma como a contratacio de obras e servicos, deve ser

posta em pratica através de um procedimento objetivo e
impessoal.”

Por fim, ao estabelecer a necessidade de respeito aos principios da
Administracdo Publica, positivados no caput do art. 37 da
Constituicdo Federal, arremata o eminente ministro:

20. Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido é julgado
parcialmente procedente, para conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo, a Lei n® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da Lei n®
8.666/93, incluido pela Lei n? 9.648/98, para que: (i) o
procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do
art. 37 da CF, e de acordo com parametros fixados em abstrato
segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a celebracio
do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
CF; (iii) as hipoteses de dispensa de licitagio

para contratacdes (Lei n? 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de
permissdo de uso de bem publico (Lei n? 9.637/98, art. 12, § 39)
sejam conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iv) os
contratos a serem celebrados pela Organizacdo Social com
terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do
caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento proéprio a ser
editado por cada entidade; (v) a selecdo de pessoal pelas
Organizagdes Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
CF, e nos termos do regulamento prdprio a ser editado por cada
entidade; e (vi) para afastar qualquer interpretacdo que restrinja o
controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicagdo de verbas
publicas.

()

Por fim, indica alguns requisitos necessarios a validade dessas
contratagdes de empregados, como se extrai:
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“66. Ex positis, voto no sentido de julgar parcialmente procedente
o pedido, apenas para conferir interpretacio conforme a
Constituicdo, a Lein?9.637/98 e o art. 24, XXIV, da Lei n2 8.666 /93,
incluido pela Lei n? 9.648/98, para que:

()

(v) a selecdo de pessoal pelas Organizagdes Sociais seja conduzida
de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
proprio a ser editado por cada entidade;

Note-se que os Ministros do Supremo Tribunal Federal na

ADI 1923 (BRASIL, 2015b) deliberaram que, no caso de ente
privado

que execute servico publico, ha a necessidade de que a contratagio
do pessoal seja procedida na forma do art. 37, caput, da
Constituicao

Federal (BRASIL, 1988), e pode-se afirmar: em especial, em
respeito

ao principio da impessoalidade, com a seleg¢do publica do pessoal.
Logo, esta claro que nio é possivel atrelar um ente privado

da Administracdo ao regime juridico de contratagio de pessoal da
Administracdo Direta, Autarquica e Fundacional previsto no art.
37,11, da CF (regime publico), ndo sendo passivel de procedimento
de concurso publico, mas, tdo somente, de “selecdo de pessoal com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entidade”. Sendo essa

a
orientagdo que se extrai do entendimento exarado da
jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal.

Fica evidenciado que, aos entes privados da Administracao Publica e aqueles que prestam servigos
publicos com delegacdo é aplicavel o regime juridico privado para as contratagdes de pessoal,
estabelecido no art. 173, §12, 11, da Constituicao Federal, que estabelece:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicio, a
exploracdo direta de atividade econdomica pelo Estado s6 sera
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em
lei.

§ 12 A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producio ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo sobre:

Il - a sujeicdo ao regime juridico préoprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais,
trabalhistas e tributdrios;
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A Unica ressalva se fixa no resguardo dos principios constitucionais da publicidade e impessoalidade,
determinando a necessidade de selecdo publica com provas e titulos.

Por outro lado, no que se refere ao CEMMIL, seu Estatuo Social é ratificado por leis municipais,
estabelecendo quanto as contrata¢des de empregados o seguinte:

Art. 20. Compete a Assembleia Geral:

)

0) Aprovar o quadro de pessoal, suas altera¢des, e remuneragao dos
empregados do Consorcio, inclusive a do Coordenador Geral e dos

demais integrantes da Secretaria Executiva, mediante proposta do
SUPERINTENDENTE.

Art. 41. O Consorcio tera empregados a serem contratados nos
termos previstos pelo §22, do art. 62, da Lei Ordinaria, 11.107, de
06 de abril de 2005, e cujo nimero sera fixado em relacdo aos
servicos necessarios e demandas municipais para atendimento as
acdes e servicos que lhes correspondam (art. 241, CF/88), por
proposta elaborada pela SUPERINTENDENCIA e decisio da
Assembleia Geral.

Paragrafo Primeiro. O nimero de empregados podera ser alterado
em razdo de aumento ou reducdo na demanda dos servicos, por
decisdo da Assembleia Geral.

Paragrafo segundo. O regime juridico das contrata¢des é aquele
previsto na Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT.

Evidencia-se que as leis ratificadoras do Estatuto Social do CEMMIL, estabeleceram os critérios para
as vagas de empego e o regime privado de contratacdo de pessoal, ndo sendo assim possivel
relaciona-lo com o regime de pessoal da Administracdo Direta, Autarquica ou Fundacional.

Assim, as vagas de emprego sdo abertas de acordo com o disposto no art. 41 c.c. alinea “0” do art. 20,
do Estatuto Social.

Reforcamos que o Estatuto Social decorre da ratificacdo das leis instituidoras do Consoércio, tendo
assim suas clausulas carater normativo em razio da delegacido de competéncias outorgada pelos
Poderes Executivo e Legislativo municipais.

Logo, a abertura de vagas de emprego no ambito do CEMMIL ndo demanda a edi¢ao de lei, mas,
apenas a aprovacdo de sua Assembleia Geral, sendo fixadas através do Regulamento de
Recursos Humanos - Deliberagcdo n? 02/2021.

Sobre o tema de ha muito tempo o E. TCESP ja acolheu o entendimento pela desnecessidade de
criacdo de vagas de emprego para consorcios estabelecidos como pessoas juridicas de direito
privado, podendo ser destacada a decisdo exarada no PROCESSO - TC-000684,/010/10, sentenciante
MD. AUDITOR ANTONIO CARLOS DOS SANTOS, da qual destacamos o seguinte trecho:
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Ainda sobre as alegac¢des da defesa, no que pertine a natureza juridica do
CON 8, a matéria cabe algumas digressdes sobre tal aspecto.

Pois bem: A Lei Federal n® 11.107, de 06 de abril de 2005, a norma geral
sobre consorcios publicos, em seu art. 62§ 22 dispde de maneira
cristalina a situacdo de tais entes quando criados sob personalidade
juridica de direito privado.

N3o resta duvida sobre a sujeicdo dos consorcios publicos a normas de
direito publico, como bem preleciona a Professora Di Pietro: “[...] Embora
o artigo 62 s6 faca essa previsdo com relagdo aos consdrcios constituidos
como pessoas juridicas de direito publico, é evidente que o mesmo
ocorrera com os que tenham personalidade juridica de direito privado.
Ndo hd como uma pessoa juridica politica (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios) instituir pessoa juridica administrativa para
desempenhar atividades proprias do ente instituidor e deixa-la de fora do
ambito do Estado, como se tivesse sido instituida pela iniciativa privada.
Todos os entes criados pelo Poder Publico para desempenho de fungdes
administrativas do Estado tém que integrar a Administragdo Publica
Direta (se o ente for instituido como 6rgdo sem personalidade juridica
prépria)ou indireta (se for instituido com personalidade juridica prépria).
Até porque o desempenho dessas atividades dar-se-a por meio de
descentralizacdo por servicos]...]".

Feitas tais consideracdes, resta constatar que assiste razdo a defesa
quando alega higidez na criacdo de cargos do Consércio. De rigor tais
cargos foram criados mediante resolugdo, com previsdo constante do
protocolo de intengdes (art. 42, IX, da Lei 11.107/05), refletido em seus
estatutos, com a essencial aprovagio, mediante lei, em sentido estrito, por
todos os entes consorciados.

Portanto, legais as formas de criagdo e provimento de cargos do CON 8.

Fica evidenciado o carater normativo do Estatuto do Consoércio determinando que a criagio das vagas
de empregos nio se submete ao disposto no art. 61, §12, 11, “a”, da Constitui¢do Federal.

Nesse sentido a decidiu o C. TST no RECURSO DE REVISTA - PROCESSO N2 RR-567-67.3013.5.10.003,
Rel. Min. AUGUSTO CESAR LEITE DE CARVALHO, cuja ementa é a seguinte:

RECURSO DE EMBARGOS. ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA.
NECESSIDADE DE LEIPARA ADMISSAO DE TRABALHADORES EM
EMPREGO EM COMISSAO (CHEFIA, ASSESSORAMENTO E
DIRECAO). Discute-se nos autos se a Companhia de Pesquisa de
Recursos Minerais - CPRM, empresa publica federal, na auséncia de
lei que expressamente a autorize, pode admitir trabalhadores para

empregos em comissio. As empresas publicas sujeitam-se, nos
termos do art. 173, § 12, II, da Constituicao Federal, ao regime

juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
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direitos e as obrigacdes trabalhistas. No entanto, apesar de seus
empregados serem contratados sob o regime da CLT, sdo admitido

mediante aprovagdo em concurso publico (art. 37, II, da
Constituicdo Federal). Tal circunstancia decorre da sujei¢do de tais
empresas a um regime juridico hibrido, informado pela
dinamicidade que tais entes necessitam para o desenvolvimento de
suas atividades e pela observancia dos principios constitucionais
da Administragdo Publica. Em sintese, a peculiaridade dessas
entidades é sofrerem derrogagido parcial do regime de direito
privado por normas de direito publico. Dessarte, somente se
submetem a normas de Direito Publico naquilo em que a
Constituicdo expressamente determine, ou quando houver
disposicdo legal especifica, mesmo assim se a lei ndo contrariar
normas e principios constitucionais concernentes a atuacido do
Estado na economia. A respeito da controvérsia, importa ressaltar
que a Constituicdo Federal, ao dispor que a investidura em cargo ou
emprego publico depende de prévia aprovagdo em concurso,
ressalvou as nomeagdes para cargo em comissao, declarado em lei
de livre nomeagio e exoneragdo (art. 37, II, da CF). Além disso,
resguardou tais cargos as atribuicoes de diregdo, chefia e
assessoramento no ambito da administracdo publica, autorizando
a ocupacdo destes também por agentes ndo concursados desde que
respeitadas condi¢des e percentuais minimos previstos em lei, por
servidores ocupantes de cargos de provimento efetivo (art. 37, V,
da CF). Por outro lado, ao disciplinar a necessidade de lei, de
iniciativa do Presidente da Republica, para a criacdo de cargos,

funcdes ou empregos publicos, a_Constituicio Federal deixa

claro que a exigéncia limita-se a Administracio direta e
autarquica, conforme se extrai da redagdo do artigo 61, § 1.9, I,

“a”, da Constituicio Federal. Como se percebe, as entidades
empresariais do Estado ndo sdo alcangadas pelo aludido comando
constitucional. Assim, se a Constituicdo ndo prevé a elaboracio de
lei para a criagdo de empregos que sdo providos mediante concurso
publico na administracdo indireta, a exce¢ido das autarquias, nio
seria razoavel sustentar que para a criacdo de "empregos em
comissdo"” seria exigida lei. Ha precedentes. Recurso de embargos
conhecido e desprovido. Grifamos.

A CPRM é uma empresa publica e por isso esta sujeita ao regime
juridico préprio da iniciativa privada, inclusive quanto aos direitos
e obrigacdes trabalhistas (art. 173, § 12, 11, da Constituicdo Federal).

Os seus empregados, ex vi do art. 173, § 19, 1], da Constituicdo
Federal, tém necessariamente que ser contratados pelo regime da
Consolidacao das Leis do Trabalho - CLT.

A empresa foi criada a partir da autorizacdo contida no Decreto-lei
764/1969, diploma recepcionado pela Carta de 1988 com
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hierarquia de lei ordinaria, assumindo inicialmente a forma de
sociedade por acdes.

A Lei 8.970/1994 transformou-a em empresa publica federal e
dispds sobre outros assuntos pertinentes ao seu objeto,
estabelecendo no paragrafo unico do art. 11 que “O regime juridico
do pessoal da CPRM serd o da legislagdo trabalhista”.

Ao disciplinar a necessidade de lei, de iniciativa do Presidente da
Republica, para a criacdo de cargos, fun¢ées ou empregos publicos,
a Constituicdo Federal deixa claro que a exigéncia limita-se a
Administracdo direta e autarquica.

Veja-se aredacdo do art. 61, § 19, 11, “a”, da Constituicao Federal:

“Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a
qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da
Reptblica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores,
ao Procurador Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos
casos previstos nesta Constituicao.

§ 12. S3o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis
que:

[-]

II disponham sobre:

a) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo
direta e autarquica ou aumento de sua remuneragao;” (negritei)

Como se percebe, as entidades empresariais do Estado ndo sdo
alcancadas pelo aludido comando constitucional.

Na mesma hipdtese se encontram os consoércios publicos estabelecidos sob a personalidade juridica
de direito privado, mais, precisamente de associa¢do privada regida pela legislacdo civil2. Pois, ndo
se submetem aos ditames do art. 61, §19, 1], “a”, mas, ao regime do art. 173, §19, II, da Constituicio
Federal.

Em CONCLUSAOQ, pelos fundamentos trazidos, nos posicionamos pela desnecessidade de edicio de
lei especifica para criagido de vagas de emprego no CEMMIL.

S.M.J. é o nosso PARECER.

Rafael Angelo Chaib Lotierzo
OAB/SP 92.255

2 Art. 62 O consorcio publico adquirird personalidade juridica:
I - de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagao civil.
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