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NOTA DE ORIENTACAO TECNICA N° 01/2020/SUGACI/CGE
SGD N° 2020 09049 003030

AUTOR DA CONSULTA: Presidente da Agéncia Tocantinense de Saneamento - ATS, nos
termos do OFICIO N° 172/2020/ATS/GABPRES (SGD N° 2020 38979 001400).

TEOR DA CONSULTA: Orientacéo a respeito de como proceder na definicdo de valores de
diérias para cargos ou fun¢des cujas nomenclaturas que ndo constam expressas no rol elencado
no anexo do decreto estadual regulamentador dessa matéria.

1. A matéria € regida pelas disposicdes contidas na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil - CRFB/88, no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 - Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, no Cédigo Civil Brasileiro — Lei n® 10.406, de 10
de janeiro de 2002, no arcabouco doutrinario do Direito Administrativo Brasileiro e na
jurisprudéncia.

2. A autoridade consulente solicita esclarecimentos acerca do correto
procedimento quanto a classificacdo e os critérios de selecdo de niveis dos cargos
comissionados, efetivos com gratificacdo de funcdo comissionada e contratos temporarios
criados pela Lei Estadual n® 3.421, de 08 de margo de 2019, que dispde sobre a organizacgéo da
Administracdo Direta e Indireta do Poder Executivo Estadual, para cujas
nomenclaturas/simbolos, ainda ndo ha expressa relacdo dessas nomenclaturas com os valores
constante no rol do Anexo Unico do Decreto Estadual n° 3.560, de 13 de novembro de 2008,
gue regulamenta a concessdo e define valores de diarias no ambito do Poder Executivo do
Estado do Tocantins.

3. O caso em tela traz a tona o problema da lacuna legal ou lacuna da lei, o
que significa um vazio ou uma incompletude do ordenamento legislativo, por inexisténcia de
dispositivo aplicavel ao caso concreto; O termo lacuna, para Diniz (2002, p. 70), pode ser
conceituado como sendo “faltas ou falhas de contetudos de regulamentacédo juridico-Positiva
para determinadas situacdes faticas, que admitem sua remocdo por uma decisdo juridico-
integradora”.

4, Tal fenbmeno juridico se concretizou aqui em decorréncia da edigdo da Lei
Estadual n® 3.421/2019, afetando o campo de despesas com didrias em ambito do Poder
Executivo Estadual, pois, com novidade legislativa emergida por esta lei, fez-se premente a
necessidade de adequacgio do Anexo Unico do Decreto Estadual n® 3.560/2008, regulador da
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matéria; visto que a auséncia de alteracdo dessa norma resultou em inexisténcia de dispositivo
legal que definisse valor aplicavel a alguns casos (cargos, nomenclaturas/simbolos novos).

5. Portanto, a lacuna é um defeito do sistema normativo, que necessita ser
colmatado. Situacdo em que passa a atuar a importante missdo a ser desempenhada pela Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n°. 4.657/42), uma vez que o proprio
sistema juridico oferece o mecanismo de suprimento desse vazio normativo.

6. Destarte, 0 deslindamento do caso em analise reside nas técnicas_de
integracdo da norma juridica, com previsdo no artigo 4° da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, que diz:

“Quando a lei for omissa, o0 juiz decidira o caso de acordo com a
analogia, os costumes e 0s principios gerais de direito™ (grifei)

7. Para melhor elucidar a questéo, cabe conferir breve definicdo dos recursos
juridicos citados acima, com excecao dos costumes, uma vez que este nao é aplicavel ao Direito
Administrativo:

I.  Analogia - Consiste em um método de interpretacdo juridica utilizado
quando, diante da auséncia de previsdo especifica em lei, aplica-se uma disposi¢éo legal que
regula casos idénticos, semelhantes, ao da controvérsia. (Artigo 4° da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro, Artigo 140 do Cddigo de Processo Civil).

“Entende-se por "analogia' aquele procedimento pelo qual se atribui a
um caso ndo-regulado a mesma disciplina de um caso regulado de
maneira semelhante. (...) A analogia é certamente 0 mais tipico e o mais
importante dos procedimentos interpretativos de um determinado
sistema normativo: é aquele procedimento mediante o qual se
manifesta a chamada tendéncia de todo sistema juridico a expandir-se
para além dos casos expressamente regulados”. (BOBBIO, 2008. p.
291)!

Il. Principios Gerais do Direito — “Os principios Gerais do Direito
Administrativo sdo enunciados normativos de carater genérico, orienta a compreensao do
ordenamento juridico, no tocante a elaboracéo, aplicacdo, integracdo, alteracdo ou supressao
das normas. Portanto, devem ser encarados como normas gerais coercitivas que orientam a
atuacdo do individuo, definindo valores a serem observados nas condutas por eles praticadas”
(CARVALHO, 2017, p. 59 e 60);

“Os principios séo as ideias centrais de um sistema, estabelecendo
suas diretrizes e conferindo a ele um sentido I6gico, harmonioso e
racional, o que possibilita uma adequada compreensdo de sua
estrutura. Os principios determinam o alcance e o sentido das regras
de um dado subsistema do ordenamento juridico, balizando a

1 (BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2008. p. 291)
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interpretacdo e a propria producdo normativa” (ALEXANDRINO,
2011, p.183).

8. Conforme explicitado, os principios da administracdo puUblica séo
fundamentais para a definicdo da atuacgéo estatal, tanto é assim, que no ordenamento patrio estéo
expressos cinco principios: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia,
especialmente no caput do art. 37 da CRFB/88. Ainda, constam expressamente da Carta Magna
0 principio da isonomia, do contraditério e ampla defesa; além de outros principios implicitos
e expressos em normas infraconstitucionais e que s@o aplicaveis a Administracdo Publica, tais
como, continuidade, autotutela, motivagéo, etc.

9. Considerada a importancia dos demais, merece menc¢do nesse trabalho, o
principio da legalidade, que é o postulado basilar de todos os atos administrativos, pelo qual
toda a administracédo publica, direta e indireta, de todos os niveis da federacédo, deve obediéncia,
em primeiro lugar, conforme sequéncia dos principios enumerados em referido dispositivo
constitucional. E o que se verifica da doutrina de Marcal Justen Filho?, quando diz que:

“O principio da legalidade estd abrangido na concepgéo de
democracia republicana, significa a supremacia da lei (expresséo que
abrange a constituicdo), de modo que a atividade administrativa
encontra na lei seu fundamento e seu limite de validade™.

Consoante entendimento apresentado por Celso Antdnio Bandeira de Melo®:

“0 principio da legalidade é especifico do Estado Democrético de
Direito, é justamente aquele que o qualifica e que lhe da identidade
propria, por isso é considerado basilar para o Regime Juridico-
administrativo”

10. “O principio da legalidade, no Brasil, significa que a Administracdo nada
pode fazer, se ndo o que a lei determina, o que a lei antecipadamente autorize. Ao contrario dos
particulares, os quais podem fazer o que a lei ndo proibe. Donde, administrar é prover aos
interesses publicos, assim, caracterizados em lei, fazendo-o na conformidade dos meios e
formas nela estabelecidos ou particularizados segundo suas disposi¢des”. (MELLO, 2010,
P.105).

11. Com efeito, no Direito Administrativo aplica-se o principio da subordinacéo
a lei, amplamente considerada, pois esta obrigada a observancia ndo apenas do disposto nas
leis, nos diplomas legais propriamente ditos, mas também a observancia dos principios
juridicos e do ordenamento juridico como um todo; (“atuacdo conforme a lei e o direito” —
inciso | do paragrafo Unico do art. 2° da Lei 9.784/1999). (ALEXANDRINO, 2011, p.190).

2 JUSTEN FILHO, Marcal — Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Férum, 42 ed. 2009.
3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de — Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 262 ed 2009.
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12. “Cumpre desfazer o equivoco da reducdo do ordenamento juridico a um
sistema de normas de direito entendidas como simples “proposicGes logicas”. Mais certo sera
dizer que o ordenamento € o sistema de normas juridicas in acto, compreendendo as fontes de
direito e todos os seus conteudos e projecdes: €, pois, 0 sistema de normas em sua concreta
realizacdo, abrangendo tanto as regras explicitas como as elaboradas para suprir as lacunas do
sistema, bem como as que cobrem os claros deixados ao poder discricionario dos individuos™.

13. O que se depreende de todas essas licGes doutrinarias, é que a Administracdo
Publica tem seus atos vinculados primeiramente ao texto da constituicdo, da qual depende
validade de todo ordenamento. A Constituicdo traz principios e valores que ndo podem ser
esquecidos pelo administrador publico.

14, Conclui-se, de todo 0 exposto, que ao agente pubico, aplicador das normas de
direito administrativo, ao se deparar com lacuna legal, deve completar o Direito de acordo com
a analogia, e os principios gerais de direito, conforme disciplina o art. 4° do Decreto-Lei
n®4.657/42. Entretanto, vale frisar que o0s principios, embora promovam projecdes ou
irradiacBes normativas com certo grau de discricionariedade (indeterminabilidade), nédo
permitem opc¢Oes livres aos 6rgdos ou agentes concretizadores da constituicdo; mas sempre
limitados pela juridicidade objetiva que Ihes emanam.

15. Nesse sentido, (ALEXANDRINO, 2011, p.203), a utilizacdo dos principios
gerais da administracdo para preencher lacuna legal, exige do agente o juizo de ponderagéo, 0
sopesamento; o balanceamento dos valores em jogo dentro de um caso concreto. Faz se
necessarios filtros constitucionais como os principios da razoabilidade e proporcionalidade,
gue em ambito do direito administrativo, encontram aplicacdo especialmente no controle de
atos discricionarios; por serem associados as analises de adequacéo e de necessidade - aferindo
se 0s meios empregados pela Administracdo sejam adequados a consecucao dos fins almejados;
especialmente quando se trate de medidas punitivas ou restritivas. O principio da
proporcionalidade impede que a Administragdo cometa abuso de poder, restringindo direitos
do particular ou servidor, além do que seria necessario, com intensidade e extensdo supérflua,
induzindo a ilegalidade do ato. (STF - “Sob tal angulo, cumpre perquirir a
proporcionalidade, isto é, a razoavel e necessaria equivaléncia entre o valor da TFRH e o
custo da atividade estatal no exercicio do poder de policia”)®.

“ Reale, Miguel, 1910. LicGes Preliminares de Direito / Miguel Rele. — 25. Ed. — S&o Paulo: Saraiva 2000.

5 ADI 6211/AP, Rel. Min. Marco Aurélio - julgamento e 04.02.2019. (ADI-611), disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=6211&classe=ADI&origem=AP&rec
urso=0&tipoJulgamento=M

Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade e seu campo de aplica¢édo nos julgados do TCU —(...)
O que fazer quando a aplicacdo de uma norma impde mais prejuizos aos destinatarios que os beneficios dela
esperados? Toda infracdo a norma legal — objetivamente considerada — € reprovavel? Quais sdo os limites do poder
discricionario dos agentes do Estado? Essas indagacGes, com frequéncia, instigam o intérprete da lei,
principalmente quando ele ndo esteja familiarizado com a hermenéutica juridica.

Em sua acepgdo classica e tradicional, o principio da proporcionalidade aninha-se, ha muito, no Direito
Administrativo Entretanto, desde as Gltimas décadas do século XX, o Direito Constitucional tem-no absorvido,
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16. Concluindo, orienta-se ao consulente que as lacunas legais existentes na
norma, que regulamenta a concesséo e define valores de diérias no &mbito do Poder Executivo
do Estado do Tocantins, devem ser preenchidas com a utiliza¢do das técnicas de integracéo da
norma juridica, empregando a analogia, buscando fazer equivaléncia entre a diaria demandada,
para a qual anda ndo correlacdo entre a nomenclatura nova e os valores constantes texto da
norma (Anexo ao Decreto Estadual 3.560/2008) fazendo a equivaléncia de acordo com 0s
critérios de escolaridade, cargos/remuneracdo em que se enquadram etc; tendo sempre em vista
0 juizo de ponderacgdo, sob a perspectiva dos principios da razoabilidade e proporcionalidade.

17. Por fim, de forma mais pragmatica, apresentamos hipo6teses de solucdes
possiveis, sempre baseada nos principios gerais do Direito Administrativo e em especial 0
Principio da Analogia e aos Principios da Razoabilidade e Proporcionalidade:

l. Niveis dos cargos comissionados

Quanto ao pagamento das diarias dos cargos comissionados, o procedimento
indicado € que em primeiro momento seja verificado no anexo do Decreto de Didrias se 0 cargo
estd listado dentro das opcdes, sendo que, em caso negativo se proceda a verificacdo da
equivaléncia salarial do cargo identificando na tabela aquele com remuneragcdo mais préxima a
do cargo pretendido.

Ainda neste diapasdo, pode ocorrer a hipotese em que o servidor ocupante do
cargo comissionado também seja servidor efetivo, neste caso devera ser observado também na
tabela do anexo o valor de diéria referente ao cargo efetivo e assim decidir dentre as duas
opcodes, aquela que for mais vantajosa para o servidor.

1. Efetivos com gratificagdo de funcdo comissionada

Neste caso, efetivos com gratificacdo de funcdo comissionada, identifica-se a
necessidade da adocdo de dois critérios distintos aplicaveis a serem analisados sendo que o
primeiro consta na verificacdo do cargo efetivo do qual resultara na primeira possibilidade de
pagamento e que ndo advem davidas, ja que ndo houve alteracdo provocada pela Lei Estadual
n°® 3.421/2019. Por outro lado, deve também ser verificada a gratificacdo relacionada a funcao

atribuindo-lhe crescente importancia na apreciacdo de leis, normas ou atos administrativos que encerrem,
eventualmente, abuso do poder legislativo ou administrativo contra direitos constitucionalmente protegidos ou em
desacordo com o interesse publico. A relevancia desse enfoque interpretativo é ainda maior, se ponderado seu
amplo espectro de aplicacdo. Citam-se, nesse passo, varias hipdteses que admitem o juizo de proporcionalidade: o
exame in abstrato da constitucionalidade de normas emanadas do legislador ou de autoridade administrativa; a
incidéncia de determinada norma em casos concretos peculiares; a conveniéncia da anulacdo de certos atos
administrativos, a luz do interesse publico; o juizo de reprovabilidade de conduta de gestores publicos; entre outras
possibilidades. (...) (Carlos Mauricio Lociks de Aradjo - Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas da
Unido Revista do TCU 102).
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comissionada que pode ser conseguida adotando o mesmo método que o esbocado no item
anterior. Apds analisada as duas situacdes devera se optar por qual das duas alternativas é a
mais favoravel ao servidor.

I11.  Contratos temporarios

No caso de contratos temporarios, o procedimento indicado é que seja
utilizada como referéncia a escolaridade exigida pelo cargo para que seja realizada a
classificacdo segundo a tabela do referido Anexo, assim o valor da diaria respeitara a categoria
profissional do cargo que o servidor ocupa em nivel superior, médio ou fundamental.

SUPERINTENDENCIA DE GESTAO DE ACOES DE CONTROLE
INTERNO, em Palmas, aos 09 dias do més de abril de 2020.

ELIANA RODRIGUES DA SILVA
Administradora

ELAINE CRISTINA ZANETTI AVELINO
Gerente de Orientacdo e Normas

KILVANIA RODRIGUES DE MELO MIRANDA
Diretora de Controle da Gestdo Governamental e Prevencdo a Corrupcao

BENEDITO MARTINIANO DA COSTA NETO
Superintendente de Gestao e de Ac¢des de Controle Interno

1 — De acordo com a orientagdo. Encaminhe-se a entidade consulente.

Em: 09/04/2020

SENIVAN ALMEIDA DE ARRUDA
Secretario-Chefe

Documento foi assinado digitalmente por SENIVAN ALMEIDA DE ARRUDA em 09/04/2020 11:15:09.

A autenticidade deste documento pode ser verificada no site https://sgd.to.gov.br/verificador, informando o cédigo verificador: FEA6DFCA00882782



