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1. Introducéo

Tém sido objeto de abordagem e questio-
namento doutrinario e jurisprudencial as
transposi¢oes e transformactes de cargos, em
face do preceito constitucional que exige o
concurso publico parainvestiduraem cargos e
empregos publicos.

Neste singel o artigo, valendo-me daminha
experiéncia de mais de trés lustros no trato da
legislacdo de pessoal e daminhaformagédo em
Administracdo (Publica) e Direito, tento
oferecer alguma contribuicdo na busca da
adequada compreensdo desses dois institutos,
que ndo sdo formas de provimento, como
demonstrarei adiante.

A confusdo que se tem feito a esse respeito
decorre ou da imperfeicdo técnica de certas
normas legais autorizativas, ou de deliberado
disfarce administrativo para fugir da compe-
ticdo que ha de ser aberta atodos, no evidente
proposito de favorecer servidores.

2. Planos de Classificagdo de Cargos: sede
natural desses institutos

De tempos em tempos, o Governo institui
um plano de classificagdo de cargos. Isso talvez
sgja mais uma consequiéncia (negativa) do
processo inflacion&rio que tem assolado a
economiabrasileira, nas Ultimas décadas, visto
que normalmente desatualiza os vencimentos
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dos cargos publicos, a despeito das revisdes
gerais efetivadas anualmente, as quais, via de
regra, ndo acompanham o incremento da
inflaco.

Os planos de classificagdo de cargos sdo
implantados com o aproveitamento dos cargos
existentes (vagos e ocupados) e precedidos de
estudos objetivando a (nova) definicdo da
chamada lotacéo ideal das categorias funcio-
nais, cuja fixacdo ndo depende de lei. A
sisteméticaadotadapelo Plano de Classificacdo
de Cargosinstituido pelaLei n° 5.645/70 prevé
a sua aprovacao mediante decreto.

Definidaanovalotacéo ideal dascategorias
funcionais, vale-se dos institutos da trans-
posicéo e transformagdo de cargos existentes
na implantacdo do novo plano, o que se me
afigura natural.

Astransposi ¢cies e transformacfes de cargos
ou empregos sdo, desse modo, procedimentos
administrativos, autorizadosem lei, decorrentes
de politica de pessoal, com o propdsito de
aprimorar e compatibilizar planos de retri-
buicdo de cargos no servico publico, voltada
essa politicaparaavalorizacdo dos servidores.

Motivam ou influenciam isso, também, a
natural evolucdo dos conhecimentos tecno-
l6gicos e cientificos, as modernas técnicas
organizacionais, a criagdo ou supressdo de
servicos, enfim, a necessidade e conveniéncia
de adaptacdo do servigo publico as novas
realidades, no tocante a recursos humanos.

Seria muito pouco razoavel se a admi-
nistracdo publica ndo dispusesse de condi¢bes
de sair de eventua imobilismo em termos de
plano de classificagdo de cargos.

Astransposi¢cies e transformacfes de cargos
do sistema antigo para o novo so, pois,
instrumentos naturais com que conta a
administracdo para a implantagdo dos novos
planos de classificagéo.

3. Breve referéncia histdrica

No &mbito federal, nos ultimos 50 anos,
tivemos dois grandes planos de classificacdo
decargos, asaber: oingtituido pelaLei n°3.780,
de 12 de julho de 1960, e o criado pelaLei n°
5.645, de 23 de dezembro de 1970.

Os institutos da transposicéo e trans-
formagéo de cargos foram previstos apenas no
ultimo plano de classificagdo. O estabelecido
pela Lei n® 3.780/60 valeu-se da figura do
enquadramento, para ajustar os cargos e
funcdes existentes a nova sistematica adotada.

Estabeleceu trés tipos de enquadramento: o
direto, o especifico e o genérico, todos
consistentes no deslocamento dos cargos do
antigo para o novo sistema, e, se preenchidos,
€om os respectivos ocupantes nas condicBes que
indicou.

Ao fixar as diretrizes para a classificagdo
de cargos no servico civil da Unido e das
autarquias federais, como dito na sua ementa,
a Le n° 5.645/70, no atinente aos institutos
em estudo, estatui, no art. 92, este critério,
verbis:

“Art. 9° A transposicdo ou trans-
formagao dos cargos, em decorrénciada
sistematica previstanestalei, processar-
se-a gradativamente considerando-se as
necessidades e conveniéncias da Admi-
nistracdo e, quando ocupados, segundo
critérios seletivos a serem estabel ecidos
paraos cargosintegrantes de cada Grupo,
inclusive através de treinamento
intensivo e obrigatério.”

O Grupo a que alude essa disposicéo legal
€ a reunido de categorias funcionais, clas-
sificadas consoante a correlacdo e atividade, a
natureza dos trabalhos afetos ou o nivel de
conhecimentos aplicados, abrangendo vérias
atividades.

Diferentemente do plano precedente, que
especificou 0s seus cargos, distribuidos por
diversos grupos ocupacionais, o criado pelaL ei
n° 5.645 foi projetado em aberto, como previsto
no art. 12 desse diploma.

A lotagéo qualitativa e quantitativa das
categorias funcionais, observadas as diretrizes
estabel ecidas, viaderegra, foi fixadamediante
decreto. A lei conferiu ao Poder Executivo
expressa competéncia para elaborar e expedir
0 novo Plano de Classificagdo de Cargos.

4. Distingo e consisténcia de cada um

Até mesmo por imperativo de |dgica,
haveria de fazer-se a distin¢do entre trans-
posicéo e transformagéo de cargos, visto que
seria por demais confuso se uma e outra
pudessem ser empregadas indistintamente.

A transformac&o do cargo, evento de maior
consisténcia e relevancia, assumiu, ultima-
mente, foro constitucional, eis que expres-
samente mencionada no § 4° do art. 40 e art.
48, X, davigente Carta Palitica.

Sem que me ocorra apor algum reparo de
ordem técnica, o Decreto n® 70.320, de 23.3.72
— gue “estabelece normas essenciais aimplan-
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tac8o do sistema de classificacdo de cargos
instituido pelaL el n° 5.645, de 10 de dezembro
de 1970” —, diz, no art. 9°2, § I°, que a
transposicéo é o deslocamento de cargo do
antigo para o novo sistemade classificagdo, sem
mudanca (relevante) de atribuigdes; a0 passo
que a transformacdo implica alteracéo de
atribuicoes.

Infere-se, portanto, que a esséncia da
distingdo entre um e outro instituto reside na
mudanca das atribuicbes do cargo existente.
Isso autoriza dizer que a simples modificacdo
nominal do cargo ndo tem maior relevancia.
Asresponsabilidades a el e pertinentes decorrem
de suas atribui¢oes.

Ponto de relevo sdo os vencimentos. De
ordinario, sofrem eles elevagdo, nos novos
planos de classificacdo de cargos. Numa
economiainstavel, em que os salérios do setor
publico ndo conseguem acompanhar a perda
do seu poder aguisitivo, é de todo natural que
haja elevacdo da retribuicdo dos cargos
publicos, quando da implantagdo de um novo
plano de classificagéo.

5. Viabilidade juridica da continuidade
de sua pratica

Restringindo-se ao que se expds até agora,
creio que nem mesmo o analistamenos avisado
searriscariadizer que aadministracdo ndo tem
condic¢des de continuar realizando transposi¢éo
e transformagéo de cargos, autorizadas em lei.

Aqui entra, entrementes, o obstaculo
considerado: o art. 37, inciso I1, daConstitui¢do
Federal, que exige concurso publico para
investidura em cargos e empregos publicos.

O leitor sem maior afinicdo com o tema e
suas implicactes podera falar que uma coisa
nada tem que ver com a outra. Digo eu que a
questdo, no seu deslinde, ndo comporta
tamanha simplicidade.

Bastariatrazer acolagdo reiteradas decisdes
dos tribunais superiores do pais, que, funda-
mentadas no citado dispositivo constitucional,
asseveram ainviabilidadejuridicadautilizagdo
dosinstitutos datransposi ¢éo e transformacao,
concebidos como formas de provimento de
cargo, no que me permito discordar, com perddo
daousadia

O atua estatuto dos servidores publicoscivis
(Lei n°8.112/90) arrola, no art. 8°, estasformas
de provimento de cargo publico: nomeacéo,
promocao, ascensdo, transferéncia, readap-
tagcdo, reversdo, aproveitamento, reintegracdo
e reconducéo.

No meu entender, essa enumeracao é
numerus clausus. No ambito da legislagcao
federal, desconhego a existéncia de outras
formas de provimento. Pode haver, sim,
variagdo terminol 6gica, como 0 antigo acesso,
no lugar de ascensdo, e a designacéo, no de
nomeacao.

N&o descarto, porém, que existam ou
possam existir outras formas de provimento de
cargo publico, no ordenamento juridico dos
Estados-MembroseMunicipios. Mastodas, em
qualquer hipotese, sob penade desfiguragéo do
significado do ato administrativo em causa
(provimento), partirdéo de um pressuposto
absolutamente necessario: avacanciado cargo.
De maneiraque, se ele estiver preenchido, ndo
faz sentido falar em provimento.

Confirmaisso 0 magistério do notével Celso
Antbnio Bandeira de Mello, quando diz que
“formas de provimento sdo as diferentes
maneiras de se preencherem os cargos...”
(Apontamentos sobre os agentes e drgaos
publicos. 1. ed. impr. Revistados Tribunais,
1984. p. 29).

Como visto anteriormente, a transposicao
ou transformacdo pode incidir sobre o cargo
vago ou preenchido. Nesta Ultima hipdtese, o
evento operacionaliza-se com o respectivo
ocupante, até mesmo porque o servidor — corpo
fisico — ndo poderia ficar no vacuo, muito
embora, na prética — diga-se —, a aplicacédo
desses ingtitutos tem subordinado a efetivacdo
do ato dobservanciade certoscritérios seletivos,
como, por exemplo, haverem os funcionarios
ingressado no cargo mediante concurso publico,
para que 0 Seu cargo seja transposto ou
transformado. N&o atendidos os requisitos
estabelecidos, os servidores ficam em quadro
suplementar, em processo de extingéo.

O obstéculo juridico que se aponta para a
continuidade do uso de ambos os institutos em
estudo, data maxima venia, € inaplicavel a
espécie, com aressalvavistaadiante. E de notar
gue a disposi¢ao constitucional em referéncia
estatui que*“a investidura em cargo ou emprego
publico depende de aprovacédo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e
titulos,...” (art. 37, Il. Grifei).

Outra vez recorro ao ensinamento do
administrativista Celso Antbnio Bandeira de
Mello, para esclarecer a significacdo de
investidura ou provimento. Diz o professor da
Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo
gue “provimento é adesignacdo de uma pessoa
para titularizar um cargo publico”. (Regime
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Constitucional dos Servidores da Admi-
nistracdo Direta e Indireta. Revista dos
Tribunais, 1990. p. 22).

Observa-se, facilmente, dessadefinicdo que
0 objeto do ato de provimento € atitularizacdo
do cargo vago. Numa palavra: preenchimento.

A ordem congtitucional precedente falava
em primeira investidura (art. 97, § 1°). E voz
corrente que a supressdo, na Carta vigente, da
palavraprimeira foi intencional, paracoibir os
artificios tendenciosos utilizados, consistentes
No ingresso, por concurso publico, em cate-
gorias modestas, para, em seguida, obterem os
servidores acesso a cargos elevados, mediante
ascensdo funcional, baseada em concurso ou
selecdo interna, em detrimento do interesse de
pessoas ndo-pertencentes aos quadros fun-
cionais da reparticdo, que também poderiam
concorrer aoslugares existentes, amparadas que
s80 pela regra do livre acesso aos cargos ou
empregos publicos (Estatuto Politico, art. 37, 1).

E assente, por igual, que a exigéncia
constitucional do concurso aberto atodos, para
iNgresso Nos cargos ou empregos publicos, visa
também fortalecer o merit system, no servigo
publico.

Com o devido respeito aos doutos pensa-
mentos em sentido contrario, entendo que
nenhum dos propdésitos do constituinte entra
em colisdo com as transposicoes e trans-
formacbes de cargo, se efetivadas dentro daboa
técnica aplicavel ao tema.

Como dito em linhas pretéritas, a fixagdo
da lotagdo ideal de uma categoria funcional
pode ser feita mediante decreto. A criagdo dos
cargos e fixagdo dos vencimentos é que
dependem delel.

Enquanto néo forem criados os cargos ou
efetuadas as transposicdes ou transformagtes
dosexistentes, e verificadaasuavacancia, neste
ultimo caso, ndo se pode falar em cargos
publicos a serem providos. H4, por enquanto,
claros de lotagdo ou vagos, como é da
regulamentacdo pertinente.

A transposi¢éo de cargo do sistema antigo
parao novo é procedimento destituido de maior
significagdo, visto que ndo implica mudanca
de atribuicbes. Exemplos tipicos sdo os cargos
de bibliotecério, médico, odontdlogo, etc., que,
na nova situacdo, ndo sofrem alteracdo, salvo
gquanto aos estipéndios, que podem ser
majorados. Serd que alei ndo pode fazer isso?
Obviamente que sim. O temaestano seu campo
de regéncia, totalmente, uma vez que sequer €
mencionado na Constituicdo Federal.

E seesse cargo estiver preenchido, ndo pode
ser feita a transposicdo? N&o vejo, no ordena
mento constitucional, qualquer tipo de obsta-
culo, a despeito de o Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territérios, no Acorddo n°
69.716, referente a0 MS n° 2.932/92 (DJ de
11-5-94), estampar, na respectiva ementa, que
“A transposi¢cdo é forma derivada de provi-
mento...”. Sob 0 aspecto técnico, peco vénia
para esclarecer, em repeticéo, que atransposi-
¢a0 é do cargo, que pode se encontrar provido,
advindo dai a impossibilidade material de a
transposi¢do constituir forma auténoma ou
derivada de provimento. Numa e noutra
hip6tese, como dito antes, 0 pressuposto da
vacancia é absolutamente necessério.

A Lei (DF) n°13/88, mencionadanaementa
do acordéo em referéncia, € bom registrar,
tomou a “transposi¢do” ali autorizada como
forma de provimento, incidindo no vicio de
inconstitucionalidade, pelo que o decisum
colacionado deveria ter usado o termo entre
asgpas, como bem ofez o Pretdrio Excelso (ADIn
n° 266-RJ), referindo-se também a transfor-
maca0. Nos dois julgados em apreco, parece
ter havido mesmo provimento de cargo publico,
disfarcado dos institutos em estudo, talvez por
equivoco do legislador.

No terreno juridico, ouso dizer, pois, que
as transposi¢des de cargo sdo inteiramente
viaves.

A transformacao de cargo, aseu turno, é ou
pode ser evento significativo. Sem dlvida, esta
compreendida, igualmente, no campo da lei
ordinéria (art. 48, X, da Carta Magna).

S6 pode ser transformado o que existe.
Estando vago o cargo, ndo acredito que haja
guem duvide dapossibilidade juridicade haver
asuatransformacao (dispositivo constitucional
retrocitado, com a confirmag&o vista no teor
do 8§ 4° do art. 40, também do Magno Texto).
Esta Ultima disposi¢do constitucional parece
confirmar, realmente, a viabilidade de trans-
formacbes de cargo, visto que, ferindo de morte
0 principio do tempus regit actum, naparte dos
estipéndios, assegura aos servidores aposen-
tados os beneficios decorrentes da eventual
transformagdo do cargo em que se inativou.
Seriarazoavel entender que osinativos benefi-
ciam-se dos efeitos de uma transformacéo de
cargo, negando-se 0s mesmos beneficiosaquem
se encontra em plena atividade? Deixo a
resposta para quem defende aimpossibilidade
da transformacéo de cargos, em qualquer
hip6tese.
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O questionamento cabivel dessaviabilidade
€ se 0 cargo estiver preenchido. Decisdes do
Supremo Tribunal Federal tém sido pela
impossi bilidade da transformac&o, com funda-
mento no art. 37, 1, daLe Maior —exigéncia
do concurso publico.

Aqui, sou levado areconhecer que aquestéo
é por demais complexa. Exige do analista
profunda reflexdo, na busca do seu adequado
deslinde. O aspecto da valorizacdo do sistema
do mérito, que, como visto, € um dos objetivos
daobrigatoriedade da ampla competicéo, para
investidura em cargo publico, afigura-se-me
queficasuperado, nahipdtese detransformacao
sem elevagdo do nivel de complexidade das atri-
buicbes. Como, v.g., a transformagdo de um
cargo de contador no de economista (mantida
ou ndo aretribui¢do), cujo ocupante preencha
0 requisito de escolaridade.

Esse tipo de transformacdo € possivel?
Admito que aresposta correta enseja discussao.
A primeira vista, pode-se dizer que o ato
administrativo em comento, desde que autori-
zado em lei, é plenamente viavel. Aprofun-
dando-se a andlise, entretanto, depara-se com
algum tipo de embaraco. Pode-se argumentar
gue o principio da acessibilidade aos cargos
publicos, garantido pela Constituigéo, alcanga
asimplesunidade de poderesedeveresestatais,
em que se consubstanciao cargo publico efetivo,
afuncéo publicaconsiderada. De modo que, se
aadministracdo necessitar e sedispuser acontar
€om o respectivo agente, aesse lugar as pessoas
tém o direito de concorrer, em competi¢cao
abertaatodos quantos preencham os requisitos
deinscricdo no certame. Essatese é simpdtica,
mas a ela ndo me filio, porque entendo que o
preceito constitucional que firmatal principio
nao possui tamanho alcance. A meu critério,
restringe-se ao direito de todos concorrerem ao
provimento de cargo publico, vago, obvia-
mente, criado “por lei, com denominacéo
propria e vencimento pago pelos cofres
publicos,...” (art. 3°, parédgrafo Unico, da Le
n° 8.112/90).

Desse modo, aquele lugar (tedrico),
representado por claro de lotacdo, em que
se agasalhara o cargo (preenchido) objeto da
transformac&o, autorizada regularmente, na
minha modesta avaliag&o, esta fora do
alcance do principio da acessibilidade aos
cargos publicos, bem como da exigéncia do
concurso publico, uma vez que esse proce-
dimento administrativo ndo é forma de
investidura.

Outro tipo de transformac&o de cargo juri-
dicamente factivel é quando o ato importar
diminuicdo do nivel de complexidade das atri-
buicdes e responsabilidades do ocupante, que,
consoante entendimento jurisprudencial, néo
tem direito de ver mantido o seu status funcio-
nal. Se essa alteracdo acarretar diminuicdo de
vencimentos, em vista da vedacdo constitu-
cional a respeito, assegurar-se-a ao funcio-
nario a diferenca de estipéndios, em caréter
individual.

Por fim, complicada mesmo é a transfor-
macao queimplique el evacdo dacompl exidade
das atribuicfes do cargo, responsabilidades
pertinentes a seus vencimentos — esta a ressal -
va de indicacdo prometida. Estando o cargo
preenchido, todos os obstéacul os juridicos pos-
siveis podem ser levantados, a saber: os prin-
cipios de incidéncia genérica (impessoalidade
emoralidade) e os de aplicacdo especifica(aces-
sibilidade aos cargos publicos e fortalecimento
do sistema do mérito).

Sobre o0s primeiros, dispenso-me de fazer
aqui qualquer abordagem, considerado o
proposito deste artigo.

Os Ultimos sdo, em realidade, os empeci-
Ihos que se colocam a respeito da viabilidade
datransformac&o de cargos.

Aceita arazoabilidade datese que sustento
neste trabalho, esses obstaculos ficariam
restritos ao Ultimo tipo de transformagao indi-
cado. Seo cargo estiver preenchido, o principio
da acessibilidade ndo pode ser invocado.
Remeto o leitor ao que consignei, neste tépico,
concernentemente a transformagéo de cargo
sem alteracdo da complexidade de suas
atribuicoes.

Mas, neste tipo de transformag&o de cargo,
0 principio do fortalecimento do sistema de
meérito, reconhegamos, constitui-seforte entrave
acontinuidade do procedimento administrativo
que vinha sendo praticado antes da vigente
ordem constitucional .

Com efeito. Muito embora convicto de que
transformac&o ndo é forma de provimento de
cargo publico, aque se limita o art. 37, 11, da
Constituicdo Federal, saindo do terreno da
literalidade, penso que o procedimento admi-
nistrativo, no caso especifico, € juridicamente
invidvel, visto que o concurso publico é o modo
(objetivo) de afericdo demérito eeito pelaCarta
Magna para investidura em cargo e emprego
publico.
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Essainviabilidade, convém assinalar, evita
artificios voltados para favorecer servidores,
que poderiam beneficiar-se indevidamente de
transformac&o de cargos modestos noutros de
nivel e evado, sem acomprovagao de possuirem
a devida qualificacéo, aferivel mediante
concurso publico. A transformag&o seria uma
disfarcada espécie de “ascensdo funcional”.

Desse modo, resumindo, entendo que as
transformacdes de cargo que importam
diminuicdo ou manutencao do nivel de
complexidade das respectivas atribuicdes e da
escolaridade exigida sdo juridicamenteviave's,
na formadispostaem lei.

As que implicam elevacdo do nivel de
complexidade ou de escolaridade apresentam-
seinviéveis, em face do disposto no art. 37, |1,
da Constituicdo Federal, que objetiva também
o fortalecimento do sistema do mérito, no
servigo publico, e que deve ser objeto de inter-
pretacdo teleol dgica.

As transformagdes de cargo, assm, devem
ser devidamente avaliadas, sem o que ndo
podemos distinguir aquelas que sdo factiveis,
no plano juridico.

De conseguinte, a legislacdo ordinaria
autorizativa foi recepcionada pela vigente
ordem constitucional, com a ressalva acima.

6. Conclusio

As consideracdes expendidas autorizam
concluir, além das observagdes que se seguem,
que astransposi ¢oes e transformagdes de cargos

publicos sdo procedimentos administrativos
adotados sobretudo na implantagdo de planos
de classificagdo de cargos, instituidos por lei.

Osplanosde dlassificagdo de cargosderivam-
se do processo natural de evoluc&o dos conheci-
mentos e dastécnicas organi zacionai's, tendo por
motivacdo especia, no Brasil, a constante perda
do poder aguisitivo dos vencimentos dos cargos
publicos, em virtude do perverso processo
inflacioné&rio que tem assolado a economia
brasileira, nas Ultimas décadas.

A transposi¢do consiste no deslocamento do
cargo do sistema antigo para 0 novo, sem
mudanca das atribuicdes. A transformacéo
implica alteracdo das atribuigdes. Nisso estda
distingdo entre um e outro instituto.

Astransposi ¢oes e transformagdes tém sido
confundidas com formas de provimento de
cargo publico, decerto em virtude de imper-
feicdo técnica, em certos casos, da legislacéo
autorizativa. Em verdade, esses procedimentos
administrativos ndo séo formas de provimento
decargo publico, aque serestringe aexigéncia
constitucional do concurso publico para a
respectivainvestidura, dai serem juridicamente
vidveis, com aressalva que se segue.

As transformacdes de cargo que importam
elevacdo do nivel de complexidade das respec-
tivas atribui ¢cBes ou a escol aridade exigida para
ingresso, a teor de exegese teleoldgica, estéo
inviabilizadas pelo disposto no art. 37, 11, da
Constituicdo Federal, que imprime o fortal eci-
mento do sistemado mérito funcional, aferivel
mediante concurso publico.
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