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CESSAO DE SERVIDOR
ASSOCIAC}[\O HOSPITALAR - PROJETO DE LEI

LEGALIDADE
PROCESSO N° : 716483/22
ASSUNTO :  CONSULTA
ENTIDADE : MUNICIPIO DE JAPURA
INTERESSADO : ADRIANA CRISTINA POLIZER
RELATOR :  CONSELHEIRO MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA

ACORDAO N° 499/24 - TRIBUNAL PLENO

EMENTA: Consulta. MUNICIPIO DE JAPURA. Cess&o de servidor publico da area
da saude, para que exerga as fungdes inerentes ao seu cargo efetivo perante
entidade privada sem fins lucrativos. Possibilidade. Participagao complementar
da iniciativa privada na saude. Incidéncia do art. 199, § 1° da Constituicao
Federal. Aplicagdo do art. 43 da Constituicao Estadual. Competéncia do
poder executivo municipal para legislar sobre regime juridico dos servidores
publicos. Medida excepcional que somente se justifica quando comprovado o
inequivoco interesse publico envolvido e a auséncia de prejuizo. Necessidade de
que a cessao seja formalizada por convénio ou outro instrumento equivalente.
Exigéncia de prazo de vigéncia previamente estipulado.

1 DO RELATORIO

Trata-se de Consulta formulada pelo MUNICIPIO DE JAPURA, por meio da qual
guestiona a legalidade do projeto de lei que autoriza o poder publico municipal
a ceder, com 6nus para 0 Mmunicipio, servidor publico municipal da area da sadude
para exercer funcdes inerentes ao seu cargo efetivo junto a Associagao Hospitalar
e Maternidade Santa Terezinha, na intencao de reforcar as equipes de tratamento e
atendimento aos pacientes da cidade.

A peticao inicial foi instruida com parecer juridico (peca 04) elaborado pelo
advogado do municipio que conclui pela legalidade do projeto de lei.

Os autos foram encaminhados a Coordenadoria de Gestao Municipal (CGM)
gue apresentou a Instrucdo n.3104/23, acostada a peca 15, dispondo, em sintese, que
esta Corte ja possui entendimento consolidado quanto a possibilidade de cessao
de servidores municipais para entes da administracao direta e indireta quando
presentes os seguintes requisitos: i) existéncia de lei autorizativa; ii) interesse publico
na realizacao da cessao; iii) regulamentacao por meio de ato administrativo e iv)
carater temporario, com prazo certo e determinado.

Sustenta que a Constituicao Federal no §1°, do art. 199, preceitua a possibilidade
de as instituicdes privadas atuarem de forma complementar no sistema unico de
saude (SUS).
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Dispde que no ambito federal a cessao de servidores é regulamentada pela Lei
n. 8.112/1990 e pelo art. 158, inciso lll, da Lei n. 6174/70, bem como que a Constituicdo
Estadual, em seu art. 43, expressa sobre a vedacao da cessao de servidores publicos
da administracao direta ou indireta do Estado a empresas ou entidades privadas,
salvo quando a cessionaria for entidade sem fins lucrativos. Diante disso, conclui pela
possibilidade de cessao de servidores municipais, desde que presentes os requisitos,
razao pela qual opina que a consulta seja respondida nos seguintes termos:

E possivel a cessdo com énus para o municipio de servidor publico
municipal da area da saude para exercer fungdes inerentes ao seu cargo
efetivo junto a Entidade Privada sem fins desde que preenchidas as
seguintes exigéncias: 1) motivacao expressa que demonstre o interesse
publico e a auséncia de prejuizo; 2) formalizagdo mediante celebracao de
convénio ou outro instrumento equivalente, que regulamente o ato de
cooperacgao; 3) carater temporario, com prazo certo e definido, previsto
no respectivo instrumento de colaboragao; 4) observancia a legislagao
local;”

Ato continuo, o Ministério Publico de Contas acostou o Parecer n. 276/23
(peca 16), elaborado pela Procuradora-Geral Valéria Borba, afirmando que a titulo
excepcional, quando houver lei especifica, é possivel a cessao com 6nus para o
municipio de servidor publico municipal da area da saude, com a finalidade de
exercer funcdes inerentes ao seu cargo efetivo junto a entidade privada sem fins
lucrativos, desde que presentes os requisitos elencados no Acoérddo n.1582/22 - TP,
quais sejam: “i) motivacao expressa que demonstre o interesse publico e a auséncia
de prejuizo; ii) formalizacao mediante celebracao de convénio ou outro instrumento
equivalente, que regulamente o ato de cooperacao; iii) carater temporario, com prazo
certo e definido, previsto no respectivo instrumento de colaboracao; iv) observancia
a legislacao local”.

Diante disso, propds que a consulta seja respondida da seguinte forma:

E possivel, em carater excepcional, a cessdo com 6nus para 0 municipio
de servidor publico municipal da area da salude para exercer funcdes
inerentes ao seu cargo efetivo junto a entidade privada sem fins lucrativos,
desde que observados os requisitos dispostos no Acérdao n° 1582/22-STP.

Vieram os autos conclusos para analise.

E o relatério.

2 DA FUNDAMENTACAO E VOTO

Compulsando os autos, verifica-se que a controvérsia reside na legalidade de
projeto de lei que autoriza a cessao de servidor publico municipal da area da saude
para associacao privada sem fins lucrativos.

Como se sabe, a cessdo de servidor é ato temporario em que um determinado
6rgao cede a outra esfera de governo ou 6rgdo servidor vinculado ao seu quadro
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para prestar servico, visando a colaboracao entre as administracdes e o interesse da
coletividade!

Em regra, o servidor deve prestar servico ao 6rgao a que esta vinculado,
caracterizando a cessao de servidores como medida absolutamente excepcional,
que deve estar fundada na consecucao do interesse publico.

Sobre o tema, no Acérdao n. 1582/22 este Tribunal de Contas consolidou o
entendimento de que: “a cessao de servidor publico municipal pode ocorrer no
superior interesse da Administragcao Publica direta e indireta, entre as unidades do
proprio Municipio e outros entes municipais, estaduais ou federais, da Administracao
direta ou indireta e sera licita, se preenchidas as seguintes exigéncias: 1) motivacao
expressa que demonstre o interesse publico e a auséncia de prejuizo; 2) formalizacao
mediante celebracdo de convénio ou outro instrumento equivalente, que
regulamente o ato de cooperagao; 3) carater temporario, com prazo certo e definido,
previsto no respectivo instrumento de colaboragao; 4) observancia a legislagao local.”

Com relacao a cessao de servidor publico municipal para associacao privada
sem fins lucrativos, cabe mencionar que parte da doutrina considera tal permissao
incompativel com os principios constitucionais. Neste sentido, leciona Celso Anténio
Bandeira de Mello:

Acresce que a possibilidade aberta pela lei de que servidores publicos sejam,
como é claro a todas as luzes, cedidos a organizagdes sociais a expensas do
Poder PuUblicoaberrados maiscomezinhos principios de Direito. Taisservidores
jamais poderiam ser obrigados a trabalhar em organizagdes particulares. Os
concursos que prestaram foram para entidades estatais, e ndo entidades
particulares. Destarte, pretender impor-lhes que prestem seus servicos a
outrem violaria flagrantemente seus direitos aos vinculos de trabalho que

entretém. Mesmo descartada tal compulsoriedade, também nao se admite
gue o Estado seja provedor de pessoal de entidades particulares.?

Diante disso, a autorizacao legal de cessao de servidores as organizacdes
sociais, entidades privadas sem fins lucrativos, foi um dos objetos da ADI N.1923/DF,
proposta pelo Partido dos Trabalhadores contra dispositivos das Leis n. 9.637/98 e n.
9.648/98. Porém, a acao foi julgada parcialmente procedente pelo Supremo Tribunal
Federal apenas para conferir aos dispositivos impugnados interpretagao conforme,
autorizando a cessao de bens, servicos e pessoal da Administracao Publica para o
setor privado prestador de servico publico, consoante se observa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL.

ADMINISTRATIVO. TERCEIRO SETOR. MARCO LEGAL DAS ORGANIZACOES
SOCIAIS.LEIN®9.637/98 E NOVA REDAGCAQ, CONFERIDAPELA LEIN©9.648/98,

1 OLIVEIRA, Antdénio Flavio de. Servidor Publico: Remocéao, Cessado, Enquadramento e redistribui¢cdo. Belo
Horizonte, Forum, 2003, p. 87-90. Apud PARECER REFERENCIAL n. 00001/2021/CONJUR-CGU/CGU/
AGU. Disponivel em: https://repositério. cgu.gov.br/bitstream/1/66920/4/Parecer_Referencial_001_2021_
CONJUR_CGU_CGU_AGU.pdf.

2 Bandeira de Mello, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 32. ed. ver. e atual. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 246. Apud. Gofman, Bruno e Garcia da Costa, llton. A Constitucionalidade da cessédo
de servidores publicos as organizacdes sociais. Disponivel em: file://profiles/usersprofiles$/TC524751/
Downloads/1207-1-4356-1-10-20170127.pdf.
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AO ART. 24, XXIV, DA LElI N° 8.666/93. MOLDURA CONSTITUCIONAL DA
INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO E SOCIAL. SERVICOS
PUBLICOS SOCIAIS. SAUDE (ART. 199, CAPUT), EDUCACAQ (ART. 209, CAPUT),
CULTURA (ART. 215), DESPORTO E LAZER (ART. 217), CIENCIA E TECNOLOGIA
(ART. 218) E MEIO AMBIENTE (ART. 225). ATIVIDADES CUJA TITULARIDADE E
COMPARTILHADA ENTRE O PODER PUBLICO E A SOCIEDADE. DISCIPLINA
DE INSTRUMENTO DE COLABORAQAO PUBLICO-PRIVADA. INTERVEN(;AO
INDIRETA. ATIVIDADE DE FOMENTO PUBLICO. INEXISTENCIA DE
RENUNCIA AOS DEVERES ESTATAIS DE AGIR. MARGEM DE CONFORMAQAO
CONSTITUCIONALMENTE ATRIBUIDA AOS AGENTES POLITICOS
DEMOCRATICAMENTE ELEITOS. PRINCIPIOS DA CONSENSUALIDADE E
DA PARTICIPAQAO. INEXISTENCIA DE VIOLAC;AO AO ART. 175, CAPUT, DA
CONSTITUIC;AO.EXTINQAO PONTUALDEENTIDADESPUBLICASQUEAPENAS
CONCRETIZA O NOVO MODELO. INDIFERENCA DO FATOR TEMPORAL.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO DEVER CONSTITUCIONAL DE LICITAQAO
(CF, ART. 37, XXI). PROCEDIMENTO DE QUALIFICAQAO QUE CONFIGURA
HIPOTESE DE CREDENCIAMENTO. COMPETENCIA DISCRICIONARIA
QUE DEVE SER SUBMETIDA AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
PUBLICIDADE, MORALIDADE, EFICIENCIA E IMPESSOALIDADE, A LUZ DE
CRITERIOS OBIJETIVOS (CF, ART. 37, CAPUT). INEXISTENCIA DE PERMISSIVO
A ARBITRARIEDADE. CONTRATO DE GESTAO. NATUREZA DE CONVENIO.
CELEBRAQAO NECESSARIAMENTE SUBMETIDA A PROCEDIMENTO
OBJETIVO E IMPESSOAL. CONSTITUCIONALIDADE DA DISPENSA DE
LICITAQAO INSTITUIDA PELA NOVA REDACAO DO ART. 24, XXIV, DA LEI DE
LICITAQ()ES E PELO ART. 12, §3°, DA LEI N° 9.637/98. FUNCAO REGULATORIA
DA LICITACAO. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE,
DA PUBLICIDADE, DA EFICIENCIA E DA MOTIVACAO. IMPOSSIBILIDADE
DE EXIGENCIA DE LICITACAO PARA OS CONTRATOS CELEBRADOS PELAS
ORGANIZAQC)ES SOCIAIS COM TERCEIROS. OBSERVANCIA DO NUCLEO
ESSENCIAL DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA (CF, ART. 37,
CAPUT). REGULAMENTO PROPRIO PARA CONTRATAQC)ES. INEXISTENCIA
DE DEVER DE REALIZAQAO DE CONCURSO PUBLICO PARA CONTRATAQAO
DE EMPREGADOS. INCIDENCIA DO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA
IMPESSOALIDADE, ATRAVES DE PROCEDIMENTO OBIJETIVO. AUSENCIA
DE VIOLACAO AOS DIREITOS CONSTITUCIONAIS DOS SERVIDORES
PUBLICOS CEDIDOS. PRESERVA(;AO DO REGIME REMUNERATORIO DA
ORIGEM. AUSENCIA DE SUBMISSAO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE PARA
O PAGCAMENTO DE VERBAS, POR ENTIDADE PRIVADA, A SERVIDORES.
INTERPRETAQAO DOS ARTS. 37, X, E169, §1°, DA CONSTITUIQAO. CONTROLES
PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E PELO MINISTERIO PUBLICO.
PRESERVACAO DO AMBITO CONSTITUCIONALMENTE DEFINIDO PARA O
EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO (CF, ARTS. 70, 71,74 E 127 E SEGUINTES).
INTERFERENCIA ESTATAL EM ASSOCIACOES E FUNDAGCOES PRIVADAS
(CF, ART. 5° XVII E XVIIl). CONDICIONAMENTO A ADESAO VOLUNTARIA
DA ENTIDADE PRIVADA. INEXISTENCIA DE OFENSA A CONSTITUIQAO.
ACAO DIRETA JULCGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE PARA CONFERIR
INTERPRETACAO CONFORME AOS DIPLOMAS IMPUGNADOS. (...) 5. O marco
legal das Organizagdes Sociais inclina-se para a atividade de fomento publico
no dominio dos servigos sociais, entendida tal atividade como a disciplina nao
coercitiva da conduta dos particulares, cujo desempenho em atividades de
interesse publico é estimulado por sangdes premiais, em observancia aos
principios da consensualidade e da participagao na Administragcao Publica. 6.
A finalidade de fomento, in casu, é posta em pratica pela cessdo de recursos,
bens e pessoal da Administragdo Publica para as entidades privadas, apds a
celebragao de contrato de gestao, o que viabilizara o direcionamento, pelo
Poder Publico, da atuagdo do particular em consonancia com o interesse
publico, através da insercdo de metas e de resultados a serem alcangados, sem
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que isso configure qualquer forma de rendncia aos deveres constitucionais
de atuacdo. (...)" (ADI 1.923, Relator: AYRES BRITTO, Redator do acérdao LUIZ
FUX, Tribunal Pleno, DJe 17.12.2015) (g.n)

No ambito do Estado do Parang, o legislador estadual preceituou no art. 43
da Constituicdo Estadual que: “Art. 43. E vedada a cessdo de servidores publicos da
administracao direta ou indireta do Estado a empresas ou entidades privadas, salvo,
na forma da lei, quando a cessionaria for entidade privada sem fins lucrativos”.

Consighe-se que a Constituicao Federal consagrou a saude como servico
publico social, tendo em vista que, ao mesmo tempo que menciona, em seu art. 196,
que a sua prestacao é dever do Estado, autoriza expressamente, em seu art. 199, que
a sua execucao seja livre a iniciativa privada, sem necessidade de delegacao pelo
Poder Publico, ressaltando que tais servigcos preferencialmente seriam prestados
por entidades filantropicas e sem fins lucrativos. Destaco:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a redugao do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servicos para
sua promogao, protegao e recuperagao.

()

Art.199. A assisténcia a saude ¢é livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituigdes privadas poderdo participar de forma complementar
do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de
direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e
as sem fins lucrativos.

Ocorre que a mera autorizagcao de que a saude também seja prestada por
particular ndo desonera o Estado do seu dever de presta-la diretamente, pois
consoante leciona Celso Anténio Bandeira de Mello®: “a Constituicdo prescreve que
a saude ¢ ‘dever do Estado’ e nos arts. 205, 206 e 208 configura a educacgao e o
ensino como deveres do Estado, circunstancias que o impedem de se despedir dos
correspondentes encargos de prestacao” (MELLO, 2015, p. 242).

Sendo assim, sempre que possivel os servicos de saude devem ser prestados
pelo Estado de forma direta.

Todavia, nao se desconhece as dificuldades vivenciadas pelos administradores
publicos municipais, em especial os que comandam municipios de pequeno porte,
para ofertar de forma adequada assisténcia a salde em seu territério. Visto que a
falta de interesse dos profissionais da saude na realizacdao de concursos publicos e
processos seletivos, bem como a auséncia de recursos para a realizacao de obras
e aquisicao de materiais € bens permanentes necessarios para a prestagcao dos
servicos, sao alguns dos obstaculos usualmente enfrentados.*

3 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed., rev. e atual. até a Emenda
constitucional 84, de 2.12.2014. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2015.
4 Coutinho Ferreira Giroto, Maira. Nogdes Gerais sobre a Participagao da Iniciativa Privada no SUS. Caderno da

Escola Paulista de Contas Publicas. 2 sem 202. fl 05. Disponivel em: file://profiles/usersprofiles$/TC524751/
Downloads/126-13-353-1-10-20201202.pdf.
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Tal conjuntura propiciou um incremento dos contratos de parceria celebrados
entre o poder publicoeainiciativa privada,com afinalidade de promover a assisténcia
a saude. Porém, esta situacao nao deve ser utilizada pelo administrador publico
como desculpa para transferir integralmente a prestacao dos servigos publicos de
saldde a iniciativa privada, ainda que a entidade ndo possua finalidade lucrativa.

Alids, é preciso destacar que as parcerias celebradas com a iniciativa privada
para a prestacao da atividade fim da administracao publica devem ocorrer em
carater excepcional e exclusivamente complementar.

Neste contexto, bem como considerando que compete ao Poder Executivo
legislar sobre o regime juridico dos seus servidores, nao constato obice na elaboragao
de lei municipal para regulamentar a cessao de servidor publico municipal da area
da saude para prestar servicos perante entidade privada sem fins lucrativos.

Contudo, a legislacao deve especificar que a cessao de servidor publico
para entidade privada possui carater excepcionalissimo e deve estar fundada
inequivocamente no interesse publico.

Ademais, nos termos do consignado pela CGM na Instrucéo n. 3104/23 e pela
Procuradora-Geral no Parecer n. 276/23, é imprescindivel que restem preenchidas
as seguintes exigéncias: i) motivacao expressa que demonstre o interesse publico
e a auséncia de prejuizo; ii) formalizacao mediante celebragcao de convénio ou
outro instrumento equivalente, que regulamente o ato de cooperacao; iii) carater
temporario, com prazo certo e definido, previsto no respectivo instrumento de
colaboracao; iv) observancia a legislacao local.

Por todo o exposto, nos termos do consignado pela CGM e pelo Ministério
Publico, concluo pela possibilidade de cessao de servidores publicos da area da
saude as entidades privadas sem fins lucrativos, para exercer fungdes inerentes ao
seu cargo efetivo, em carater excepcional, desde que reste comprovada a presenca
dos seguintes requisitos: i) motivacao expressa que demonstre o interesse publico
e a auséncia de prejuizo; ii) formalizacao mediante celebragcao de convénio ou
outro instrumento equivalente, que regulamente o ato de cooperacao; iii) carater
temporario, com prazo certo e definido, previsto no respectivo instrumento de
colaboracao; iv) observancia a legislacao local.

21 VOTO

Nos termos da fundamentacao, VOTO no sentido de responder a consulta nos
seguintes termos:

E possivel, em carater excepcional, a cessdo de servidor publico municipal da
area da saude, com 6nus para 0 municipio, para exercer fung¢des inerentes ao seu

cargo efetivo junto a entidade privada sem fins lucrativos, desde que presentes
0S seguintes requisitos: i) motivacao expressa que demonstre o interesse publico
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e a auséncia de prejuizo; ii) formalizacao mediante celebracao de convénio ou
outro instrumento equivalente, que regulamente o ato de cooperacao; iii) carater
temporario, com prazo certo e definido, previsto no respectivo instrumento de
colaboragao; iv) observancia a legislacao local.

3 DA DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos, ACORDAM OS MEMBROS DO TRIBUNAL
PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do
Relator, Conselheiro MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA, por unanimidade, em
responder a consulta nos seguintes termos:

| - € possivel, em carater excepcional, a cessao de servidor publico municipal
da area da saude, com 6nus para o municipio, para exercer funcdes inerentes ao
seu cargo efetivo junto a entidade privada sem fins lucrativos, desde que presentes
0s seguintes requisitos: i) motivacao expressa que demonstre o interesse publico
e a auséncia de prejuizo; ii) formalizacao mediante celebracao de convénio ou
outro instrumento equivalente, que regulamente o ato de cooperacao; iii) carater
temporario, com prazo certo e definido, previsto no respectivo instrumento de
colaboracao; iv) observancia a legislagao local.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros IVAN LELIS BONILHA, JOSE
DURVAL MATTOS DO AMARAL, FABIO DE SOUZA CAMARGO, IVENS ZSCHOERPER
LINHARES, MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA e AUGUSTINHO ZUCCHI.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,
VALERIA BORBA.

Plenario Virtual, 29 de fevereiro de 2024 — Sessao Ordinaria Virtual n° 3.

MAURICIO REQUIAO DE MELLO E SILVA
Conselheiro Relator

FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES
Presidente

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 43, 118-124, jan./mar. 2024



