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EMENTA n°® 11.918

Servidor piiblico. Actimulo de cargos. Vinculo com a
PMSP e com entidade do Terceiro Setor. Situagio que
nio se enquadra na regra do artigo 37, incisos XVie
XVl - da CF. Entidades ndo integrantes da
Administragdo Puablica. Posicionamento do Supremo
Tribunal Federal.

INTERESSADO: Secretaria Municipal de Satde

"ASSUNTO: Servidor. Aciimulo ilicito de cargos- Fundagdo privada

qualificada como organizacdo social- Necessidade de
andlise da natureza do vinculo e sua subsungdo aos
artigos 37, XVl e XVl da CF.

Informagdo n.° 1408/2018-PGM.AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICiPIO
COORDENADORIA GERAL DO CONSULTIVO
Senhor Procurador Chefe

Trata-se de consulta formulada pelo Departamento de Procedimentos
Disciplinares desta Procuradoria acerca da subsungio de empregos do terceiro setor
as vedagbes de aclmulo constitucional de cargos e empregos, nos termos do artigo
37, XVl e XVil da CF.

O questionamento decorre de apuragdo preliminar instaurada para
averiguar eventual actimulo licito de cargos pela servidora [EERNGNGNGNGN
I o cxercer um cargo de AGPP no Municipic de Séo Paulo

e outro de Assistente Social na Fundagdo ABC, a qual & qualificada como
Organizacéo Social. J
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Q referido Departamento destacou parecer da PGE/SP no sentido de que

a acumulagdo de cargos ndo atinge os empregados do terceiro setor, bem como
decisao do Supremo Tribunal Federal no sentidc de que os empregados das
Organizagbes Sociais ndo sio servidores plblicos.

Pois bem. Estabelece o artigo 37, inciso XVI e XVII, CF;
"XVi - & vedada a acumulacio remunerada de cargos plblicos, exceto, guando
houver compatibilidade de horérios, observado em qualquer case o disposto no
inciso Xi: {Redagdo dada pela Emenda Canstitucional n? 19, de 1998)
2) a de dois cargos de professor; {Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n¢ 19,
de 1998}
b} a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; (Redacio dada pela
Emenda Constitucional n2 19, de 1998}
¢} a de dois cargos privativos de médico;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional
ng 19, de 1998)
c) a de dois cargos ou empregos privativos de profissionais de salide, com
profissBes regulamentadas; {Redacdo dada pela Emenda Constitucional ne 34, de
2001)
XVit - a proibigda de acumular estende-se a empregos e funcbes e abrange
autarquias, fundag¢tes, empresas piblicas, sociedades de economia mista, suas
subsididrias, e sociedades controfadas, diretz ou indiretamente, pelo poder

publico; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)”

Como se vé, o artigo transcrito veda o acimulo de cargos, empregos e
funcGes fora das hipdteses mencionadas nas alineas “a” a “c” e abrange as
autarquias, fundagbes, empresas publicas e sociedades de economia mista, ou seja, a
vedacgéo alcanga a Administracéo Direta e as entidades da Indireta. Neste sentido, o
cerne da questdo esta em saber se as entidades do terceiro setor estariam assim
enquadradas para fins de referido dispositivo.

A respeito do terceiro setor conferimos as lighes de Maria Sylvia Zanella di
Pietro’, que assim o define: }

" Manual de Direitc Administrativo- 14ed. Ed. Atlas. p.414.
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“{...} assim entendido aguele que & composto por entidades da socledade civil de fins publicos
e ndo lucrativos; este setor coexiste com o primeiro setor, que é o Estado, e 0 segundo setor,
que ¢ ¢ mercadg, Na realidade, eie caracteriza-se por prestar atividade de interesse pubtico, por
iniciativa privada, sem fins lucrativos; precisamente pelo interesse plblico da atividade, recebe

em muitos casos ajuda por parte do Estado, dentre da atividade de formento {...}

E mais:

“Em todas essas entidades estdo presantes os mesmos tracos: sdo entidades privadas, no
sentido de que sfo instituidas por particulares, desempenham servicos no exclusivos do Estado,
porém em colabora¢dio com ele; recebem algum tipo de Incentive de poder piblico, por essa
razdo, sujeitam —se a controle pefa Administracie Pulblice e Tribunal de Contes. Seu regime
juridico € predominante direito privado, porém parcialmente derrogados por normas de direito
publico. Integram o terceiro sator, porque nem se enguadram inteiramente como entidades

privadas, nem infegram a Administraco Publica, direta & indireta {..)7. {g.n)

Colacionamos, também, os ensinamentos de José dos Santos Carvalho
Filho?:

“Referidas entidades gue, sem diivida, se apresentam com certo kibridismo, na medida em gue
sendo privadas, desempenham fungdo pihlica, em sido denominadas de entidades do terceiro

setor, a ndicar gue ndg se trata nem dos entes federatives nem das pessoas que executam a

administraclo_indireta e descentrafizada dagueles, mas simplesmente compdem um tertium

genus {...}" (g.n}

Como se vé, tais entidades cooperam com o Poder Publico na consecugio
dos seus fins, por meio de regimes de parcerias, mas estdo fora do ambito da
Administrago Pdblica; "sdo pessocas juridicas de Direfto Privado dispostas
paralelamente ao Estado™® ndo integrando a estrutura da Administracdo Direta ou

F

Indireta.

* Manual de Direito Administrativo — 32% Ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2618 p. 370/371
* Hely Lopes Meirelles- Direito Administrativo Brasileiro- 34° Ed. — Sdo Paulo: Malheiros - 2008 p.387-
386
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Entre tais entidades estdio os Servigos Sociais Autbnomos, as entidades

qualificadas como Organizacdes Sociais e OrganizagSes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) e as Entidades de Apoio.

k, conforme destacado pelo Departarmento de Procedimentos Disciplinares,
a questao ja foi enfrentada pelo Supremo Tribunal Eederal na AD| 1923, que analisou
a situagio das OrganizagBes Sociais. Da extensa ementa do acérdao destaca-se o
aspecto relevante para o presente caso;

“Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE, CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO.
TERCEIROC SETOR. MARCO LEGAL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS. LEI N 9.637/98 E NOVA
REDACAO, CONFERIDA PELA LEl N2 9.648/98, AD ART. 24, XXV, DA LEI N® 8.666/93.
MOLDURA CONSTITUCIONAL DA INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO E
SOCIAL. SERVICOS PUBLICOS SOCIAIS. SAUDE {ART. 199, CAPUT), EDUCACAOD {ART. 209,
CAPUT), CULTURA {ART. 215}, DESPORTO E LAZER {ART. 217), CIENCIA E TECNOLOGIA {ART.
218) & MEIO AMBIENTE (ART. 225). ATIVIDADES CUJA TITULARIDADE E COMPARTILHADA
ENTRE O PODER PUBLICO E A SOCIEDADE. DISCIPLINA DE INSTRUMENTO DE COLABORACAO
PUBLICO-PRIVADA. INTERVENGAO INDIRETA. ATIVIDADE DE FOMENTO PUBLICO.
INEXISTENCIA DE RENUNCIA AOS DEVERES ESTATAIS DE AGIR. MARGEM DE
CONFORMACAG  CONSTITUCIONALMENTE ATRIBUIDA ADS AGENTES  POLITICOS
DEMOCRATICAMENTE ELEITOS. PRINCIPIOS DA CONSENSUALIDADE E DA PARTICIPACAQ.
INEXISTENCIA DE VIOLAGAO AO ART. 175, CAPUT, DA CONSTITUIGAO. EXTINCAO PONTUAL
DE ENTIDADES PUBLICAS QUE APENAS CONCRETIZA O NOVO MODELO. INDIFERENCA DO
FATOR TEMPORAL. INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO DEVER CONSTITUCIONAL DE LICITACAO
(CF, ART. 37, XXI). PROCEDIMENTO DE QUALIFICACAD QUE CONFIGURA HIPGTESE DE
CREDENCIAMENTO. COMPETENCIA DISCRICIONARIA QUE DEVE SER SUBMETIDA AQS
PRINCIPIOS ~ CONSTITUCIONAIS DA  PUBLICIDADE, MORALIDADE, EFICIENCIA E
IMPESSOALIDADE, A LUZ DE CRITERIOS OBJETIVOS (CF, ART. 37, CAPUT). INEXISTENCIA DE
PERMISSIVO A ARBITRARIEDADE. CONTRATO DE GESTAO. NATUREZA DE CONVENIO.
CELEBRACAO NECESSARIAMENTE SUBMETIDA A PROCEDIMENTO OBJETIVO E IMPESSOAL,
CONSTITUCIONALIDADE DA DISPENSA DE LICITACAO INSTITUIDA PELA NOVA REDACAQ DO
ART. 24, XXIV, DA LEI DE LICITAGOES £ PELO ART. 12, §3¢, DA LE| Ne 9,637/98. FUNCAO
REGULATORIA DA LICITACAQ. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE, DA
PUBLICIDADE, DA EFICIENCIA E DA MOTIVACAO. IMPOSSIBILIDADE DE EXIGENCIA DE }



PREFEITURA DE
SAO PAULO

Folha de informacao n®_ 312

. 7
do Processo n® 2017-0.165.829-8 em _0F; Ol / 15 (a)_mulesben TEaTA

Ansist, Gestao P, Poblicas
LICITACAD PARA DS CONTRATOS CELEBRADOS PELAS ORGANIZACOES SOCIAIS COM

TERCEIRCS. OBSERVANCIA DO NUCLEO ESSENCIAL DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAQ
PUBLICA (CF, ART. 37, CAPUT). REGULAMENTO PROPRIO PARA CONTRATACOES.
INEXISTENCIA DE DEVER DE REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO PARA CONTRATACAO
DE EMPREGADOS. INCIDENCIA DO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA IMPESSOALIDADE,
ATRAVES DE PROCEDIMENTO OBIETIVO. AUSENCIA DE VIOLACAG AOS DIREITOS
CONSTITUCIONAIS DOS SERVIDORES PUBLICOS CEDIDOS. PRESERVACAO DO REGIME
REMUNERATORIQ DA ORIGEM. AUSENCIA DE SUBMISSAO AQ PRINCIPIO DA LEGALIDADE
PARA O PAGAMENTO DE VERBAS, POR ENTIDADE PRIVADA, A SERVIDORES.
INTERPRETACAO DOS ARTS. 37, X, E 169, §12, DA CONSTITUICAO. CONTROLES PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E PELO MINISTERIO PUBLICO. PRESERVACAC DO AMBITO
CONSTITUCIONALMENTE DEFINIDO PARA O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO {CF, ARTS.
70, 71, 74 E 127 E SEGUINTES). INTERFERENCIA ESTATAL EM ASSOCIAGOES E FUNDACOES
PRIVADAS (CF, ART. 52, XVH E XVIIt). CONDICIONAMENTO A ADESAC VOLUNTARIA DA
ENTIDADE PRIVADA. INEXISTENCIA DE OFENSA A CONSTITUCAO. ACAO DIRETA JULGADA
PARCIALMENTE PROCEDENTE PARA CONFERIR INTERPRETACAO CONFORME AOS DIPLOMAS
IMPUGNADOS.

(..}

16. Os empregados das OrganizagBes Sociais ndo sdo servidores piblicos, mas sim

empregados privadas, por isso que sua remuneracio ndo deve ter base em lei {CF, art. 37,
X), mas nos contratos de trabalho firmados consensualmente. Por identidade de razbes,
também ndo se aplica as OrganizacBes Socials a exigéndia de concurso publico (CF, art. 37,
11}, mas a selegdo de pessoal, da mesma forma como a contratacdo de obras e servicos, deve
ser posta em pratica através de um procedimento objetivo e impessoal. 17. Inexiste
violagdo aos direitos dos servidores pablicos cedidos 35 organizaces sociais, na medida em
gue preservado o paradigma com o cargo de origem, sendo desnecessaria a previsio em lej
para que verbas de natureza privada sejam pagas pelas organizagfies sociais, sob pena de
afronta & prépria lgica de eficiéncia e de flexibilidade que inspiraram a criagdo do novo

medelo (...)"

Destaca-se trecho do voto do Ministro Luiz Fux- voto vencedor:

7
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“As organizagBes sociais como ja dito, ndo fazem parte da Administracgo Publica
Indireta, figurando no Terceiro Setor. Possuem, com efeito, natureza juridica de direito
privado (Lei n® 9.637/98, art. 19, caput), sem que seguer estejam sujeitas a um vinculo de
controle juridico exercido pefa Administragde Plblica em suas decisBes. Nio sio,
portanto, parte do conceito constitucional de Administracio  Publica. 21. No
entanto, o fate de receberem recursos piblicos, bens publicos e servidores plblicos ha
de fazer com que seu regime juridico seja minimamente informade pela incidéncia do
micleo essencial dos principios da Administragdo Puablica (CF,art. 37,caput), dentre os quais
se destaca a impessoalidade. Isso significa que as OrganizacBes Sociais ndo estdo sujeitas
as r regras formais dos incisos do art. 37, de que seria exemple a regra da licitacio, mas sim
apenas a observéncia do nicleo essencial dos principios definidos no caput.

{..

Se a OS ndo é entidade da administragiio indireta, pois nde se enyuadra nem no
conceito  de empresa piblica, de sociedade de economia mista, nem de fundagBes
pubiicas, nem no de autarquias, j que ndo é de qualguer modo controlada pealo

poder puablico, ndo hd come incidir a regra do art, 37,0, daCe”

Ressaltase que este também foi o entendimento dos Tribunais
Superiores em relagio a outras entidades do Terceiro Setor:

EMENTA: ADMINISTRATIVO E  CONSTITUCIONAL. SERVICOS SOCIAIS AUTGNOMOS
VINCULADOS A ENTIDADES SINDICAIS. SISTEMA “S”. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA.
RECRUTAMENTO DE PESSOAL.  REGIME JURIDICO  DEFINIDO NA  LEGISLACAD
INSTITUIDORA.  SERVICO  SOCIAL. DO TRANSPORTE.  NAO SUBMISSAO AO
PRINCIPIO DO CONCURSO PUBLICO {ART. 37, H, DA CF).

i. Os servigos sociais auténomos integrantes do denominado Sisterna “s",
vinculados a entidades patronais de grau superior e patrocinados  basicamente
por recursos recolhidos do prdpric  setor produtivo  beneficiado, ostentam
natureza de pessoa juridica de direito privado e nio integram a Administracio
Piblica, embora colaborem com ela na execucdo de atividades de relevante
significado social. Tanto a ConstituicSe Federal de 1988, como a correspondente
legislagdo  de regéncia (como a Lei 8.706/93, que criou o Servico Social do Trabalho — %

e

SEST) asseguram  autonomis administrativa a  essas entidades,  sujeitas,
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formalmente, apenas ao controle finalistico, pelo Tribunal de Contas, da aplicacdo dos
recursos recebidos. Presentes essas caracteristicas, n3o estiioc submetidas a exigéncia
de concurso piblico para a contratagio de pessoal, nos moldes do art. 37,
fl, da Constituicdo Federal” (z.n)

{RE 789874, Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Plang, julgado em 17/09/2014,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAQ GERAL - MERITO DJe-227 DIVULG 18-11-2014
PUBLIC 19-11-2014) '

“CONFLITO NEGATIVO DE COMPETENCIA. ACAO ORDINARIA. FUNDACAC DE APOIO A
UNIVERSIDADE PUBLICA, PERSONALIDADE JURIDICA DE DIREITG PRIVADO. COMPETENCIA
DO IUIZO ESTADUAL,

| - As fundacbes de apoio 3s universidades pitblicas tém personalidade juridica de direito
privado, com patrimdnio ¢ administracdo préprios, ndo fazendo parte da Administracio
Piiblica Indireta, razio pela qual as agBes em que atuarem como parte devem deverdo ser
julgadas pela lustica Comum Estadual, mormente nio se enquadrarem na previsio do
artigo 109, inciso I, da CF/88.

Il - Conflito de competéncia conhecido, para declarar competente o MM. juizo de Direito
da Vara Civel de Santa Maria - RS, suscitado.

{CC 89.935/RS, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA SECAQ, julgado em
22/106/2008, DJe 10/11/2008)

Nesta finha de consideragéo, tendo em vista que tais entidades nao
fazem parte da Administracdo Pdblica (Direta ou Indireta), seus empregados nédo sdo
servidores/empregados pdblicos, mas sim empregados privados e, portanto, nao
estdo submetidos as regras dos incisos do artigo 37 da Constituicio Federal, no qual
se encontra a regra de acumulagdio de cargos, empregos e funcdes (inciso XVi e
XV,

Por 6bvio, tal conclusdo nio afasta a necessidade de compatibilidade de
horarios entre os dois vinculos.
*\j
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Relativamente ao caso em questdo, a servidora, além de servidora
municipal, € empregada contratada da Fundacéo ABC (fl.277), que é uma pessoa
juridica de direito privado qualificada como Organizagdo Social para atuagéo na area
da saude( f1.302). Nestes termos, a situagio esta enquadrada no entendimento acima
exposto, de modo que ndo ha que se falar em acimulo ilicito de empregos piblicos,
nos termos dos artigos 37, XVI e XVIl da CF. Contudo, como ja mencionado pelo
Departamento de Procedimentos Disciplinares, ha que se analisar eventual
sobreposicédo de horarios.

Por fim, ha que se fazer uma consideracdo em relagdo aos servidores
municipais afastados para as Organizages Sociais, nos iermos do artigo 16 da Lei n®
14132, que assim dispde:

“Art. 1&. Fica faculfado ao Poder Executivo o afastamento de servidor para as
organiza¢tes sociais, com dnus para a origem.

& 12 N3o serd incorporada ags vendimentos ou i remuneracio de origem do
servidor afastado gualquer vantagem pecunidria gue vier a ser paga pela
organizacio social.

§ 22 N3o serd permitido o pagamento de vantagem pecunidria permanente
por organizagde social a servidor afastado com recursos provenientes do
contrato de gestdo, ressalvada a hipdtese de adicional relative ao exercicio de
funcio tempordria de dire¢do e assessoria.

§ 32 O servidor afastado perceberd as vantagens do cargo a que fizer jus no
drgdo de origem.

§ 42, (O afestamento de que trata este artigo dar-se-a sem prejuizo dos
direitos e demais vantagens do respective cargo ou fungdo, computando-se o

tempo em que ¢ servidor estiver afastado, infegralmente, para todos os

4

efeitos legais. (Incluido pela Lei n2 14.669/2008)"
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Nos termos das disposicBes acima transcritas, o servidor afastado para as

organizagbes sociais permanece vinculado ao regime juridico publico, de modo que
devem ser observadas as regras de direito publico. Assim, se o vinculo com a OS for
mantido na qualidade de servidor afastado da PMSP, estara ele submetido & regra do
artigo 37, XV1 da CF, caso venha a ocupar outro cargo, emprego ou funcio em outro
ente federativo.

A apreciacdo e deliberagdo de Vossa Senhoria.

30 Paulo, 7 di paviadzn dn Zuldf

I k-
Paula Barreto/Sarli
Procuradora Assessora - AJC

OAB/SP 200.265
PGM

De acordo.

Sao Paulo, 23 7 U o018,

TICIANA NASCIMENTO DE SQUZA SALGADO
Procuradora Assessora Chefe-AJC
OAB/SP 175.186
PGN/AJC
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INTERESSADO: Secretaria Municipal de Satide
ASSUNTO: Servidor. Acumulo ilicito de cargos- Fundacgdo privada
qualificada como organizacdo social- Necessidade de
analise da natureza do vinculo & sua subsuncdo aocs
i artigos 37, XVi e XVIl da CF.
Cont. da Informacao n® 1408/2018- PGM/AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
Senhor Procurador Geral

Encaminho o presente, com a manifestacio da Assessoria
Juridico-Consultiva desta Coordenadoria, que acolho.

Sio Paulo, ©OY%// Zféaf ¥

COORDENADOR GERAL DQ.CONSULTIV
OAB/SP n° 195.910

Piei’/

sl
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INTERESSADOQ: Secretaria Municipal de Saude

ASSUNTO: Servidor. Acumulo ilicito de cargos- Fundagio privada

qualificada como organizagdo social- Necessidade de
analise da natureza do vinculo e sua subsuncio aos
artigos 37, XVl & XVIl da CF.

Cont. da informagéo n° 1408/2018- PGM/AJC

PROCED

Senhor Diretor

Encaminho o presente, com a manifestacdo da
Coordenadoria Geral do Consultivo desta Pasta, que acolho, no sentido de que as
entidades do Terceiro Setor ndo integram a Administracdo Publica {Direta ou Indireta),
de modo que seus empregados sdo empregados privados e, portanto, ndo estio
submetidos as regras dos incisos XVi e XVIl do artigo 37 da Constituigdo Federal, que

ot disciplina a de acumulaco de cargos, empregos e fungbes pablicos.

Sao Paulo, O&]01 / A
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GUILHERME BUENO DE CAMARGO
PROCURADOR GERAL DO MUNICIPIO
OABISP 188.975 ',
PGM

i,

{TNSSIT,

<2





