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Trata-se de Representacdo Interna (Doc. 01) interposta junto a este Tribunal pelo
Ministério Publico de Contas do Estado de Pernambuco-MPCO, por conduto do Procurador
Gustavo Massa, acerca da ordem de retorno imediato dos servidores cedidos pelo Estado de
Pernambuco a todos os entes municipais, conforme Oficio Circular n°® 60/2023, datado de
29/12/2023 (Doc. 05) e reiterado pelo Edital de Notificacdo do dia 19/01/2024 (Doc. 06),
expedidos pela Secretaria de Administracdo do Estado-SAD/PE.

O Ministério Publico de Contas recebeu Noticia de Circunstancias de Fato (Doc.
04), elaborada pela Procuradoria-Geral do Municipio do Recife, a qual informa o
recebimento do citado Oficio Circular n°® 60/2023. De acordo com a Noticia de Fato, o
imediato retorno dos servidores cedidos aos entes municipais, ordenado pela Secretaria de
Administracdo do Estado, comprometeria a governanga do Municipio do Recife, ndo
havendo uma avaliacdo adequada do impacto sobre os resultados e a continuidade dos
servicos publicos municipais, prejudicando o interesse publico primario.

A Procuradoria-Geral salienta que a ordem restringiu-se aos servidores cedidos
aos municipios, ndo havendo justificativa para a auséncia dos cedidos aos demais entes
(Unido, Estados Federados e respectivos 6rgdos), violando a isonomia e 0s principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Apos anélise dos fatos constantes na Noticia de Circunstancias de Fato, 0o MPCO
encaminhou ao meu gabinete a citada Representagdo Interna, requerendo a concessdo de
medida cautelar para determinar a SAD/PE a suspensao da eficacia da ordem de retorno
imediato dos servidores até pronunciamento do mérito por parte deste Tribunal.



Transcrevo a seguir o teor da Representacdo Interna do MPCO:

1. DOS FATOS

No dia 23/01/2023, o Municipio de Recife, através de sua Procuradoria-
Geral, protocolou a presente Noticia de Fato, em face da ordem contida
no Oficio Circular Oficio Circular n® 60/2023, datado de 29/12/2023,
reiterado pelo Edital de Notificagdo do dia 19/01/2024, firmados e
expedidos pela Secretaria de Administracdo do Estado de Pernambuco.

Relata o denunciante, em sintese, que:

e Em 02/01/2024, foi surpreendido com a informagdo pela imprensa
pernambucana do Oficio Circular n® 60/2023, da lavra da
Excelentissima Secretaria de Administracdo do Estado de Pernambuco
— SAD, ordenando o imediato retorno, a partir do dia 02/01/2024, dos
servidores cedidos pelo Estado de Pernambuco a todos os entes
Municipais, sem dimensionar o impacto de tal medida na prestacdo e
continuidade dos servicos publicos essenciais a populacdo e na
organizacdo administrativa dos entes municipais;

e Surpreendentemente, o0 Estado de Pernambuco ndo ponderou acerca
das consequéncias da situacdo, desconsiderando-se o grave e imediato
impacto da decisdo na estrutura atual da Administracdo Municipal, vez
que alguns servidores de carreira do Estado de Pernambuco ocupam
funcdes estratégicas na gestdo municipal;

e Semelhante atitude do Governo do Estado de Pernambuco também
ocorreu no inicio do ano de 2023, com a publicacdo do Decreto n°
54.393, de 02 de janeiro de 2023, que, dentre outras providéncias,
pretendeu revogar todas as cesses dos servidores publicos integrantes
do quadro efetivo da administracdo estadual direta, autarquica e
fundacional. A medida em questdo, ndo custa lembrar, ocasionou
transtornos e embaracos ndo somente para 0s entes municipais, mas
também para diversos 6rgdos estaduais, como Tribunal de Justica do
Estado de Pernambuco - TJPE, Ministério Publico — MP e até para essa
Corte de Contas, que, na ocasido, providenciou o encaminhamento de
oficios ao Governo estadual com vistas a evitar prejuizos na prestacdo
de seus servicos.

o Ainda no inicio de 2023, apds perceber que o ato nao havia
obedecido ao regular tramite na seara administrativa e que
afetaria os servicos a populacdo, o Governo do Estado de
Pernambuco publicou, em 14 de janeiro de 2023, os atos de n°
124, 125, 126, 127 e 128, autorizando a continuidade de varios
servidores nos 0rgaos cessionarios.

e O regresso abrupto e ndo-planejado de tais servidores tem
potencial de provocar uma perda significativa do ritmo de
trabalno e entrega de setores sensiveis da administracdo
municipal. Lembrando que a boa pratica na administracéo
publica é a continuidade das cessdes até que a finalidade que
deu ensejo & sua realizacdo tenha sido superada. Tanto é assim
que seguem pendentes de andlise os pedidos individualizados de
cessdo formulados ainda em dezembro passado.



e Registre-se que o oficio supramencionado foi reiterado pelo
Edital de Notificacdo do dia 19 de Janeiro de 2024, publicado no
Diario Oficial do Estado do dia 20/01/2024. Por sua vez, desde
dezembro o Municipio do Recife vem remetendo diversos
oficios (quase uma dezena) por intermédio dos quais requereu
inicialmente a  renovacdo das  cessdes, indicando
individualmente cada um dos servidores, e posteriormente
passou a reiterar por diversas vezes a apreciacdo dos pleitos,
mas debalde. N&o houve um oficio de resposta sequer.

2. DO DIREITO

2.1. Do ato administrativo discricionario e da omissdao na
demonstracao da finalidade publica.

A Cessao de Servidores constitui instituto de cooperacdo técnica, sendo
pratica bastante utilizada pela Administracdo Publica, geradora de bons
resultados aos Orgéos Solicitantes, que podem se utilizar de servidores
mais capacitados para finalidades especificas, e sem dnus para o Orgéo
Concedente, tendo em vista que, em Pernambuco, 0 pagamento ao
servidor é feito diretamente pelo Orgdo beneficiario ou através de
ressarcimento do valor ao Orgdo de origem. E o que preconiza a Lei
Estadual n°® 11.330/96, que dispde sobre os processos de cessdo e
colocacdo dos servidores publicos civis e militares do Poder Executivo
a disposicdo de outros 6rgaos:

Art. 1° O Poder Executivo somente podera ceder seus servidores
para colocacdo a disposicdo dos demais Poderes do Estado,
6rgdos e entidades da Unido, de outros Estados e dos
Municipios, sem 6nus para 0 6rgdo de origem ou, guando com
onus, mediante ressarcimento obrigatorio das despesas com
remuneracao e encargos do servidor cedido.

Art. 3° A cessdo de servidores publicos e empregados de
entidades estatais far-se-4 por ato do Governador do Estado,
para fim determinado e a prazo certo, nao superior ao periodo de
um ano, renovavel por igual periodo de um ano, renovavel por
igual tempo, podendo ser também formalizada através de
convénio de cooperacdo técnica celebrado com a entidade
cessiondria, devidamente publicado, em extrato, no Diario
Oficial.

Art. 4° O servidor colocado a disposi¢do de outro Poder, 6rgédo
ou entidade externa continuara vinculado ao seu érgdo ou
entidade de origem vedada qualquer forma de transferéncia
definitiva, enguadramento, transposicdo ou aproveitamento,
sendo em virtude lei expressa.

Por sua propria natureza de “empréstimo temporario”, a cessdo de
servidores trata de ato administrativo discricionario e precario,
preservando-se o vinculo do servidor cedido com o Orgéo de origem. E
como todo ato administrativo discricionario, aqui também deve-se
respeitar a liberdade do Administrador (dentro dos limites da lei), que



tem a autonomia de decidir qual servidor ceder e por qual periodo,
segundo 0s seus privativos critérios de oportunidade e conveniéncia
administrativa, comumente chamado de mérito administrativo.

Embora néo caiba ao controle externo se imiscuir na analise do mérito
administrativo, a Doutrina é unissona no sentido de que é possivel que
haja controle sobre a legalidade dos elementos do ato discricionario.
Deve-se lembrar de que a discricionariedade administrativa ndo é
absoluta e que seus abusos podem e devem ser objeto do Controle
Externo, seja ele Judicial ou dos Tribunais de Contas.
Discricionariedade ndo pode ser confundida com arbitrariedade. Nesse
sentido, discorrem Di Pietro e Justen Filho:

O poder de acdo administrativa, ainda que discricionéria, ndo é
totalmente livre, haja vista que, sob alguns aspectos, em especial
a competéncia, a forma e a finalidade, a lei impde restri¢Ges, dai
por que a discricionariedade importa liberdade de acdo nos
limites preconizados pela lei, e se a Administracdo ultrapassar
esses limites, sua decisdo passa a ser arbitraria e ilegal.

(...) 0 nucleo do conceito de discricionariedade reside numa
avaliacdo de oportunidade que conduz a elei¢cdo de uma dentre
diversas alternativas possiveis. Mas essa escolha é orientada a
realizacdo do interesse publico, assim entendido como o
resultado de uma ponderacdo dos efeitos da decisdo sobre os
diversos interesses secundarios em vista do fim publico a
atingir.

Desse modo, mesmo 0s atos administrativos discricionarios devem
deixar muito clara a sua finalidade publica, elemento inerente a todo ato
administrativo. Uma vez que foi detectado que o ato foi realizado com
interesse pessoal, ou que ndo ficou evidente a finalidade publica a ser
atingida, pode ser, eventualmente, taxado de ato eivado de desvio de
finalidade ou até mesmo de desvio de poder, e, portanto, padece de
nulidade insanavel.

No caso ora denunciado, o ato discricionario em questdao trata do Oficio
Circular SAD n° 60/2023, que foi assinado ao final do exercicio de
2023, em 29/12/2023, requerendo o retorno dos servidores e
empregados publicos estaduais cedidos ao Municipio do Recife, a partir
de 02/01/2024, sob pena de desconto na remuneracdo do servidor. A
determinacdo excluiu apenas professores estaduais cedidos em regime
de permuta, com exercicio em sala de aula, e os servidores de saude,
cedidos no ambito do SUS.

Diante do conjunto dos fatos, confesso que encontro enorme dificuldade
em apurar a finalidade publica do ato manejado pela Secretaria de
Administragédo do Estado de Pernambuco (SAD/PE), tendo em vista a
generalidade da medida e falta de individualizagdo dos motivos de cada
revogacdo. Pelo contrario, vislumbro que a forma com que foi realizado
o0 pedido de retorno dos servidores cedidos a Prefeitura denunciante, de
forma genérica e imediata, é capaz de gerar, em curtissimo prazo,
grandes prejuizos aos servicos publicos.

Para este Parquet, o ato parece destoar da finalidade publica vista de
forma ampla, uma vez que o retorno imediato de todos o0s servidores



cedidos ocasiona a descontinuidade dos servigos prestados pela
Prefeitura do Recife, principalmente quando se verifica que dentre os
servidores devolvidos encontram-se agentes publicos do primeiro e
segundo escaldo, responsaveis pelo planejamento estratégico de todo o
setor.

Tais servidores cedidos estdo, em sua maioria, em postos chaves para o
desenvolvimento de politicas publicas (Secretarios Municipais,
Secretarios Executivos, Gerente de Projetos) de suma importancia para
os cidadaos do Municipio do Recife. Ou seja, a finalidade publica da
cessdao esta em pleno andamento, sendo de todo danosa a sua
interrupcao imediata, sem prévio aviso.

N&o obstante tais servidores possam desenvolver atividade publica
relevante no seu retorno ao Estado, estas ndo ficaram claras no
instrumento usado para revogar em massa as cessoes. Dificilimo fazer o
controle da legalidade do ato administrativo quando a finalidade pUblica
do ato ndo esta claramente definida.

A andlise que se faz, em sede de cautelar, entre a finalidade publica
desenvolvida atualmente no Municipio do Recife e aquela que poderia
ser desenvolvida na administracdo estadual, ndo deixa duvida sobre o
caminho a ser tomado na concessao desta medida. Cabe ao Controle
Externo sopesar esse tipo de questdo sob a Otica dos principios
constitucionais, visando o bem-estar da populacéo.

Ora, de nada adianta excepcionar o retorno dos professores em sala de
aula e dos profissionais de saude do SUS, quando a Administracdo
Municipal perdera, de forma abrupta, servidores fundamentais,
responsaveis pela alta gestdo e pela execu¢do do planejamento nas areas
de educacdo e salde, de extrema importancia para a populacdo. Tais
politicas publicas podem ter um grande prejuizo no curto prazo.

Ndo é demais lembrar que as cessdes dos servidores estaduais ao
Municipio de Recife ocorreram aos poucos, de forma individualizada e
ao longo dos anos, para atender determinada finalidade puablica, razdo
pela qual descola da razoabilidade a devolucdo imediata, integral e
genérica imposta pela SAD/PE, sem considerar as diversas
situacOes de cada uma das cessdes de pessoal existentes, as custas do
perecimento dos servicos municipais prestados a populagao.

Ademais, como bem aponta a peticdo do denunciante, as cessfes para
exercicio de cargos de Secretario Municipal ndo podem ser tratadas
da mesma forma que as demais, tendo em vista que possuem
precariedade mitigada, considerando que foram cedidos com uma
finalidade especifica de assumir um cargo politico.

Ora, se a necessidade publica do Estado de Pernambuco for
genericamente a falta de pessoal em seus quadros, a medida adotada
deixa algumas davidas.

Chama a atencdo o fato de que ao mesmo tempo em que determina o
retorno dos servidores estaduais lotados nos Municipios, o Estado
renovou as cessbes de servidores aos demais Orgdos Estaduais até
31/12/2024. Se o motivo da determinagcdo de retorno foi uma
necessidade genérica de servidores, é desprovido de coeréncia o ato
de determinar o retorno apenas daqueles servidores lotados em



Municipios, visto que, se a necessidade é genérica, a determinacao de
retorno deveria abranger todas as cessdes, sem distingdo, sob pena de
violacdo a isonomia.

Por outro lado, se a necessidade do Estado € especifica, entendo que é
dever da Administracdo realizar a determinacdo de retorno de forma
casuistica, individualizada e fundamentada. Com efeito, hd duvida
razoavel sobre o exato interesse publico do ato de retirar um servidor
que desempenha um papel estratégico e fundamental na
Municipalidade, para alocd-lo em setores administrativos ainda
indefinidos, com risco de ocorrer subutilizagdo do capital humano, sob
pena ainda de afetar diretamente politicas publicas em pleno andamento
na capital do nosso Estado, com risco de prejuizo direto a todos 0s
cidadaos do Municipio.

Sobre esse ponto, relata a Prefeitura do Recife um dos servidores que
regressou a Secretaria de Administracdo do Governo do Estado em
cumprimento a ordem, ocupava cargo de destaque na gestdo municipal,
sendo ordenador de quase 100 milhdes de reais, tendo sido lotado em
funcdo burocratica de baixa complexidade, incompativel com a
capacidade técnica do servidor, em claro prejuizo ao interesse publico
primario.

Da necessidade de controle acerca da observancia da finalidade publica
do ato, surge a importancia de que os atos administrativos, ainda que
discricionéarios, sejam devidamente fundamentados, posto que s6 assim
podem ser analisados pelo Controle Externo

2.2. Da necessidade de motivacdo dos atos administrativos
discricionarios. Do respeito ao Principio da Proporcionalidade.

A Lei n°® 11.781/2000, que regulamenta o Processo Administrativo
Estadual, prescreve em seu art. 50 que os atos administrativos deverdo
ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos,
quando importem em anulacdo, revogacao, suspensdo ou convalidacéo
de ato administrativo.

Por muitos anos prevaleceu na Doutrina a ideia de que atos
administrativos discricionarios, por representarem uma liberalidade do
Administrador, ndo tinham a obrigatoriedade de ser motivados. A tese,
todavia, caiu por terra com o advento da Constituicdo de 1988 e o
surgimento da Administracdo gerencial, pautada pelo respeito aos
principios administrativos. Hoje, em fungéo da sindicabilidade de todos
0s atos administrativos, é dever do Administrador demonstrar que o ato,
ainda que discricionério, foi realizado dentro dos limites legais, com
respeito aos postulados da finalidade publica e da impessoalidade.

Nessa linha, sabe-se que o ato administrativo tem fungéo
precipua de atingir o interesse publico, demonstrando a
supremacia do interesse publico sobre o privado, na qual ocorre
a indisponibilidade, pela Administracdo Publica, do interesse
coletivo. Esses elementos (interesse publico e supremacia)
devem ser de facil verificacdo pelo cidaddo. E uma das
formas de ser materializado esse direito € expor no ato
administrativo a motivagdo para sua pratica.



Portanto, no momento em que a Administracdo atua
discricionariamente, o administrador tem a liberdade de valorar se certa
conduta é conveniente e oportuna em face do interesse publico
almejado, o que ndo exclui a necessidade de justificar expressamente o
ato.

Vejamos o que dispde a LINDB acerca da necessidade de fundamentar
atos administrativos:

Art. 22. (...)

Paragrafo unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de
modo  expresso  suas  consequéncias  juridicas e
administrativas.

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo
devera, quando for o caso, indicar as condi¢fes para que a
regularizacdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos
sujeitos atingidos 6énus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

Da leitura atenta aos dispositivos acima, fica claro que o legislador, nas
recentes alteracbes da LINDB, buscou erradicar as decisbes que
desconsiderem situacdes juridicamente constituidas e possiveis
consequéncias aos envolvidos. Extrai-se do texto legal, ainda, que a
decisdo que acarrete a revogacao de ajuste administrativo, mesmo que
discricionéria, ndo se exime da obrigacdo de demonstrar a necessidade e
adequacao da invalidacdo, as razdes pelas quais ndo sdo cabiveis outras
possiveis alternativas, além de indicar, de modo expresso, suas
consequéncias juridicas e administrativas. E o que a doutrina juridica
chama de consequencialismo, agora erigido ao patamar de Lei Geral a
ser seguida por todos os entes federativos.

Além de demonstrar as razdes de fato e de direito intrinsecas ao ato,
cabe ao gestor demonstrar que o ato esta em conformidade com o
principio da proporcionalidade. Sobre o tema, a doutrina majoritaria
detalha que o principio da proporcionalidade possui trés acepgdes:
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

No gue tange ao subprincipio da Necessidade, este pressupde que nao
deve existir outro meio menos gravoso ou oneroso para alcangar o fim
publico, isto é, 0 meio escolhido deve ser o que causa 0 menor prejuizo
possivel para os individuos.

Nesse contexto, Canotilho entende que, dentre as escolhas cabiveis ao
Administrador, “o cidaddo tem direito a menor desvantagem social
possivel”. Segundo Humberto Avila:



Um meio é necessario quando ndo houver meios alternativos
que possam promover igualmente o fim sem restringir na
mesma intensidade os direitos fundamentais afetados. O
controle da necessidade deve limitar-se, em razdo do principio
da separacdo dos poderes, a anulagdo do meio escolhido, quando
hd& um meio alternativo que, em aspectos considerados
fundamentais, promove igualmente o fim causando menores
restrigoes.

Quando se analisa o ato administrativo denunciado, vejo que a
Administracdo Estadual foi omissa em justificar ou ponderar as
consequéncias, ndo havendo expressado o motivo de ndo ter adotado
outras alternativas menos gravosas, gerando 6nus anormal e excessivo
as Municipalidades atingidas e, potencialmente, aos cidaddos usuarios
dos servigos publicos. Neste momento processual, ndo vislumbro a
demonstracdo da proporcionalidade do ato.

Reforcando a omissdo da Administracdo Estadual, o denunciante junta
aos autos deste Processo SEI os diversos pedidos de renovacdo das
cessdes, enderecados a SAD/PE, bem como pedidos de reunifes para
discutir as consequéncias administrativas e sociais da decisdo. Ndo ha
noticia de que o Estado tenha respondido aos requerimentos. (docs. 02 a
09)

No mesmo sentido da doutrina, a jurisprudéncia reconhece a
necessidade de motivacdo valida dos atos administrativos
discricionérios, a fim de avaliar a existéncia (ou ndo) de finalidade
publica.

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. AUDITOR-FISCAL DA
RECEITA FEDERAL DO BRASIL. FIXACAO DE
EXERCICIO JUNTO AO MINISTERIO DA PREVIDENCIA
SOCIAL. RETORNO A RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
POSSIBILIDADE. ATO PRECARIO. REVOGACAO. ATO
DISCRICIONARIO. MOTIVACAO. NECESSIDADE. ARTS.
2° E 50 DA LEI9.784/1999. INEXISTENCIA. ILEGALIDADE
RECONHECIDA. SEGURANCA CONCEDIDA. 1. Trata-se de
mandado de seguranca impetrado contra ato do Ministro de
Estado da Previdéncia Social que determinou o retorno do
impetrante, Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil, a
Secretaria da Receita Federal do Brasil. Sustenta o impetrante a
arbitrariedade e ilegalidade do ato coator, por auséncia de
razoabilidade, proporcionalidade, motivacéo e por ser contrario
aos interesses publicos. 2. O ato administrativo que determina
0 retorno do servidor ao seu Orgdo de origem, mesmo
ostentando natureza discricionaria, exige a regular
motivacdo, a fim de possibilitar o seu controle de legalidade.
Inteligéncia dos arts. 2°, paragrafo unico, inc. I, e 50, I e § 1°,
todos da Lei 9.784/1999. Precedentes do STJ. 3. Carecendo de
motivacdo o0 ato coator, padece de ilegalidade. 4. Seguranca
concedida, ressalvado o direito da Administragdo de proferir
nova decisdo, devidamente motivada, para determinar o retorno
do servidor ao 6rgdo de origem. (MS n. 19.449/DF, relator
Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secéo, julgado em
27/8/2014, DJe de 4/9/2014.)



EMENTA: MANDADO DE SEGURANGCA. ATO
ADMINISTRATIVO. REMOCAO EX OFFICIO DE
SERVIDOR PUBLICO. DISCRICIONARIEDADE DA
ADMINISTRACAO. SENTENCA QUE DENEGOU A
SEGURANCA. APELAQAO. ATO QUE DETERMINOU
VERBALMENTE A REMOCAO. NECESSIDADE DE
FORMALIZAC;AO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS.
AUSENCIA DE MOTIVACAO. IMPOSSIBILIDADE.
NULIDADE DO ATO. DIREITO LIQUIDO E CERTO
CONFIGURADO. PRECEDENTES DO STJ E DESTE
TRIBUNAL. CONCESSAO DA SEGURANCA. REFORMA
DA SENTENCA. PROVIMENTO DO APELO. 1. “A remocao
ex officio de servidor publico é ato discricionario da
administracdo, sujeitando- se, em regra, ao juizo de
oportunidade e conveniéncia da administracdo. Contudo,
para a validade do ato em questdo, entende-se que este
deverd ser devidamente motivado, a fim de atender aos
principios basilares que devem nortear a administracéo
publica, quais sejam, a legalidade, a razoabilidade, a
impessoalidade, a moralidade, e a proporcionalidade”
(TJPB; Ap-RN 0000761-51.2013.815.0141; Segunda Cémara
Especializada Civel; Rel. Des. Oswaldo Trigueiro do Valle
Filho; DJPB 19/05/2015; Pag. 12). 2. “A motivacdo deve
elucidar as razbes de fato e de direito que levaram a
administracdo a praticar o ato. A remocdo verbal com
posterior mencdo a conveniéncia administrativa e ao
interesse publico, de forma genérica e imprecisa, € ato que
carece, indiscutivelmente, da  devida  motivacdo
administrativa. - Sentenga mantida, em reexame necessario”
(TJ-MG, Relator: Sandra Fonseca, Data de Julgamento:
11/02/2014, Camaras Civeis / 62 CAMARA CIVEL).

Ademais, o TCU ja se pronunciou sobre a regularidade do controle
externo sobre atos administrativos discricionarios.

O exercicio regular da discricionariedade pelo administrador
publico ndo afasta a competéncia do TCU de verificar a
observancia ao dever legal de motivar os atos de gestdo segundo
0s principios da economicidade, da razoabilidade e da
impessoalidade. (Acorddo 4117/2022 — 2% Cémara, rel. ministro
Bruno Dantas).

O conteddo de ato administrativo discriciondrio pode se
submeter a aprecia¢do do TCU quando o 6rgdo ou a entidade
jurisdicionada afasta-se dos principios constitucionais implicitos
e explicitos a que se submete, entre os quais 0s da motivacgéo, da
eficiéncia e da economicidade (Acorddo 2470/2013 — Plenario,
rel. ministro-Substituto Augusto Sherman);

A esse respeito, Di Pietro esclarece que, nesses casos, ndo se esta a
fazer controle de mérito administrativo, mas sim controle dos limites
legais da discricionariedade:

As decisOes judiciais que invalidam atos discricionarios por



vicio de desvio de poder, por irrazoabilidade ou
desproporcionalidade da decisdo administrativa, por inexisténcia
de motivos ou de motivacgdo, por infringéncia a principios como
os da moralidade, seguranca juridica, boa-fé, ndo estdo
controlando o mérito, no sentido amplo da expressao. (...) Nao
se pode confundir controle do mérito com controle dos limites
legais da discricionariedade.

2.3. Da necessidade de regime de transicao

Por fim, ainda que se demonstre que o ato administrativo denunciado
esteja motivado pelo interesse publico e que, de fato, dentre as
alternativas possiveis, esta é a menos gravosa ao cidadao, entendo que,
€ necessério, ainda, assegurar um regime de transicdo, para que a
Administracdo Municipal tenha tempo de se reestruturar e para que ndo
haja descontinuidade de servicos Publicos, a exemplo do que ocorre no
regime privado, que prevé a necessidade de aviso preévio, a evitar que o
empregador seja pego de surpresa com a saida do funcionério.

N&o podemos esquecer que a praxe administrativa conduz a renovacao
das cessOes de servidores, enquanto durar a finalidade a que se destina,
sendo a ndo-renovacdo medida excepcional, que deve ser tomada com
parcimonia e razoabilidade, permitindo ao servidor cedido realizar a
devida transicdo com 0s novos servidores.

Nesse sentido, a LINDB também cuidou de pontuar a importancia do
estabelecimento de regime de transicdo quando um ato administrativo
impuser novo dever ou condicionamento de direito:

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de
conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicéo
quando indispensavel para que o0 novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses
gerais.

Com_efeito, embora ndo haja direito subjetivo do servidor em
permanecer no Orgdo Municipal, ndo é razodvel que a determinacio de
servidores seja realizada com a antecedéncia de um unico dia Util,
gerando transtornos irreparaveis com a completa paralisacdo de setores
chaves para 0 bom andamento dos servicos publicos.

No caso dos autos, entendo que o Municipio do Recife logrou éxito em
demonstrar (pags. 19 a 21), em concreto, 0 impacto da perda imediata
de todos os 104 servidores que sofrerdo com a eficacia da decisdo, a
maior parte deles lotados em cargos politicos e estratégicos, Secretarios
Municipais (SEC), Gestores (CAA), bem como portadores de cargos
comissionados de chefia, dire¢do e assessoramento (GAB, CDE):



Ante todo o exposto, de forma a compatibilizar a natureza juridica das
cessdes com o interesse publico, bem como em respeito ao principio da
continuidade dos servicos publicos, este MPC entende que deve ser
conferido prazo razoavel para que sejam mantidas as cessdes, até que 0
Municipio consiga realizar a transicdo dos cargos a novos servidores,
sem prejuizo aos servigos prestados pela municipalidade.

2.4. Da necessidade de expedicdo de Medida Cautelar

O cenario apresentado acima reclama a atuacao cautelar desta Corte de
Contas, de ordem a determinar a suspensdo do ato de determinacdo de
retorno imediato dos servidores até o pronunciamento de mérito desta
Corte de Contas, acerca da regularidade do ato administrativo, apos a
afericdo da sua finalidade publica. Este Parquet recomenda, ainda, a
expedicdo de novo ato, se for o caso, com as devidas justificativas
individualizadas das determinagdes de retorno e com a concessao de
periodo de transicao a ser determinado caso a caso.

A plausibilidade da pretensdo ora veiculada (fumus boni iuris) advém
da omissao da Administracdo Estadual em motivar o ato administrativo,
ndo existindo indicios da finalidade publica do ato, do respeito ao
principio da impessoalidade e da proporcionalidade. Dessa forma, o
Controle Externo fica impossibilidade de fazer uma anélise abrangente
da legalidade do ato administrativo em questdo e de verificar sua
adequacao aos principios constitucionais.

O perigo da demora, por seu turno, restou devidamente comprovado
pelo denunciante, e reside na iminente paralisacdo de servicos
essenciais ao Municipio, em nitido prejuizo a populacao.

Nesse ponto, destaco que, em se tratando de politica publica que afeta
0s servigos publicos como um todo, é recomendado que esta Corte de
Contas atue de forma célere, a resguardar os principios administrativos,
dentre eles a continuidade do servigo publico.

Importante notar que, em um juizo de ponderacdo, o ato de
determinar o retorno imediato e genérico dos servidores é muito
mais gravoso ao Municipio denunciante do que é para o Estado a

Contagem de SERVIDOR
Rétulos de Linha PROCURADOR AUDITOR GGOV médico MILITAR professor outros Total Geral
a SEC 1 1 1 1
b GAB 1 1
¢ CDE-1 1 6 | 1 5
cCDE-2 5 1 4 7
d CDE3 1
eCDAS - 11
fCAAL 1 3
g CAA2
hFG 7
| Ass Millitar 18
sem 7 10
Total Geral 1 E 14 1 19 17 43




prorrogacao das cessdes por um periodo de transicao.

Conforme demonstrado pelo denunciante, s6 no @mbito da Educacéo, a
Prefeitura do Recife perdera o Secretario de Educacdo, 2 Secretarios-
Executivos, o Secretario Executivo de Planejamento e Coordenacao, 4
Gerentes-Gerais e 4 Gerentes. Na Secretaria de Saude, por sua vez,
serdo atingidos pela medida: a Secretaria Executiva de Coordenacgdo
Geral, o Secretario Executivo de Administracdo e Financas. A
Secretaria de Infraestrutura poderd perder sua gerente geral de
orcamento. A EMLURB perdera, de forma imediata, servidores cedidos
desde 2003. J& a URB pode perder o Diretor Administrativo e
Financeiro, o Diretor de Engenharia e Obras e a Diretora-Executiva de
Gestdo de Pessoas. A medida também impacta o Presidente da Emprel,
0 Secretario de Ciéncia e Tecnologia e o0 Secretario-Executivo de
Transformacéo Digital.

N&o restam dlvidas, portanto, de que o periculum in mora encontra-se
devidamente configurado.

3. PEDIDOS
Ante 0 exposto, 0 Ministério Publico de Contas requer:

a) a concessdo de MEDIDA CAUTELAR de forma monocrética, para
determinar a Secretaria de Administracdo de Pernambuco, que suspenda
a eficacia do Oficio SAD n° 60/2023 e do Edital de Notificacdo do dia
19/01/2024, até o pronunciamento de mérito desta Corte de Contas; e

b) a formalizacdo de procedimento interno de fiscalizacdo, para que seja
verificada a regularidade do ato administrativo, com a expedicdo de
novo ato, se for o caso, com as devidas justificativas individualizadas
das determinac@es de retorno e com a concessdo de periodo de transicdo
a ser determinado caso a caso.

Nestes termos, pede deferimento.

Apos a formalizacdo do presente processo de Medida Cautelar, providenciei a audiéncia
prévia da Secretaria de Administracdo do Estado de Pernambuco, encaminhando o Oficio
TCE/GCO03/e-TCEPE n° 188976/2024, para pronunciamento e apresentacdo de eventuais
justificativas necessarias. Conforme Doc. 18, o referido oficio foi encaminhado e recebido
fisicamente pelo gabinete da Secretaria de Administracdo no dia 29/01/2024.

A interessada apresentou suas justificativas no dia 02/02/2024, juntando peticdo e
documentacdo correlata (Docs. 20 a 29). Em sintese, foram apresentados 0s seguintes
argumentos:

a) Preliminarmente, alega inadequacéao da representacdo e medida cautelar, salientando que
a cessdo de servidores é ato privativo da Governadora do Estado;

b) Trata-se de pretensdo ilegal (contra legem), contraria ao conteido expresso do art. 3° da
Lei n° 11.330/1996 (e, por isso juridicamente impossivel), proposta por autoridade
carente de capacidade postulatoria, com erro insuperavel na indicacdo do suposto ato
impugnado e da autoridade representada, em flagrante violacdo da separacdo de



Poderes, além de aparente favorecimento de uma Unica entidade federativa em
detrimento do Estado de Pernambuco e dos demais Municipios pernambucanos;

c)N&o houve interrupcdo abrupta, invalidacdo ou revogacdo da cessdo de servidores a
nenhum Municipio. A verdade dos fatos € que as cessbes Se encerraram porque
expirou o prazo. O ato impugnado é apenas a execucdo da consequéncia legal de
retorno dos servidores aos seus 6rgaos de origem;

d)Apds expirado o prazo das cessdes, 0s servidores estdo legalmente obrigados a retornar
aos orgaos de origem, sob pena de infracdo funcional, de nada adiantando suspender a
eficacia do Oficio SAD n° 60/2023,;

e)A representacdo do MPCO pretende coagir o Executivo Estadual a praticar um ato
discricionario, conforme critérios de conveniéncia de outro ente federativo e em
contrariedade a expressa disposi¢do de lei;

f) O Municipio do Recife tinha ciéncia da renovacdo das cessdes por um ano, ndo havendo
direito adquirido a cessdo, ndo podendo o Estado ser responsabilizado pela
incapacidade ou inércia da gestdo Municipal de formar quadros proprios;

g)O Executivo Estadual foi sensivel e, apesar de ndo estar obrigado a fazé-lo, ressalvou a
cessdo de meédicos, professores e policiais, esses sim, vinculados a atividades
essenciais de atendimento direto da populacéo;

h)Também foi preservada a cessdo a outros orgaos estaduais (como Tribunais e Poder
Legislativo), tendo sido levado em consideracdo que os servidores — embora cedidos —
nesses casos continuam prestando servicos ao Estado de Pernambuco lato sensu;

i) Os servidores efetivos cedidos pelo Estado continuam vinculados aos cargos de origem,
0s quais ndo podem ser preenchidos nem mesmo por concurso. Assim, ha desfalque
para o quadro de pessoal do Estado e prejuizo aos demais servidores em atividade, que
nao podem ser promovidos para os cargos “ocupados” pelos servidores cedidos;

j) O pedido de cautelar deve ser indeferido, pois ndo houve requerimento por parte do
Procurador-Geral do MPCO, a quem competiria o feito nos termos do art. 18 da Lei
Estadual n° 12.600/2004;

K) A cessao de servidores € sempre temporaria e excepcional, ndo se permitindo cessdo
indefinida, uma vez que afrontaria os principios de legalidade, moralidade e de acesso
ao servico publico por meio de concurso, além de potencialmente configurar hipétese
de desvio de funcéo;

I) A Lei Estadual n® 11.330/1996 limitou a cessdo ao prazo de um ano, prorrogavel por
mais um e renovavel por mais um, num total de trés anos, porém quase todos 0s
servidores cedidos ao Municipio do Recife la estdo ha mais de cinco anos e muitos ja
estdo afastados a quase uma década.

E o que importa relatar.

ANALISE DA PRELIMINAR

Quanto a preliminar trazida pela interessada, “..da inadequacéo da representacdo e medida
cautelar, salientando que a cessdo de servidores é ato privativo da Governadora do Estado...”,
entendo por REJEITAR, haja vista que a questdo analisada se enquadra no dispositivo do art. 2° da
Resolugdo TC n° 155/2021, quando o Relator, em caso de urgéncia (periculum in mora), devido a
provavel e iminente paralisacdo de servicos essenciais ao Municipio, diante da plausibilidade do direito
invocado (fumus boni iuris) e de fundado receio de grave lesdo ao erério ou de risco de ineficécia da
decisdo de mérito, podera, de oficio ou mediante provocacédo, adotar medida cautelar. No presente caso,



existe potencialidade de descontinuidade de servico publico essencial, haja vista o impacto que o
retorno, abrupto, dos servidores cedidos pelo Poder Executivo do Governo do Estado de Pernambuco
aos municipios, possa trazer a continuidade das politicas publicas e servicos essenciais da
municipalidade.

ANALISE DA OBJETO DA CAUTELAR

Na analise do objeto da Representacdo do MPCO em confronto com o0s argumentos
apresentados pela interessada, passo a0 meu entendimento sobre o pedido de cautelar.

1)Quanto as cessbes dos servidores para atuarem em cargos de natureza politica
(secretarios municipais e secretarios executivos).

Inicialmente cumpre-me destacar que a legislacdo estadual apregoa tratamento
diferenciado no tocante a cessdo de servidores para a ocupacao de cargo de natureza politica,
notadamente de secretario municipal. Basta observar os dispositivos previstos na Lei Estadual
n° 11.330/1996, art. 9°, inciso 11, bem como no Decreto Estadual n® 44.105/2017, em seu art.
3°, Paragrafo Unico, e no art. 7°, § 1°, inciso I1.

Por oportuno, passo a transcrever os citados dispositivos:
LEI ESTADUAL N° 11.330/1996:

Art. 9° O disposto na presente Lei ndo se aplica as cessdes efetuadas no
ambito interno do Poder Executivo Estadual, entre seus érgaos e entidades,
de direito pablico ou privado, bem como:

I - as requisicdes realizadas pela Justica Eleitoral, nos termos da Lei Federal
n° 6.999, de 7 de junho de 1982;

Il - para o exercicio de cargos de Ministro de Estado, Secretdrio de Estado,
Secretario Municipal, Secretarios-Gerais de 6rgdos superiores ou presidente
de entidades estatais da Unido, de outros Estados ou de municipios.

1l - para o exercicio de atividades de dirigentes sindicais, nos termos e
condigdes fixados em acordo, convencéo coletiva ou regulamento. (Grifo
Nosso)

DECRETO ESTADUAL N° 44.105/2017:

Art. 3°. E vedada a cessdo de pessoal, nas hipoteses em que o servidor:

| - encontrar-se em estagio probatoério, para o servidor publico ou militar do
Estado, e em contrato de experiéncia, para o empregado publico;

Il - estiver afastado para realizagdo de cursos de pds-graduacdo lato ou
stricto Sensu;

Il - encontrar-se em gozo de férias, licenca-prémio, ou qualquer outro
afastamento  legal, salvo se interrompido por sua opc¢ao;

IV - for contratado por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico; ou

V - estiver sob correicdo ou respondendo a processo administrativo
disciplinar, no caso de servidor publico ou militar do Estado ou, encontrar-se
em procedimento de apuracdo de qualquer irregularidade, no caso de
empregado publico.

Paragrafo Unico. Excetuam-se da hipétese de vedacdo disposta no inciso | as




cessdes internas, e aguelas em que o servidor for cedido para ocupar cargo de
Ministro de Estado, Secretario de Estado ou do Distrito Federal, ou
Secretario Municipal de Capital de Estado.

(.)

Art. 7°. A cessdo externa de servidores dar-se-a:

I - sem Onus para o Orgdo ou entidade de origem; ou

Il - com dnus para o 6rgdo ou entidade de origem, mediante ressarcimento.
§ 1°. O disposto neste artigo ndo se aplica as cessdes autorizadas:

I - em decorréncia de requisicdo da Justica Eleitoral, nos termos da Lei
Federal n°6.999, de 07 de junho de 1982;

Il - para o exercicio dos cargos de Ministro de Estado, Secretario de Estado
ou do Distrito Federal ou Secretario de Municipio da Capital de
Estado;(Grifos nossos)

Como se observa, a legislagdo abre excecbGes em diversas situagdes para possibilitar
liberacdo do servidor, quando convidado a exercer cargo de natureza politica (mais
especificamente secretario municipal ou secretrio executivo®). Inclusive, resta claro que, se o
servidor for de carreira de estado ou, se estiver cumprindo estagio probatério em cargo
concursado, pode assumir cargos publicos de secretario municipal da capital.

Como visto, depreendo que nao é por acaso que essas vedagOes sejam excepcionalizadas
pela legislacdo. Em realidade, os cargos de cunho politico estdo no topo da esséncia da
governancga publica, requerem atuacdo na lideranca, estratégia e controle do ente publico, que
possibilitem aos mandatarios, eleitos pela populagdo, avaliar as demandas, direcionar, executar e
monitorar o emprego dos recursos e da maquina publica, de modo a aumentar as chances de
entregar bons resultados aos cidadaos (eficiéncia, eficacia e efetividade).

Nesse cenario, € necessario que o gestor mandatario forme equipes de governo com
pessoas que, em seu papel institucional, comandem a estrutura do Ente federativo nas diversas
funcBes de governo (salde, educacao, assisténcia social, financas etc.). Essas pessoas, de origem
do setor publico ou ndo, sdo definidas pela literatura como “agentes”, ou agentes publicos, sejam
de natureza politica ou néo.

Os agentes, quando de natureza politica, sdo convidados para cargos comissionados da
administracdo executiva ou da alta administracdo de uma instancia governamental (federal,
estadual ou municipal), sendo responsaveis por avaliar, direcionar e monitorar internamente a
organizacdo. No caso dos municipios, a autoridade maxima do Poder Executivo é o Prefeito que,
por sua vez, monta sua equipe de dirigentes superiores (Secretarios, inclusive Secretarios
Executivos) para, juntos, comandarem a estrutura institucionalmente no prazo, normalmente, de
quatro anos de mandato, podendo ser menos, a depender das intercorréncias da gestao.

Dessa forma, pela natureza e necessidade do cargo, ndo ha o que se falar de prazo de “um
ano” para renovacao de cessdo dos agentes publicos, convidados e cedidos para composi¢ao do
secretariado dos municipios, incluindo os secretarios executivos. Esses servidores, quando
convidados e cedidos para atuarem na equipe de um governo, vinculam-se, automaticamente, ao
ciclo temporal daquela gestédo, normalmente para quatro anos, a depender da conducgéo do plano
de governo e da governanca do lider mandatario (representante eleito).

Pelo exposto, entendo que ndo cabe prazo de renovacao anual aos servidores cedidos para
0S cargos de secretarios municipais e secretarios executivos, de um ente para outro, pois o ciclo
temporal da cessdo deve ser, prioritariamente, aquele referente ao periodo do mandato. Esse

! Conforme Agravo Regimental na Reclamacdo 29.033/RJ, A Primeira Turma do STF

manifestou entendimento no sentido de equiparar os cargos de secretdrios municipais
e de secretarios executivos municipais, como cargos de natureza politica.
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entendimento procura evitar prejuizos, descontinuidades e impactos inesperados a execucdo do
planejamento das politicas puablicas essenciais, contempladas nos planos de governo e
instrumentos or¢camentarios.

Logo, nesse ponto estou convencido, em juizo preliminar e em sede de cautelar, de que o
retorno abrupto, aos 6rgéaos de origem, de todos os servidores cedidos, pelo Governo do Estado
de Pernambuco, aos municipios (ciclo politico de 2021-2024), sem justificativa e fundamentacéo
plausivel, tem potencialidade de impactar a governanca e a continuidade dos servicos publicos
oferecidos pela municipalidade aos seus cidadaos.

2) Quanto as cessdes dos servidores ocupantes de cargos intermediarios, de natureza
de chefia e de assessoramento.

Nesses casos, entendo por recomendar a Secretaria de Administracdo do Estado de
Pernambuco que verifique, junto ao municipio cessionario, a necessidade da cessdo, no
interesse da administracdo publica, estabelecendo um prazo de até 180 dias, para retorno do
servidor ao 6rgao de origem, se assim for necessario.

Passo a deciséo,

CONSIDERANDO que cabe ao Relator, diante de urgéncia ou de risco de potencial
prejuizo de continuidade dos servicos publicos a coletividade e leséo ao Erario ou de
ineficacia de decisdo de mérito, adotar medida de cautela, como reza a Resolu¢do TC n°
155 /2021;

CONSIDERANDO que o retorno abrupto, aos 6rgéos de origem, de todos os servidores
cedidos pelo Governo do Estado de Pernambuco aos municipios (ciclo politico de 2021-
2024), sem prévia justificativa e fundamentacao plausivel, tem potencialidade de impactar
na continuidade dos servicos publicos oferecidos pela municipalidade;

CONSIDERANDO que os servidores publicos, quando convidados e cedidos para
atuarem na equipe de um governo municipal, a titulo de secretario municipal e secretario
executivo, vinculam-se, automaticamente, ao ciclo temporal daquela gestéo;

CONSIDERANDO o teor da Representacao Interna emitida pelo Ministério Pablico de
Contas de Pernambuco-MPCO;

CONSIDERANDO os argumentos apresentados pela interessada em sua resposta ao
pedido de cautelar e documentacao correlata (docs. 20 a 29);

CONSIDERANDO que restou caracterizada a plausibilidade do direito invocado e o
fundado receio de risco de ineficacia da decisdo de mérito, pressupostos que legitimam a
emissdo de medida cautelar por parte deste Tribunal, nos termos do art. 2° da Resolucéo
TC n° 155/2021, de 15 de dezembro de 2021;

DEFIRO PARCIALMENTE, ad referendum da Primeira Camara, a Medida Cautelar
solicitada, para determinar que a Secretaria de Administracéo do Estado de Pernambuco
que suspenda a eficacia do Oficio SAD n° 60/2023 e do Edital de Notificacdo do dia
19/01/2024, e publique novo ato, se assim o desejar, observando, quanto aos servidores
ocupantes de cargos de natureza politica, que o retorno ao érgao cedente deve ocorrer
apenas ao final do ciclo para o qual foram requisitados, ou seja, no caso de secretarios
municipais, de secretarios executivos, de procuradores-gerais e controladores-gerais de
municipio, o prazo encerraria ao final do atual mandato do prefeito.

Recomendo a Secretaria de Administracao do Estado de Pernambuco:




1) Que, quanto as cessdes dos servidores ocupantes de cargos intermediarios, de
natureza de chefia e de assessoramento, verifique, junto ao municipio cessionario, a
necessidade da cessdo, no interesse da administracéo publica, estabelecendo um prazo de
até 180 dias, para retorno do servidor ao 6rgdo de origem, se assim for necessério,
contados a partir da data de publica¢do do novo ato;

2) Que ndo adote nenhuma medida disciplinar em razdo de possivel
controvérsia juridica, surgida em razdo do retorno ou ndo do servidor cedido no periodo
entre a data de publicacédo do Oficio Circular n° 60/2023 (Doc. 05) e Edital de Notificacéo
(Doc. 06), e a data de publicagdo da presente Medida Cautelar.

Determino, ainda, a formalizacdo de processo de Auditoria Especial a ser instaurado nos
termos da Resolugéo TC n° 155/2021, art. 13, § 2°, para que seja verificada a regularidade
do ato administrativo, com a expedicdo de novo ato, se for o caso, com as devidas
justificativas individualizadas das determinac6es de retorno e com a concessdo de periodo
de transicdo a ser determinado caso a caso.

Outrossim, em sede da supracitada Auditoria Especial a ser formalizada, havera a
possibilidade da aplicacdo da Resolucdo TC n° 204/2023, que disciplina a solucdo
consensual de conflitos através da Mesa de Mediagéo e Conciliagdo (MMC).

Comunique-se, com urgéncia, o teor da presente Decisdo Interlocutéria:
1. A Sra. Ana Maraiza de Sousa Silva, Secretaria de Administracio do Estado
de Pernambuco-SAD/PE, bem como aos demais membros da Primeira
Camara, ao Ministério Publico de Contas (MPCO) e a Diretoria de Controle
Externo (DEX), nos termos do art. 13, §3° e art. 14 da Resolugdo TC n°
155/2021; e

2. A Sra. Bianca Teixeira, Procuradora-Geral do Estado de Pernambuco,
informando que a presente Medida Cautelar podera ser levada a
homologacéo, extrapauta, pelo colegiado da 12 Camara deste Tribunal, na
sessdo do dia 06/02/2024.

Conselheiro Eduardo Lyra Porto
Relator



