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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO ;
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO

PROCEDIMENTO: CGA n.° 074/2017 — SPDOC/SG/297829/2017

INTERESSADO: Corregedoria Geral da Administragéo
UNIDADE: Administragdo Publica Estadual
ASSUNTO: Consequéncias da aprovagdo da Lei n° 13.429, de 31 de

margo de 2017, alterando os dispositivos da Lei n® 6.019,
de 3 de janeiro de 1974, e suas possiveis implica¢Bes em
apuragdes funcionais em andamento na Corregedoria Geral
da Administragéo.

Relatorio CGA/DMCT n.° 124/2018

Senhor Presidente,

O presente procedimento correcional foi instaurado com a
finalidade de pautar e sistematizar a atua¢dio da Corregedoria Geral da Administragfo
em casos que envolvam a terceirizagdo de servigos publicos prestados em drgdos do
Governo do Estado de Sdo Paulo, notadamente as contratagdes de servigos médicos
realizadas pela Secretaria de Estado da Saude, em decorréncia da Lei n° 13.429, de

31.03.2017 que alterou dispositivos da Lei n° 6.019, de 03.01.1974.

Em relatério de 26.03.2018, propds-se a expedi¢do de
oficio, com cdpia integral dos autos, & Secretaria de Governo, para ciéncia, e posterior

remessa a sua Consultoria Juridica para manifestacdo quanto:

1) A legalidade da continuidade desses contratos que deixaram de ser transitorios
e excepcionais, tendo em vista as suas extensdes que variavam de 30 (trinta) a 45
(quarenta e cinco) meses, afrontando, em tese, as orientagdes da Procuradoria Geral do
Estado; e

2) A possibilidade de contratagdes de atividades-fim pela administragdo publica
estadual, em consondncia com o disposto na Lei federal n.° 13.429/2017, e suas
possiveis implicages em apuragdes funcionais em andamento na Corregedoria Geral
da Administrag&o.
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO _
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO

Mediante Oficio CGA n.° 420/2018, de 29.03.2018, cdpia
digitalizada do procedimento foi remetida a Chefia de Gabinete da Secretaria de

Governo que a despachou para a Consultoria Juridica como requisitado.

Em 26.07.2018, os autos originais, que se encontravam em
arquivo temporario, retornaram com a juntada do Parecer CJ/SG n.° 237/2018,

fls. 246/252, destacando-se trechos de seu conteudo:

“(...)

“8. Em relagdo ao tema, a jurisprudéncia administrativa da Procuradoria Geral do
Estado (PGE) ha muito consolidou seu entendimento no sentido da admissibilidade da
ferceirizagdo “da presta¢do de determinado servigo publico, ainda que se trate de
atividade compreendida na competéncia bdsica da entidade ou do Jrgdo
considerado™ (cf pareceres SubG Cons 17-2002, PA-3 69-2002, PA 22-2011 e PA
95-2014).

Nesse particular, relevante transcrever trecho do Parecer SubG Cons 17-2002 a
respeito do conceito de terceirizagdo.

“4.1. Parece-me que o conceito de terceirizagdo prescinde da nogdo de atividade-
meio e de atividade-fim de um especifico érgdo ou entidade publica, podendo ter por
objeto atividades acessorias ou parcelas da_atividade principal da_terceirizante.
Tratando-se de atividade estatal delegdvel, pode haver contratagéo de servigos certos

e determinados, que deverdo ser prestados com independéncia e sem subordinagdo.”

(g.n.)

10. Admite-se, assim, a delegacdo de parcelas da atividade principal de drgdo ou
entidade da Administragdo Publica, desde que os servigos sejam prestados com
independéncia e sem subordinagdo.

11. Por outro lado, destaca a referida peca opinativa que “sempre que dada
atividade, por forca de lei, estiver organizada com a criagdo de quadro funcional
proprio, para o exercicio de fungdes de cardter permanente, ndo hd que se falar em
terceirizagdo, exceto para o atendimento excepcional de necessidade transitoria, na
formadalei.” (g.n.,)

12. Ndo se desconsidera o posicionamento divergente da Justica do Trabalho a
respeito do tema da terceirizag@o de atividade-fim.” A propésito, o Parecer P4 22-
201 P langou as seguintes conclusdes:

“15. Como assentado no precedente Parecer PA n° 69/2001, ‘a distingdo entre -
atividade-meio e atividade-fim ndo é o ponto central para admitiv ou ndo a

! Parecer SubG Cons n.° 17-2002, da lavra da i. Procuradora do Estado Dr® _

2 (omissis)
3 Da lavra da i. Procuradora do Estado Dr* || .
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO

terceiriza¢do no dmbito da Administragdo Publica, mas sim a circunstincia de a
atividade ser ou ndo delegdvel ao particular’. Dessa forma, a ilagdo da Stumula 331
do TST de que seria fraudulenta a terceirizagdo sempre que a mesma atinja a
atividade-fim de determinada estrutura produtiva, ndo representa insuperdvel
barreira a terceirizacdo na Administracdo Publica, desde que o objeto contratado
com terceiros ndo_envolva atividade indelegdvel do Estado nem seja prestado com
pessoalidade e subordinacdo, respeitados, por 6bvio, os principios regedores da
atividade  administrativa, notadamente os da legalidade, eficiéncia e
economicidade.” (g.n.)

13. Com efeito, considerou o drgdo opinativo que o teor da Sumula n.° 331 do TST
ndo constitui obice a prdtica na Administra¢do Publica, uma vez que a juridicidade
da terceirizacdo ndo pressupoe o exame da distingdo entre atividade-fim e atividade-
meio, mas sim do cardter delegdvel ou ndo da atividade a particulares.

14. Em relagdo a esse derradeiro aspecto, o Parecer SubG Cons 17-2002 fornece
importante diretriz a respeito das atividades indelegdveis pelo Estado:

“Atividades ligadas aos fins juridicos do Estado, que lhe sdo préprias porque
umbilicalmente ligadas a propria sobrevivéncia da sociedade enquanto tal
(seguranca publica, forcas armadas, justica) sdo_indelegdveis. No nicleo ndo
privatizavel do Estado, incluem-se ainda atividades como gestéo tributdria, controle
interno e externo da Administragdo e exercicio do Poder de Policia. Ao lado desses
fins juridicos, o Estado exerce fungdes complementares, de cardter social, voltadas
para o desenvolvimento do bem-estar da coletividade. A introdugdo de particulares

33 33

nos servigos estatais estd circunscrita aos fins complementares do Estado.”.” (g.n.)

9. Observa-se que o Parecer PA n° 95/2014, aprovado parcialmente pela Procuradoria
Geral do estado, delineou os pressupostos a serem observados pela Administragdo
Publica na contratago de servigos de satide terceirizados:

a) a opgdo pela terceirizagdo deve ser precedida da desmobilizagdo das estruturas
legalmente instituidas para a prestagdo do servigo, sob pena de afronta ao principio da
legalidade;

b) a regra acima pode ser excepcionada para atendimento excepcional de necessidade
transitoria passivel de convivéncia com as estruturas permanentes;

c) a solugdo deve ser emergencial, ligada a problemas conjunturais, devidamente
comprovados;

d) deve haver a caracterizagdo da contratagdo de uma organizagdo do trabalho, tendo
por escopo a realizagdo de uma atividade (na qual ndo se verifique relagdo juridica
marcada por pessoalidade, subordinagdo direta, continuidade e onerosidade,
caracteristicos da relagdo de emprego).

10. No que diz respeito a solicitada manifestacdo acerca da legalidade das
prorrogagdes dos contratos apontados as (...), pondera-se que, efetuada analise

detalhada dos documentos que constam do presente protocolado, bem como da cépia /

dos autos CGA n° 74/2017 — 2 volumes, gravada no CD que instruiu o expediente,
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conclui-se pela impossibilidade de se fazer a devida apreciagdo dos processos
administrativos relativos aos contratos, notadamente no que diz respeito a
fundamentacéo invocada pela autoridade competente para legitimar a prorrogagio da
vigéncia em cada uma das avengas em questdo.

11. Contudo, em um esfor¢o de colaboragdo, vislumbra-se que, ndo obstante o
entendimento da Procuradoria Geral do Estado, vazado nos termos da aprovagdo
parcial do parecer PA n® 95/2014, os aditivos em apre¢o podem ser reputados
legalmente viaveis, em face de premissas que devem estar presentes em cada uma das
prorrogagdes dos ajustes, a exemplo da imperiosidade das justificativas apresentadas
evidenciarem os elementos invocados na manifestagdo do entdo Subprocurador-Geral

do Estado da 4rea da Consultoria Geral, _, no GDOC n°® 16847-
732671/14 (...).

12. Diante de tal norte, deve ser documentalmente comprovada em cada aditivo, a
inalteracdo da excepcionalidade e transitoriedade das condi¢Bes que legitimaram a
contratagdo, ¢ que também ensejaram a prorrogagdo da vigéncia dos ajustes, que
visaram manter o atendimento a necessidade de excepcional interesse publico,
revelando todas as medidas adotadas pela Administragdo para suprir a grande caréncia
de profissionais da drea médica nos hospitais da rede ptiblica estadual localizados nas
regides periféricas da Regido Metropolitana da Capital, quer pela admissdo de
temporarios, quer pela realizagdo de concursos publicos, ou por quaisquer outras
providéncias comprovadamente adotadas.

12.1. Além disso, a viabilidade juridica de cada um dos aditivos estd adstrita a
observéancia das normas da Lei n° 8.666.93, no que diz respeito a possibilidade de
prorrogacdo das avengas em questdo.

12.2. Destaca-se, igualmente, que na motivagdo das prorrogagGes dos contratos deve
ter sido demonstrada a observéincia dos principios da eficiéncia e da economicidade.

13. Outrossim, deve ser levada em consideragdo a essencialidade dos servigos de
satde, e a obrigatoriedade da adogdo de medidas habeis ao imediato atendimento da
populagdo e a preservagdo do direito a vida e a satde, garantidos pela Constituigio
Federal, em seus artigos 5°, 6° € 196.

14. Quanto a aplicabilidade da Lei Federal n° 13.429/2017, no 4mbito da
administragdo publica, a matéria foi analisada pela Consultoria Juridica da Sdo Paulo
Previdéncia, no Parecer CJ/SPPREV n° 295/2018 e pela Consultoria Juridica da
Secretaria da Agricultura e Abastecimento do Estado de Sdo Paulo, que emitiu o
Parecer CJ/SAA n° 268/2017, nos seguintes termos:

“4. Ressalto, nesse sentido, como esclarece , que a Lei
Federal n° 13.429/2017, para as empresas privadas, possibilitou a terceirizacdo de
atividades-fim exclusivamente em caso tempordrio, sendo a terceirizagdo para
atividades-meio permitida tanto para contratos tempordrios como ndo tempordrios,

* (omissis)
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
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através de uma interpretagcdo sistemdtica, que considere as normas vigentes e o
entendimento ja presente na jurisprudéncia, conforme Stumula 331 do TST.

()
6. Desta feita, a partir de uma interpretacdo que considere a Lei Federal n
6.019/1974 com a redagdo dada pela Lei Federal n° 13.429/2017, combinada com o

artigo 37, Il e IX, da Constituigdo Federal, bem como o artigo 71 da Lei 8.666/93 ¢ a
Sumula 331 do IST, é possivel concluir que o novo diploma legal ndo autoriza a

o

terceirizagdo de atividades referentes a cargos que seriam destinados a provimento
por concurso publico por violar inclusive os préprios principios que devem nortear a
Administragdo Publica, citados no artigo 37 da Constitui¢do federal, ndo sendo
possivel invocar o principio da eficiéncia para justificar o afastamento do sistema de
selecdo definido constitucionalmente.’

3

15. Em suma, a Lei federal n° 13.429/2017, que ja sofreu alteragdes pela Lei federal n°
13.467/2017, ndo alterou o entendimento juridico hd muito fixado no 4mbito da
Procuradoria Geral do Estado no tocante a terceirizagio, eis que a novel legislagdo nfio
tem o cond&o de alterar a Constitui¢do Federal.

15.1. Importante ainda relembrar que a questio da terceirizagdo ndo esta focada na

diferenciagdo entre atividade-fim e atividade-meio, eis que o que importa é a

possibilidade da atividade ser ou no delegavel ao particular. Nesse sentido admite-se

a terceirizagdo da atividade-fim, no dmbito da Administragdo Publica, desde que o

objeto licitado ndo envolva atividade indelegavel do Estado (seguranca publica, forgas

armadas, justica, dentre outras), e nem seja executado mediante pessoalidade e
subordinagdo, consoante assentado no Parecer PA n° 69/2002. (...)".

O acompanhamento das decisdes judiciais dos Tribunais

Superiores tornou-se necessdrio no presente expediente administrativo, o qual serd

utilizado como padronizagfo de posicionamento para as andlises de regularidade das

contratagdes terceirizadas realizadas pela Administragdo Estadual, sob a alegagio de

situacdo emergencial.

As recentes noticias veiculadas na midia, vide extratos e
impressos retro, demonstram que o atual posicionamento jurisprudencial, com
repercussdo geral, reconheceu a possibilidade constitucional de terceirizagdo para
atividade-fim, nos termos, alias, ja previstos em Lei Federal (Lei 13.429/2017). Assim,
o pais adotou postura de flexibiliza¢@o relativa das relagdes de trabalho, pautada em |

respaldo legal decorrente da Reforma Trabalhista.
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O ponto principal da discussdo diz respeito, como
consignado no teor da Portaria deste Procedimento, a verificar os reflexos que seriam
irradiados das determinagdes decorrentes da assim denominada “Reforma Trabalhista”,
especialmente nos contratos publicos vigentes e por serem editados, na estrutura da

Secretaria de Estado da Satde.

A questdo tem grande relevéncia institucional e ja foi
apreciada pelas Consultorias Juridicas do Estado, que apontaram e recomendaram, de
forma unissona, que as situagGes verificadas nas unidades de satude estaduais devem -
caso questionadas em sua regularidade ou legalidade, por 6rgdos externos de controle
ou fiscalizagdo, ser avaliadas individualmente em seus requisitos e justificativas

constantes dos processos de contratagio.

A Corte de Contas local também j4 apreciou anteriormente
a situagdo e admitiu, incidentalmente, contratacdes com a natureza e formato das
referidas por amostragem nos autos, mantendo a ressalva da manutengfo do respeito
aos principios constitucionais e também a economicidade das contratagdes. Nesse
sentido o posicionamento que parece prevalecer ¢ o de que as contratagdes por
instrumento de terceirizagdo devem ser excepcionais e fundadas em situaces
especificas que demandam agdio endrgica do Estado na manutengio do servigo

essencial de saide publica.

Parece se apresentar claro, nos casos em que a alegago €
falta cronica de profissionais médicos e o impedimento de contratagio em relagfo a Lei
de Responsabilidade Fiscal, um conflito de principios constitucionais a ser dirimido
pelo Administrador em sua atuag8io concreta, a saber, de um lado a firme vedagdo de
contrata¢do por meio que ndo o concurso publico, com alegagio de que a terceirizacio,

nestes casos, seria nada mais que “mera locagdo de méo de obra”; e de outra banda, a
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necessidade de manutengdo do servigo essencial de satide publica, também protegido

constitucionalmente - e um dos mais relevantes Direitos do ser humano®.

A decisd@o cabera, nos enfrentamentos praticos cotidianos,
a0 Administrador Publico, por intermédio da autoridade designada para o ato da
contratagdo, que necessariamente deverd ter respaldo de suas consultorias juridicas nas
justificativas emergenciais, respeitando estritamente, em cada processo individualizado,
as recomendagdes exaradas pela PGE/SP em seus pareceres e o respeito as diretrizes

constitucionais dos principios que regem a Administragio como um todo.

Nesse sentido, fica mantido o delineamento constitucional
de que a regra de contratagfo para o funcionalismo €, de fato, o concurso ptblico. Mas
também resta garantida a manuten¢do do servico de saide e o atendimento da

populagdo, que ndo pode ser interrompido, eis que gerador de graves prejuizos sociais.

Situagdes em que o deficit de profissionais decorra de falta
de planejamento estratégico bem elaborado, ou de previsdo técnica por parte da
Administragdo, poderdo e deverfio ser objeto de responsabiliza¢des em suas variadas
insténcias juridicas, pois ndo configuradoras de emergéncia imprevisivel tal que
justificasse o desvio tempordrio da regra padrio de contratagdo de prestadores de

servigos para o setor publico.

Com as constatagSes acima, entenda-se claramente que as

eventuais contratagdes excepcionais decididas em atuagfo emergencial de manutencéo

do servico de saide ndo podem ser entendidas como regra de flexibilizacdo de
arregimenta¢do de méo de obra no setor publico, sob pena de agir o agente politico e
seus gestores designados em desacordo com os limites constitucionais e legais,
submetendo-se, assim & possibilidade de investiga¢@o e responsabiliza¢do em esfera de

improbidade administrativa.

5 Constitui¢do Federal, art. 5°, 6° e 196.
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Sobre a atividade fim no servigo publico, a PGE/SP ja
apontou que o critério a ser verificado diz respeito & possibilidade de delegagdo do
servi¢o, desde que mantida a prestacio com independéncia e sem subordinagio (vide
parecer Parecer SubGCons 17-2002). Naquela diretriz juridica institucional ja constava
expressamente que poderiam ser alvo de terceirizagdo, em tese, as atividades
acessorias, ou parcelas da atividade principal terceirizante - mesmo sentido parece
apontar a nova orientagdo legislativa em vigor desde o ano de 2017 (cerca de quinze

anos apos a diretriz consultiva ser exarada no Estado de Sdo Paulo)®.

Sobre as contratagdes terceirizadas envolvendo atividade-
fim, anteriores a previsdo legal de 2017 - agora ratificada em seus termos pelo
posicionamento do Supremo Tribunal Federal, sera adotada pela Justi¢a patria, com
repercussdo geral, a postura de que as contratacdes anteriores questionadas
judicialmente terdo sua validade aceita em esfera jurisdicional, exceto pelos casos que

jé foram atingidos pela coisa julgada.

Este posicionamento aparenta prezar pela estabilidade
juridica e sistematiza¢do de postura que se agora é admitida legalmente, ndo poderia

gerar efeitos deletérios retroativamente.

Em mesmo sentido, ressalta-se que as diretrizes fixadas no
Parecer PA n° 95/2014, de caréter vinculatério a Administra¢do Estadual, continuam

sendo balizas so6lidas para a fixagdo da regularidade das contratagSes terceirizadas,

devendo ser respeitadas pelo Administrador em sua atuagfo cotidiana.

Nas contratagdes em andlise nos autos, apesar de ndo
apresentar posicionamento definitivo sobre sua estrita legalidade, a Procuradoria Geral
do Estado ressaltou o seguinte: “Contudo, em um esfor¢o de colaboragdo, vislumbra-se
que, ndo obstante o entendimento da Procuradoria Geral do Estado, vazado nos

termos da aprovagdo parcial do parecer PA n° 95/2014, os aditivos em apreco podem /*";

1|

® Vide também o teor do Parecer PA n.° 69/2012 — referido pela Consultoria Juridica da Secretaria de
Governo.
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ser reputados legalmente vidveis, em face de premissas que devem estar presentes em
cada uma das prorrogagdes dos ajustes, a exemplo da imperiosidade das justificativas
apresentadas evidenciarem os elementos invocados na manifestagdo do entdo
Subprocurador-Geral do Estado da drea da Consultoria Geral, _
. no GDOC n° 16847-732671/14 (...)” (transcrevemos/grifo nosso).

Logo, se expressamente amparados de alegada “viabilidade
juridica”, ndo podem ser entendidos, em génese, irregulares de plano. As justificativas
de contratagdo foram apresentadas pelo agente contratante e contaram com respaldo do
Administrador, sempre no interesse da manutengdo do servigo essencial de satde. As
justificativas buscaram demonstrar, incidentalmente, o respeito 4 observancia das

normas da Lei de Licitagdes e aos principios de eficiéncia e economicidade.

Isso nfo impede, por 6bvio, que referidas contrata¢des
sejam eventualmente auditadas, questionadas, ou apontadas pelos agentes internos ou
externos de fiscalizagdo como desalinhadas as diretrizes constitucionais vigentes, casos
pontuais esses que certamente contardio com atuagdo desta Corregedoria Geral da

Administrag3o.

Em suma, foram estas conclusées passiveis de obten¢do no
momento de transi¢do legislativa que se apresentou e as diretrizes de postura que

parecem se apresentar as futuras avaliagdes disciplinares deste Orgdo interno de

fiscalizag@o.
Conclusiao

Diante do exposto e acima justificado, dirimidas as dividas
relacionadas com as contratagdes de servigos ndo delegéveis, sugere-se o arquivamento
definitivo dos autos nesta Corregedoria, sem prejuizo de eventuais andlises individuais

de contratagdes pontuais questionadas em sua legalidade, com prévio transito pelo
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Departamento de Instrugdo Processual, nos termos do § 4°, artigo 11 da Portaria
CGA/ADM n.° 006/2016.

E o relatério que se submete a apreciacdo desta

Presidéncia.

CGA, em 20 de setembro de 2018.

rajicisco Ferraresi Lawrence K. de Almeida Tanikawa

Corregedor Coordenador Corregedor Coordenador
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO

PROCEDIMENTO: CGA n.° 074/2017 - SPDOC/SG/297829/2017
INTERESSADO: Corregedoria Geral da Administragdo

UNIDADE: Administra¢8o Publica Estadual

ASSUNTO: Consequéncias da aprovagdo da Lei n° 13.429, de 31 de

marco de 2017, alterando os dispositivos da Lei n° 6.019,
de 3 de janeiro de 1974, e suas possiveis implica¢es em
apuragdes funcionais em andamento na Corregedoria Geral

da Administrag#o.

1. Acolho o relatério apresentado.

2. Arquivem-se os autos em pasta prépria nesta Corregedoria,
com prévio transito pelo Departamento de Instrugdo
Processual, nos termos do § 4°, artigo 11 da Portaria

CGA/ADM n.° 006/2016.

CGA, em o2 de SE/EM#20 de 2018.

ereira Agostinho

L’ PRESIDENTE

SECRETARIA DE GOVERNO - CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
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