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A imputacdo da responsabilidade subsidiaria a Administracdo Publica
pelos encargos trabalhistas ndo honrados pelas empresas nas contratacoes de
servicos prestados com dedicacdo exclusiva de mao de obra € tema recorrente
no Poder Judiciario, haja vista a quantidade de processos instaurados, assim
como a multiplicidade de recursos ao Tribunal Superior do Trabalho (TST) e ao
Supremo Tribunal Federal (STF), o que permite concluir que se trata de assunto
controverso e ndo pacificado na esfera judicial.

Em 2011, o Enunciado TST 331 sofreu alteracdo a partir do julgado da
Acao Declaratéria de Constitucionalidade 16 (ADC 16) pelo STF, em que ficou
assentado que a responsabilidade da Administracdo Publica ndo decorre de
mero inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa
regularmente contratada, necessitando, portanto, a demonstracdo de sua
conduta culposa no cumprimento de acompanhamento da execuc¢ao contratual.

Posteriormente, o STF, no julgamento do Recurso Extraordinario n°
760.931, (Tema 246), submetido ao regime de repercussao geral, prevaleceu
com o entendimento de que a condenacao subsidiaria da Administracéo Publica
condiciona-se a efetiva demonstracdo de nexo causal entre a conduta
administrativa e o dano sofrido pelo empregado.

Destarte, a condenacao subsidiaria pressupde, portanto, fundamentacao
adequada acerca das circunstancias de fato e de direito que demonstrem a
existéncia de nexo causal entre 0 dano e a faute du service, sob pena de
contrariedade a deciséo vinculante proferida na ADC n° 16.

Atualmente, a discussao reside a quem deve o 6nus da prova, se ao
empregado comprovar eventual falha na fiscalizagdo das obrigagbes
trabalhistas, ou se cabe ao ente publico contratante demonstrar que fiscalizou a
execucao contratual.

Nesse sentido, em 11/11/2020, foi protocolado Recurso Extraordinario n°

1298647 (Tema 1118), em que se discute a quem cabe o 6nus da prova acerca


http://stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4434203&numeroProcesso=760931&classeProcesso=RE&numeroTema=246
http://stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=6048634&numeroProcesso=1298647&classeProcesso=RE&numeroTema=1118
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de eventual conduta culposa na fiscalizacdo das obrigacdes trabalhistas de
prestadora de servicos, para fins de responsabilizacdo subsidiaria da
Administracdo Publica, em virtude da tese firmada no RE 760.931 (Tema 246).

Independentemente do posicionamento a ser adotado pela Suprema
Corte, importante destacar que cabe a Administracdo Publica adotar
procedimentos de fiscalizagdo que possibilitem verificar o cumprimento das
obrigacdes contratuais, legais, trabalhistas e previdenciarias pelas empresas

contratadas, de modo a mitigar a imputacéo de responsabilidade subsidiaria.

O governador do Distrito Federal propés a ADC 16 com objetivo de obter
a declaracéo de constitucionalidade pelo STF, com eficacia erga omnes e efeito
vinculante, do 81°, art. 71, da Lei n° 8.666/1993".

De acordo com a orientagcdo assentada pelo Tribunal Superior do
Trabalho, o 81° do art. 71 da Lei n° 8.666/1993 somente teria aplicacdo nos
casos em que a Administracado Publica comprovasse a sua atuacao regular na
fiscalizagdo do cumprimento dos encargos trabalhistas pelo contratado. Do
contrario, ter-se-ia o afastamento da norma e a respectiva responsabilizacéo
subsidiaria do érgao ou entidade publica pelo dano causado ao empregado da
empresa por ela contratada.

Destarte, tem-se a ressalva na parte final do item IV da Simula TST 3312,
no sentido da imprescindibilidade da participacdo da administracdo contratante
na relagcdo processual formada para a cobranca dos direitos trabalhistas
negados, ocasido na qual podera demonstrar o cumprimento do seu dever de

fiscalizar a adimpléncia do contratado em relacdo aos encargos trabalhistas,

1 Art. 71. O contratado € responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e
comerciais resultantes da execucéo do contrato.

§1° Ainadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais
ndo transfere a Administragdo Publica a responsabilidade por seu pagamento, nem podera
onerar o objeto do contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edifica¢des, inclusive
perante o Registro de Imoveis.

2 Sumula TST 331 Originario (revogado)

IV - O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsidiaria do tomador dos servicos, quanto aquelas obrigacdes, inclusive
quanto aos oOrgdos da administracdo direta, das autarquias, das fundacdes publicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde que hajam participado da relagédo
processual e constem também do titulo executivo judicial (art. 71 da Lei n° 8.666, de 21.06.1993)
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mantendo-se, assim, a incidéncia do disposto no 81° do art. 71 da Lei de
LicitagOes.

A responsabilidade do ente do Poder Publico prevista na Constituicdo da
Republica® exige, como requisito necessario a sua configuragdo, que o dano
tenha origem em ato comissivo ou omissivo de agente publico que aja nessa
qualidade. Todavia, ndo é essa a situacdo disciplinada pelo art. 71, 81° da Lei n°
8.666/1993. De acordo com o dispositivo, o ‘dano’ considerado seria o
inadimplemento de obrigacGes trabalhistas por empresa que ndo integra a
Administracdo Publica, logo, ndo se poderia jamais caracterizar como agente
publico.

Registra-se, ainda, que o art. 37, 86°, da Constituicdo Federal consagra a
responsabilidade objetiva da Administracdo Publica, sob a modalidade de risco
administrativo, estabelecendo obrigacdo de indenizar sempre que cause danos
a terceiros. Trata-se de responsabilidade patrimonial ou extracontratual,
enquanto o art. 71, 81° da Lei de Licitagbes, aborda a responsabilidade
contratual.

A previsado legal de impossibilidade de transferéncia da responsabilidade
pelo pagamento de obrigacdes trabalhistas ndo adimplidas pelo contratado
particular transcrita pelo 81° art. 71, ndo contraria 0 principio da
responsabilidade do estado, apenas disciplina a relagdo entre a entidade da
Administracéo Publica e seu contratado.

Por outro giro, € inegavel que, em atencao ao principio da legalidade, a
Administracdo Publica ndo pode anuir com o ndo cumprimento de deveres por
entes por ela contratados, 0 que néo importa afirmar que possa ser chamada em
juizo para responder por obrigacdes trabalhistas devidas por empresas por ela
contratadas.

Por fim, de modo a pacificar a controvérsia juridica, o Plenario do STF, em

24/11/2010, proferiu acordao nos seguintes termos:

Responsabilidade contratual Subsidiaria. Contrato com a administragdo publica.

Inadimpléncia negocial do outro contraente. Transferéncia consequente e

8 Art. 37 [...] 8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigcos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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automatica dos seus encargos trabalhistas, fiscais e comerciais, resultantes da

execucdo do contrato, a administracdo. Impossibilidade juridica. Consequéncia
proibida pelo art. 71. 81° da Lei Federal n°® 8.666/1993. Constitucionalidade

reconhecida dessa norma. Ac¢do direta de constitucionalidade julgada, nesse

sentido, procedente. Voto vencido. E constitucional a norma inscrita no art. 71, §1°,
da Lei Federal n°® 8.666, de 26 de junho de 1993, com redacao da pela Lei n® 9.032,

de 1995.

Com a publicacédo do referido acérdao, o TST reescreveu o Enunciado

TST 331 nos seguintes termos:

www.licitacaoecontrato.com.br

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova
redacéo do item IV e inseridos os itens V e VI a redagdo) - Res.
174/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011

| - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal,
formando-se o vinculo diretamente com o tomador dos servigos, salvo
no caso de trabalho temporario (Lei n® 6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa
interposta, ndo gera vinculo de emprego com os o6rgdos da
Administrac@o Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, Il, da
CF/1988).

Il - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratacéo de
servicos de vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983) e de conservacgao
e limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a atividade-
meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a
subordinacéo direta.

IV - O inadimplemento das obrigacfes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servicos quanto aquelas obrigacdes, desde que haja participado da
relacdo processual e conste também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢8es do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacdes da
Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizacdo do
cumprimento das obrigacdes contratuais e legais da prestadora de
servico como empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre
de mero inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela
empresa regularmente contratada.

VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange
todas as verbas decorrentes da condenacéo referentes ao periodo da

prestacéo laboral.
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O Plenario do STF concluiu, no dia 30/03/2017, o julgamento do Recurso

Extraordinario (RE) 760931, com repercussao geral reconhecida, que discute a

responsabilidade subsidiaria da Administracéo Publica por encargos trabalhistas
gerados pelo inadimplemento de empresa terceirizada.

Com o voto do ministro Alexandre de Moraes, o recurso da Unido foi
parcialmente provido, confirmando-se o entendimento, adotado na Agao de
Declaracdo de Constitucionalidade (ADC) 16, que veda a responsabilizacao
automatica da Administracdo Publica, sé cabendo sua condenacdo se houver
prova inequivoca de sua conduta omissiva ou comissiva na fiscalizacdo dos
contratos.

O ministro Luiz Fux, relator do voto vencedor, lembrou que a Lei n°
9.032/1995 introduziu o 82° ao art. 71 da Lei de Licitacbes para prever a
responsabilidade solidaria do Poder Publico sobre os encargos previdenciarios,
e que, se quisesse, o legislador teria feito 0 mesmo em relagcdo aos encargos
trabalhistas, afirmou. Portanto, prosseguiu, se ndo o fez, € porque entende que
a Administracdo Publica ja afere, no momento da licitacdo, a aptidao
orcamentaria e financeira da empresa contratada.

A tese de repercusséao geral foi fixada nos seguintes termos:

O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do
contratado ndo transfere automaticamente ao Poder Publico
contratante a responsabilidade pelo seu pagamento, seja em carater

solidario ou subsidiario, nos termos do art. 71, §1°, da Lei n°® 8.666/93.

A aplicacdo da tese de repercusséao geral fixada pelo STF no RE 760.931
sofreu interpretacdo por parte Tribunal Superior do Trabalho, mais
especificamente pela Subsecado | Especializada em Dissidios Individuais, que
tem condenado a Administracéo por responsabilidade subsidiaria, em virtude da
nao demonstracdo de que a entidade publica tenha adotado medidas capazes
de impedir o descumprimento das obrigagOes trabalhistas da empresa

contratada.
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A questéo reside a quem cabe demonstrar os fatos: ao empregado, que
alega falhas na fiscalizacdo, ou a tomadora de servigos, que sustenta nao ter
culpa pelo descumprimento de obrigacdes pela prestadora.

No caso concreto, Processo E-ED-RR-62-40.2017.5.20.0009, de acordo

com o relator, o STF, ao examinar o Tema 246 de repercusséao geral, “ndo emitiu

tese juridica de efeito vinculante em relagdo ao 6nus da prova” e, sendo assim,
caberia & administracao publica provar a fiscalizacdo dos contratos de prestacao
de servicos, por se tratar de fato impeditivo da responsabilizacdo subsidiaria,
com fundamento no dever ordinario de fiscalizacdo da execucdo do contrato e
de obrigacdes outras impostas por diversos dispositivos da Lei de Licitagdes.
Acrescentou, ainda, que “ndo se pode exigir do trabalhador a prova de fato
negativo ou que apresente documentos aos quais nao tenha acesso, em atencao
ao principio da aptidao para a prova”.

Entretanto, tal posicionamento tem acarretado apresentacdo de
reclamacdes ao Supremo Tribunal Federal (STF), com objetivo de garantir a
autoridade de sua decisdo no julgamento de recurso com repercussao geral
(Tema 246).

A Primeira Turma decidiu pelo afastamento da responsabilidade subsidiaria

da Unido em obrigacdes trabalhistas. A decisé&o seguiu a jurisprudéncia do STF
de que a inadimpléncia da prestadora de servi¢o nao transfere automaticamente
a responsabilidade para a administracéo publica.

No julgamento do AG.REG. na Reclamacdo 41.516 Sao Paulo, a Primeira

Turma decidiu que a responsabilizacdo da Administracdo depende da
demonstracdo de que ela possuia conhecimento da situacdo de ilegalidade e
que, apesar disso, deixou de adotar as medidas necessérias para combaté-la.

Nessa linha, citou recente julgamento da Primeira Turma, nos agravos nas
Reclamacdes 36.958 e 40.652, em que a responsabilidade do municipio néo foi
pautada em provas concretas da auséncia de fiscalizacdo e do notorio
conhecimento da inadimpléncia trabalhista da empresa gestora, violando a tese
juridica firmada na ADC 16 e a luz da interpretacdo que lhe foi dada no RE
760.931.

Nesse sentido, conforme noticiado em 14/12/2020, tendo em vista a

necessidade de que o STF pacifique, em definitivo, a controvérsia, o Plenario

www.licitacaoecontrato.com.br
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discutird a quem compete o 6nus da prova para responsabilizacdo de entes

publicos em casos de terceirizacdo, reconhecendo a repercussao geral do tema
tratado no Recurso Extraordinério (RE) 1298647 (Tema 1118), em que o Estado

de Sao Paulo questiona deciséo do Tribunal Superior do Trabalho (TST) que |Ihe
imp6s a responsabilidade subsidiaria por parcelas devidas a um trabalhador
contratado por empresa prestadora de servigo.

No recurso, o estado argumenta que o entendimento do TST tem causado
impacto aos cofres publicos, mesmo quando néo esta evidenciada qualquer
conduta culposa do ente publico na fiscalizacdo dos contratos de prestacao de
servigo.

O ente federativo pede que o STF defina de quem € o 6nus de provar
eventual conduta culposa na fiscalizacdo de obrigagbes trabalhistas nesses
casos, se do ente publico contratante ou do empregado terceirizado, pois a prova
da falha da Administracdo Publica € fato constitutivo do direito em discusséao,
tendo em vista que se afastou a possibilidade de responsabilizacdo automética
da Administracdo Publica, pois a condenacdo depende da existéncia de prova
inequivoca de sua conduta omissiva ou comissiva na fiscalizacao dos contratos.

Assevera, ainda, que as decisdes proferidas pelas instancias ordinarias nao
individualizam, concretamente, nenhuma conduta de agente da administracao
passivel de ser tida como culposa.

Em sua manifestacdo, o ministro Fux afirmou que compete ao Supremo
definir, em razdo do julgamento da ADC 16 e do RE 760931, a validade da
imposicéo de responsabilidade subsidiaria & Administracdo com fundamento na
nao comprovacao da efetiva fiscalizagao, isto é, pela inversdo do 6nus da prova.

Em consulta ao andamento do processo, verificou-se que se encontra
concluso ao relator desde o dia 28/06/2021, o que permitira ao Plenario do STF
definir se cabe ao empregado ou ao ente publico contratante comprovar eventual

falha na fiscalizacéo das obrigacdes trabalhistas.

Diferentemente do que estabelece a Lei n° 8.666/1993, a nova Lei de
Licitacbes e Contratacdes, Lei n® 14.133/2021, prevé a responsabilizacdo da

Administracdo Publica pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na

www.licitacaoecontrato.com.br
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fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes do contratado, nos seguintes

termos:

Art. 121. Somente o contratado serd responsavel pelos encargos
trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execucao do contrato.

§1° A inadimpléncia do contratado em relacdo aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transferird a Administracdo a
responsabilidade pelo seu pagamento e ndo podera onerar o objeto do
contrato nem restringir a regularizacdo e o uso das obras e das
edificagbes, inclusive perante o registro de imdveis, ressalvada a
hipétese prevista no § 2° deste artigo.

82° Exclusivamente nas contratac@es de servicos continuos com

regime de dedicacéo exclusiva de méo de obra, a Administracdo

responderd solidariamente pelos encargos previdenciarios e

subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada

falha na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes do

contratado.

Portanto, verifica-se alinhamento entre o novel normativo e o
posicionamento do STF, ADC 16 e RE 760.931, em que condiciona a imputacao
de responsabilidade subsididaria da Administracdo Publica a necessidade de
comprovagéo de falha no acompanhamento da execugao contratual.

No entanto, deve-se aguardar o julgamento do STF, Tema 1118, em que
se definird a quem compete o 6nus da prova, se ao empregado comprovar
eventual falha na fiscalizacdo das obrigacdes trabalhistas, ou se cabe ao ente
publico contratante demonstrar que fiscalizou a execuc¢éo contratual e, portanto,

nao se poderia imputar a responsabilizacéo subsidiaria a Administracdo Publica.

O cerne central da responsabilizacédo subsidiaria reside na demonstracao
ou na omissdo da Administracdo Publica no efetivo acompanhamento da
execugao contratual.

Nesse sentido, cabe ao ente publico adotar procedimentos que 0s
resguardem que as empresas contratadas estdo adimplindo com as obrigacbes
contratuais, legais, trabalhistas e previdenciarias. Sdo exemplos de medidas a
serem adotadas visando evidenciar a atuagao fiscalizatoria:

a) Autuacéao do processo de fiscalizagéo contratual;

www.licitacaoecontrato.com.br
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b) Elaboracdo de manual de gestéo e fiscalizacdo contratual;

c) Elaboragéo plano de fiscalizacao contratual,

d) Capacitacao dos servidores;

e) Fiscalizacdo com base em gestao de riscos; e

f) Definicado de critérios para indicacdo e designacao de servidores para

acompanhamento da execucao contratual.

Acerca de tais medidas, o processo de fiscalizagdo contratual se reveste
na principal ferramenta na exclusdo da responsabilidade da Administracao
Pulblica, tendo em vista que o fiscal do contrato deve anotar todas as ocorréncias
e determinar o que for necessario para a regularizacdo das faltas ou dos defeitos
observados relacionadas a execucao do contratual.

Nesse sentido, tendo como referéncia a prestacdo de servigcos
terceirizados com dedicacédo exclusiva de mao de obra, a autuacdo de processo
de fiscalizacdo deve conter, dentre outros, 0s seguintes documentos:

a) Ato convocatorio;

b) Termo de referéncia;

c) Termo de contrato;

d) Proposta da contratada;

e) Cépia da garantia;

f) Convencéo Coletiva de Trabalho;

g) Planilha de custos;

h) Portaria de designac¢éo do gestor e fiscal do contrato ; e

i) Descricdo das atribuicdbes e responsabilidades dos servidores

designados para o acompanhamento da execucao contratual.

Os atos de gestdo e fiscalizacdo requerem conhecimento técnico para
orientar a tomada de decisdo pela Administracdo Publica, com o objetivo de
resguardar que as empresas contratadas estdo adimplindo com suas obrigagdes
contratuais, legais, trabalhistas e previdenciarias, mitigando a possibilidade de
imputacédo de responsabilidade subsidiaria por débitos trabalhistas ndo honrados

junto aos empregados alocados na prestacéo de servicos.
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Portanto, cabe ao ente publico adotar procedimentos para o adequado
acompanhamento da execucao contratual, resguardando, assim, o atendimento
do interesse publico e dos objetivos estabelecidos com a contratacéo.

Quer saber mais sobre gestao e fiscalizacao contratual? Siga o Portal L&C
e acompanhe as publicacdes nas redes sociais e venha participar do curso
“Direto ao ponto: A Gestéo e Fiscalizagdo Contratual no Atual Regime e na Nova
Lei de Licitacdes”.

Para maiores informacdes sobre o curso, clique aqui.

Publicado em 03/08/2021.
As referéncias a este L&C Comenta deverdo ser feitas da seguinte

maneira:

DOMINGUES, Jodo Luiz. A Fiscalizacdo Contratual como Excludente de
Responsabilidade Subsidiaria da Administracdo Publica. DISPONIVEL em:
www.licitacaoecontrato.com.br. Acesso em: dd/mm/aaaa.
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