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Questio que sempre despertou polémica refere-se i responsabilizaghio subsidid-

ria das obrigacdes trabalhistas imputadas & Administragéo Piblica nos contratos de
prestagio de servigos. Parte da doutrina e jurisprudéncia firmaram o entendimento
de que, caso a empresa contratada nfo arcasse com as suas obrigaces, o ente piblico
poderia ser responsabilizado subsidiariamente, desde que figurasse no titulo execu-
tivo judicial. Aplicar-se-ia, portanto, o item IV do Enunciado 331 do TST, que dizia:

“IV — O inadimplemento das obrigag¢des trabalhistas, por parte do
empregador, implica na responsabilidade subsididria do tomador dos
servicos guanio dquelas obrigagdes, desde que este tenha pariicipado
da relagdo processual e conste também do titulo executivo judicial.”

A davida se fundava na aplicabilidade ou ndo deste item do Enunciado aos entes
da Administragéo Piiblica, em razio, especialmente, do disposto no artigo 71 da Lei
n° 8.666/93. Todavia, recentemente, a matéria ficou pacificada no préprio Tribunal
Superior do Trabalho, por forga da alteragio promovida pela Res. 96/2000, publi-
cada no D.J. de 18.09.2000. Confira-se:

“IV — @ inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do
empregador, implica na vesponsabilidade subsididria do tomador de
servicos, quanto dquelas obrigagdes, inclusive quanto aos drglos da
administragdo direta, das autarquias, das fundagdes piiblicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde gue
hajam participado da relagdo processual e constem também do fitulo
executivo.”

Em que pese o notdrio saber juridico dos integrantes daquela egrégia Corte, fato
€ que o entendimento firmade nfo parece se coadunar com o ordenamento juridico
pétrio. Senfo vejamos.

I preciso verificar, de infcio, a sistemdtica adotada pela Lei n° 8.666/93.
Confira-se o artigo 71, §1°, da Lei n® 8.666/93:

“Art. 71 — O contratado é responsdvel pelos encargos trabalhistas, previ-
dencidrios, fiscais e comerciais resultanies da execucdo do contrato.

$1° — A inadimpléncia de contratado com referéncia aos encargos
frabalhistas, fiscais e comercinis nio transfere i Administracdo Pibli-
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ca a responsabilidade por seu pagamento, nem poderd onerar o objeto
do contrate ou restringir a regularizacio e o uso das obras e edifica-
¢hes, inclusive perante o Registro de fmdveis.”

Trata-se de norma cujo comando ¢ claro, nfio pairando sobre ela qualquer
polémica a ensejar divida quante a sua correta interpretacéo. O legislador excluiu,
de mado expresso, qualquer responsabilidade da Administragio Pdblica' no que
concerne & inadimpléncia do contratado com os seus encargos trabalhistas, fiscais
e comerciais, ainda que originados por forga da execugio do contrato administrativo.

O que interessa ao ente piblico, quando celebra um contrato administrativo, € a
sua correta execugo, ou seja, a prestagio adequada de um servigo, a entrega de um
bem, ou a realizagio de uma obra. As obrigagfies e encargos dos contratados séo de
sua dnica e exclusiva responsabilidade. Alids, se assim néo fosse, os entes piblicos
funcionariam como verdadeiros seguradores de todo e qualquer encargo das empre-
sas contratadas, o que seria um total absardo.

A doutrina € uninime sobre a matéria, Transcreva-se a posi¢io de MARCAL
JUSTEN FILHO?

“Também fica expressamente ressalvada a inexisténcia de res-
ponsabilidade da Administragdo Plblica por encargos e dividas pes-
soais do contratante. A Administra¢éio Ptiblica ndo se transforma em
devedora soliddria ou subsididria peranie os credores do contratante.
Mesmo guando as dividas se originarem de operagdo necessdria d
execugdo do contrato, o contratade permanecerd como linico devedor
berante terceiros.

Qualguer litigio entre particular e terceiros resolve-se no estrito dmbito
entre eles, sem acarretar sacrificio da posse da Adminisiracdo Piiblica.”

Este, também, é o entendimento de JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR™:

“ O fato de contratar com a-Administracdo ndo exclui a empresa privada
da incidéncia de normas juridicas impositivas de encargos, sejam estes
de natureza trabalhista, previdencidria, fiscal ou comercial, no que se
referirem & execugdo do contrato piiblico.

()

1 O artigo 6°, XI, da Lei n° 8.666/93 definiu o conceito de Administragiio Piblica: “a administracdo
direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, abrangendo inclusive as
entidades com personalidade juridica de direito privado sob controle do poder piiblico ¢ das fundagies
por ele instituldas ou inantideas.”

2 Comentdrios & Lei de Licitagdes e Contratos Adminisirativos, 5" ed, Siio Paulo: Dialética, 1998, p.
530.

3 Comenrdrios & Lei das Licitagdes e Contratacdes da Administracdo Piiblica. Rio de Janeiro: Renovar,
1994, p. 434.
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Em todas estas relacdes de direito piblico ou privado, a contratada é a
tinica e exclusiva fitular dos correspectivos encargos, que rio se comu-
nicam & Administragéio contratante, antes, durante, ou depois da exect-
¢do do contrato.”

Lembre-se, por oportuno, que quando o legislador objetivou estabelecer de
modo diverso o fez expressamente, como por exemplo na hipdtese dos encargos
previdencirios em que hd uma responsabilidade solidaria entre a Administragio
Piblica e o contratado, consoante dispde o proprio artigo 71, § 2°, daLei n” 8.666/93.

Portanto, o primeiro obstdeulo a impedir a responsabilizagio subsididria dos
entes plblicos nas terceirizagBes encontra-se na regra prevista no artigo 71 do
Estatuto das Licitag&es, cuja constitucionalidade ¢ presumida, jd que até o presente
momento se desconhece qualquer declaragio do Poder Judicidrio inquinando a
norma de inconstitucional.

Um argumento bastante utilizado para atribuir responsabilidade aos entes pabli-
cas nestas hipSteses € o da sua eventual culpa “in eligendo™ e “in vigilando™,
Ambas, a meu ver, nio procedem,

A culpa “in eligendo” é facilmente afastada quando a contratagio é precedida
de licitagfio, procedimento administrativo que visa selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administragio Pablica, observados os principios da competitivi-
dade ¢ da impessoalidade. Ora, como imaginar que exista culpa na escolha do
contratado se, justamente, o que se pretende em um certame licitatério € evitar
contratactes balizadas por critérios subjetivos e pessoais?

Com efeito, se a licitagio € séria — nfo se podendo partir de premissa que nido
seja esta — a autoridade administrativa estd jungida A contratagiio com o primeiro
colocado, sendo-lhe vedado celebrar contrato com preterigio da ordem de clas-
sificaghio (art. 50 da Lei n® 8.666/93).

A licitagio é, em verdade, mera decorréncia do principio da indisponibilidade
do interesse piiblico, cuja esséncia se traduz na impossibilidade dos adminis-
tradores disporem do interesse piiblico a seu bel-prazer, niio se podendo cogitar de
uma liberdade de atuaciio na escolha do contratado; daf o total descabimento de
eventual culpa “in eligende” quando a contratagio & precedida de prévio procedi-
mento licitatério.

A culpa “invigilando”, ou seja, aatribuigfio de responsabilidade ao ente piiblico
por nio ter fiscalizado adequadamente as relagBes da contratada com os seus
empregados, também nfo tem, a meu ver, nenhum cabimento.

Como se sabe, compete privativamente 3 Unifio legislar sobre Direitc do
Trabalho, na forma do disposto no artige 22, inciso I da Constituigdo Federal e
organizar, manter, executar a inspegiio do trabalho, consoante dispde o artigo 21,
inciso XX1IV, da Carta Maior. E é através do Ministério do Trabalho* e Emprego

4 Sobre a fiscalizacio das etnpresas prestadoras de servigo, o Ministro de Estado do Trabalho, com base
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que este ente politico exercita o poder de policia em matéria de fiscalizagio do
cumptimento das normas de protegdo ao trabalho. Ndo podem, pois, Estados e
Municipios exercer poder de policia em competéncias que nfo sfo as suas. Veja-se,
a respeito, a ligio de CELSO ANTONIC BANDEIRA DE MELLO®:

“Como critério fundamental, procede o dizer-se que é comperente para
dada medida de policia administrativa quem for competente para legis-
lar sobre a matéria. Assim, a Unido exercerd em cardter exclusivo
policia administrativa sobre o que estiver arrolado no art. 22 da Cons-
tituigdo e concorrentemente com Estados e Distrito Federal sobre o que
consta do art. 24.”

£, portanto, de todo descabido obrigar érgdos e entidades piblicas estaduais e
municipais a arcarem com uma atribuigdo que refoge aos limites de sua competén-
cia, em evidente violagio ao principio da legalidade insculpido no artigo 37, caput,
da Constituiciio Federal, j4 que, 2o exercerem poder de polfcia que ndo se insere no
seu campo de atuagio, estardo agindo sem qualquer respaldo legal.

Como se ndo bastasse 0 acima dito, for¢oso lembrar que o contratado tem a
obrigagiio de manter durante toda a execugdo do contrato as condigdes de habilitagio
e qualificagio exigidas na licitagfio (artigo 55, XTI, da Lei n” 8.666/93), o que cria
um cotrelato dever para os entes piiblicos em fiscalizar a manutengio destas
condigBes ao longo da execugio do contrato. E, dentre os requisitos de habilitagdo,
niio consta qualquer exigéncia relativa a comprovagio de adimplemento das obri-
gaghes trabalhistas, salvo a prova de regularidade com o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) e a recente prova de cumprimento do art. 7°, inciso
XXXII da CF, que trata da “proibigdo de trabalho noturno, perigoso ou insalubre
a menores de dezoito e de qualquer trabalho a menores de dezessels anos, salvo na
condigio de aprendiz, a partir de quatorze anos.”

Ora, se para participar de uma licitagio e estar apto a contratar com um ente
piiblico ndo hé qualquer exigéneia em relagiio aos encargos trabalhistas (salvo os
mencionados), como exigir que durante a execugfo do contrato a Administragio
Piblica fiscalize estes encargos para se eximir de uma responsabilidade, ainda que
subsididria? A obrigagio de fiscalizar a manutengéo dos requisitos de habilitagéo
nfo alcanga os encargos trabalhistas, j& que eles sequer séo exigidos como condigio
para participagio nos certames, o que impede qualquer atribui¢iio de culpa “in
vigilando”.

Portanto, o dever da Administragfio Piblica de fiscalizar os encargos trabalhistas
do contratado nfio decorre de nenhuma norma constitucional ou legal e muito menos

noart. 87, IV, da CF, editou a Instrugiio Normativa GM/ MTbr® 03, de 29.08.1997 (publicada no D.O.U.
de 01.09.97 — Secdo 1 — p. 19.050), visando, justamente, delimitar o campo de atuagéo dos fiscais do
trabalho em face das disposig@es contidas no Bnunciado n® 331 do TST.

§ Curso de Direito Administrative. $io Paulo: Malheiros, 11* edigfio, p. 575,
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de obrigagiio oriunda do contrato; daf o descabimento de atribuigio de culpa “in
vigilando”. :

Ademais, esta responsabilizagio subsididria dos entes pdblicos viola, também,
o principio da razoabilidade, pois obriga o tomador de servigos a assumir o
comportamento de verdadeiro empregador, com os encargos consegtientes, o que a
terceirizagio visa, justamente, evitar.

A terceirizagiio é concettuada como a transferéncia de certas atividades para
terceiros visando reduzir custos, possibilitando que as empresas direcionem seus
esforgos para a sua atividade fim. Ora, a se exigir que o ente piiblico atue como se
empregador fosse, organizando pessoal e estrutura prépria para fiscalizar os encar-
gos trabalhistas dos empregados do contratado, cria-se para o tomador de servigo
uma excessiva onerosidade, o que, além de desnaturar a esséncia da terceirizagiio,
pode simplesmente inviabilizi-la.

Nio se pode perder de vista que a esséncia da terceirizagdo é a atividade, o
servigo a ser prestado e nfo a pessoa fisica; tanto por isto que ela se formaliza, via
de regra, através de contrato administrativo precedido de licitagdo e ngo de preen-
chimento de cargo precedido de concursa publico.

Um outro aspecto do tema foi enfocado pelo ilustre Procurador do Estado do
Rio de Janeiro Dr. Victor Farjalla, em recente palestra proferida na Procuradoria-
Geral do Estado do Ric de Janeiro, manifestando-se igualmente contririo ao
posicionamento firmado pelo Tribunal Superior do Trabalho. Aduziu, com a habi-
tual clareza, que, quando o contratado oferece o seu prego no certame, j4 estio
embuticdos todos os encargos trabalhistas dos empregados envolvidos na execugiio
do contrato, de sorte que, se o ente contratante for condenado subsidiariamente, serd
obrigado a pagar duas vezes, em evidente afronta A nogéio mais elementar de justica.
Entende, ainda, que o Direito do Trabalho ndo pode ser interpretado de modo tio
dissonante do restante do ordenamento juridico, desconsiderando simplesmente a
existéneta de outras normas jurfdicas, como é o caso do artigo 71 da Lei n® 8.666/93.

Em verdade, este posicionamento do Poder Judicidtio, consubstanciado no
Enunciado 331 do TST, penaliza do mesmo modo as terceirizagles licitas ¢ as
manifestamente fraudulentas. O relevante papel da Justi¢a do Trabalho € proteger
o interesse dos empregados nos casos em cue haja fraude na aplicagio dos seus
direitos e nfio punir indiscriminadamente o ente pablico contratante em toda e
qualquer situagfio,

Fica evidente, portanto, que nio hd come se imputar 3 Administraggo Piiblica
qualquer responsabilizacfio subsididria em face da inadimpléncia do contratado,
podendo-se extrair as seguintes conclusdes:

1-)oartigo 71 da Lei n° 8.666/93 ressalva expressamente esta responsabilidade,
determinando que a inadimpléncia do contratado com referéncia aos encargos
trabalhistas nflo seja transferida ao ente piiblico contratante;
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2-) inexiste culpa “in eligendo” da Administragiic Piblica, ji que, em regra, a
contratagio é precedida de licitagfo, ndo se cogitando de liberdade de escolha do
contratado, sob pena de afronta ao principio da indisponibilidade do interesse
piiblico;

3-) inexiste culpa *in vigilande ", posto que somente a Unido detém competéneia
para exercer o poder de policia em matéria de fiscalizagfio do cumprimento das
normas de protegiio ao trabalho. Nem se diga que esta obrigagiio possa decorrer do
contrato, j4 que o limite desta fiscalizaggo cinge-sc aos requisitos exigidos na fase
de habilitagfo;

4-) exigir que o tomador de servigos fiscalize os encargos trabalhistas dos
empregados do contratado afronta o principio da razoabilidade, pois praticamente
iguala o tomador de servigos com o empregador, desnaturando a esséncia da
terceirizaciio; ‘

5-) a proposta de pregos do contratado ji embutiu todos os encargoes trabalhistas,
de sorte que, ao se responsabilizar o ente publico contratante, o Poder Judicidrio
estd condenando a Administragdo Piiblica a pagar pela segunda vez pelo mesmo
servigo. O foco da discussio, portanto, deve ser deslocado para a empresa contra-
tada, aperfeigoando e dotando a Unifio de mecanismos de fiscalizagiio que impegam
a proliferagio de empresas acostumadas com esta praxe.

6-) O Poder Judicidrio deve coibir as terceirizagdes fraudulentas e que visem
prejudicar os direitos dos trabalhadores, nio sendo isondmico dar 0 mesmo (rata-
mento As confratagBes piblicas revestidas das formalidades legais.

O posicionamento acima exposto, do qual temos absoluta conviegio, nio nos
inibe de, diante da consolida¢iio da jurisprudéncia em sentido contrério, propor
algumas medidas que possam atenuar esta descabida imputagdo de responsabilidade
a0s entés piblicos. Sdo elas:

a-) a inclusfio nos editais e contratos de cldusulas estabelecendo, para o contra-
tado, a obrigatoriedade de prestagéio de contas periddica do cumprimento dos seus
encargos trabalhistas. Torna-se necessdrio que sejam definidas as verbas trabalhistas
objeto da fiscalizagfio, a demandar andlise de especialista em Direito do Trabalho.
De todo modo, fato é que, em contratos que envolvam vérios empregados, pode-se
vislumbrar enorme dificuldade na fiscalizagio destes encargos, mormente quando
se sabe que os servidores péblicos nem sempre sfo dotados de conhecimentos
suficientes para exercerem esta fungio;

b-) no caso da auséncia de prestagiio de contas, ou se esta sinalizar para algum
tipo de inadimplemento, 0s contratos podem prever a chamada clivsula de retengfio,
que permite ao tomador do servigo, nestes casos, reter a remuneragio do contratado
visando resguardar o erdrio em caso de posterior responsabilizagio subsididria;

¢-) uma outra medida que se vislumbra cabivel — que deve ser tomada indepen-
dente da posig#o juridica que se tenha sobre a matéria — & a penalizaciio das empresas
prestadoras de servigo que forem reiteradamente inadimplentes com as suas obri-
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gagdes trabalhistas, impedindo que participem de novas licitagSes. O fundamento
legal para a punigfio de tais empresas seria o artigo 88, inciso ITI, da Lei n® 8.666/93,
aplicando-lhes, apés o devido processo administrativo em que forem observados os
principios da ampla defesa, contraditdrio e proporcionalidade, as penas de sus-
pensdo tempordria de participacio em licitagiio e impedimento de contratar com a
Administraciio, por prazo nfio superior a 2 (dais) anos (art. 87, inciso III) ou a
declaraciio de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragio Pablica
(art. 87, IV).

d-) A aplicaciio destas penalidades, dependendo do caso, poderia incidir sobre
o préprio sécio da empresa, evitando que, como usualmente ocorre, 45 mesmas
pessoas iniciem a atividade com outra razdo social ¢ escapem da sangfo. Seria a
aplicacio da Teoria da Desconsideragio da Personalidade Jurfdica no dmbito do
Direito Administrativo®,

e-) Pode-se cogitar, também, da previsio de seguro para esta espécie de res-
ponsabilizagfio, o que, certamente, redundaria em um aumento dos pregos ofertados.
Trata-se, todavia, de matéria a merecer estudo mais aprofundado.

Apesar das medidas acima ventiladas, repita-se, nfio se vislumbra, diante das
normas e principios do ordenamento juridico pétrio, como se imputar res-
ponsabilidade, ainda que subsididria, aos entes piiblicos nos encargos trabalhistas
dos empregados da empresa contratada,

Nio se pode negar, contudo, que a matéria é polémica. No entanto, o posicio-
namento do Tribunal Superior do Trabalho ndo diferencia as terceirizagGes licitas
das ilicitas, imputando & Administragio Pdblica uma obrigagdo genérica de fisca-
lizagHo que nfo & de sua competéneia (seja legal ou contratual), além de desconsi-
derar a existéncia de uma norma em pleno vigor (art. 71 da Lei n® 8.666/93).

O ideal é que se consiga levar a matéria 0 mais breve possivel ac Supremo
Tribunal Federal, sendo prudente e recomendével que, diante do atual posiciona-
mento da jurisprudéncia, sejam criados mecanismos que evitem ou pelo menos
atenuem esta responsabilizacio.

6 MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO, in Licitagdes e Contratos Admiristrativos. 3* edigiio. Rio
de Janeiro: Esplanada, 1998, pag. 302, ensina que: “O gue importa é uma precisa apuracdo dos fatos
que ensejardo a aplicagéio da Teorig da Disregard of legal entity no Direito Administrativo, valendo-se,
in casu, de elementos da Teoria Geral dos Contratos contidos no Cédigo Civil, Remarque-se, porém,
que, como alerta Rubens Requifio, em seu “Curso de Direito Comercial”, a anulacdo atinge afos
especificos como, in casu, wn contrato ow wihe adjudicagdo, mas ndo macula a existéneia da sociedade
ou transfere-the, por sucessdo, a penalidade a outra imposta. Destarte, umna sindicdncia o um inquérito
ctvil (CF, art. 129, ITT) podem fornecer os elementos motivadores, ressaltando que, sendo o motivo um
dos elementos do ato administrativo, ficant a sua validade e exeqitibilidade sujeitas & sua existéncia,
Vé-se, pois, que, embora ndo havendo lei especifica, é cabivel também, no Direito Adntinistraiivo, a
aplicacdo excepcional da Teoria da Desconsideracdo da Personalidade Jurfdica para evitar prejuizo
ao Erdrio ou & qualidade do servigo priblico, desde que caracterizado o elo e a intengdio em fugir & pena
previamenie imposta.”
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