Ano I1I, n. 5, Nov. de 2014 ﬁ

A Responsabilidade Subsidiaria da Administracao
Publica na Justica do Trabalho.

A Evolucao do Entendimento do

Tribunal Superior Trabalhista

Ronaldo Nunes Ferreira!

Resumo: O tratamento da questio envolvendo a responsabilidade subsididria da administra-
¢do publica terd abordagem histdrica, levando em conta a evolugdo da jurisprudéncia a respeito
do tema. Abordard também aspectos doutrindrios mais abalizados acerca da questdo. A pesqui-
sa objetiva tragar um panorama evolutivo da posi¢do do Tribunal Superior do Trabalho em rela-
¢do a tematica, apontando algumas controvérsias recorrentes levadas ao Judicidrio Trabalhista.
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Introducao

O trabalho tem por escopo analisar as questdes envolvendo a responsabilizagdo sub-
sidiaria do Poder Publico, na condi¢ao de tomador dos servigos. Para tanto, sera feita
abordagem tragando um panorama da evolugéo jurisprudencial do Tribunal Superior do
Trabalho a respeito da tematica e os efeitos dessas mudangas.

! Analista Judicidrio do Tribunal Regional do Trabalho da 5* Regido. Assessor da Vice-Presidéncia do
Tribunal Regional do Trabalho da 52 Regido. Bacharel em Ciéncias Econdmicas pela Universidade Catdlica
do Salvador/BA. Bacharel em Direito pela Universidade Federal da Bahia — UFBA. P6s-graduado em Direito
e Processo do Trabalho pelo Instituto Exceléncia (JUSPODIVM).
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1. O Fenomeno Da Terceiriza¢ao

A globalizagdo da economia derrubou barreiras entre os mercados internos das
na¢oes mundiais, determinando uma maior fragilidade no mercado interno. A acirrada
competitividade trouxe a necessidade de reformular a producao, especialmente focando
na racionalizagao dos custos de produgio.

Conforme leciona Sussekind (p. 227, 2010), o fendmeno da globalizacdo da econo-
mia foi indutor da transformacéio da estrutura do mercado, tendo como efeito a busca da
flexibilizagdo dos direitos trabalhistas visando redugao de custos.

Nessa nova ordem, o fendmeno da terceirizagdo surgiu da necessidade de reformu-
la¢ao da interagédo entre os fatores de produgio, traduzido, em tltima insténcia, pela flexi-
bilizagdo de direitos trabalhistas. O foco era o aumento de produtividade, visando garantir
maior competitividade no mercado interno, antes imune as injun¢des internacionais.

Trata-se de fendmeno recente. A terceirizacio teve fraca referéncia na Consolidagao
das Leis do Trabalho, em seu artigo 455, que trata da empreitada e subempreitada, mas
ganhou destaque na década de 60 e 70, com o Decreto n° 200/67 e a Lei n° 5.645/70, diplo-
mas que tratam especificamente do setor publico.

Essa pratica de carater empresarial, desenvolvida e tratada pela ciéncia econdmica e
Administragcdo de Empresas, teve afetagdo a seara do direito laboral.

Com efeito, a redugdo de custo, ao demandar a flexibilizacdo dos direitos trabalhis-
tas, gerou perplexidade por conta dessa nova configuragdo, uma vez que a terceirizagao
se traduz em uma nova forma de interagdo entre empregados e empregadores, diversa da
relagdo bilateral cléssica.

Quanto a nomenclatura, a terceiriza¢ao é também conhecida como subcontratagao,
filializacdo, parceria, entre outros termos doutrinarios.

Para Godinho (p. 428), a expressao terceirizagdo trata-se de neologismo oriundo da
palavra terceiro, compreendido como intermediario e interveniente.

Arion Sayao Romita (p. 479 - Vélia Bomfim) explica que a expressao terceirizagao
esta relacionada ao setor tercidrio, ligada essencialmente aos servigos.

Quanto ao conceito do termo, Godinho sustenta que é “o fendmeno pelo qual se
dissocia a relagdo econdmica de trabalho da relagao justrabalhista que lhe seria corres-
pondente”. E acrescenta que a terceirizagao teria uma configuracao trilateral, formada pelo
trabalhador que presta o servico, a empresa terceirizante que contrata o obreiro e a em-
presa tomadora dos servigos, que se beneficia do labor prestado, tudo circundado pelo
mercado capitalista.
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Vélia Bomfim (2013, p. 480) disseca o conceito, definindo como relagao trilateral
formada entre trabalhador, intermediador da mao de obra e beneficiario dos servicos,
caracterizada pela nao coincidéncia do empregador real com o empregador formal.

Justamente por se tratar de relacgdo trilateral, afasta-se do modelo tradicional bi-
lateral de relagao empregaticia, delineado pelos artigos 2° e 3° da Consolidagdo das Leis
do Trabalho.

Em fungédo desse novo desenho, o instituto vai ser tratado com reservas e analisado
sob o crivo da excepcionalidade. Nesse norte, Godinho adverte que o fendmeno “traz
desajustes em contraponto aos classicos objetivos tutelares e redistributivos que sempre
caracterizaram o Direito do Trabalho ao longo da histéria”. (p. 428, Godinho)

Numa visao didatica, a classica relagdo de emprego era formada entre trabalhador e
empregador, amparado pelo contrato de trabalho tipico do artigo 442 celetista.

A terceirizagdo, diversamente, vai esbogar uma relagao trilateral, em que o traba-
lhador tem relagao empregaticia com a empresa prestadora dos servigos, baseado em um
contrato de trabalho do artigo 442 da CLT, Ao lado disso, umbilicalmente ligado estd uma
outra relagdo contratual entre a empresa prestadora dos servicos e a empresa tomadora
dos servigos, amparada em um contrato de natureza civil ou comercial.

Em sendo o tomador de servi¢os ente da Administracdo Publica, a relacio sera re-
gida por um contrato administrativo entre tomador dos servigos e prestador dos servicos,
baseado na Lei n° 8666/93, a lei de licitagdes.

Nessa nova configuragao, em regra, nao ha vinculo de emprego entre o obreiro e a
tomadora dos servigos, ou seja, a tomadora que se beneficia dos trabalhos prestados nao
tem vinculo algum com o empregado.

Feitas essas consideragdes iniciais, faz-se mister analisar a jurisprudéncia do TST e

o modo como a Corte Superior Trabalhista enfrentou esse novo instituto, na seara laboral.

2. A Evolugao Legislativa E A Formagao Da Sumula 331 Do Tst

Ja foi dito que o fendmeno da terceirizagdo é instituto recente na legislacao patria,
« _»

que teve parca referéncia na CLT, em seu artigo 455 e 652, “a’, 111, dispositivos que tratam
da empreitada e subempreitada.

No ambito da administragdo publica surgiram na década de 60 e 70 o Decreto-Lei
n° 200/67 e a Lei n° 5.645/70.

O Decreto-Lei n° 200/67 veio autorizar a Administra¢ao Publica a terceirizar ativi-
dades de apoio, e normatizar a forma da presta¢do desses servigos terceirizados.
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Dispos o Decreto-Lei n° 200/67, em seu artigo 10, caput, que “a execugao das ativi-
dades da Administracao Federal devera ser amplamente descentralizada”.

Na analise do § 7° do art. 10 do Decreto-Lei, constata-se que a autorizagdo para a
terceirizacao estava restrita as atividades de apoio, de carater instrumental, ndo abarcando
as atividades finalisticas da administra¢ao publica. Com essa nova configuragio, a admi-
nistracao publica poderia transferir as atividades periféricas, instrumentais, dedicando
esforcos aquelas atividades finalisticas, tipicas do Estado. Segue o dispositivo citado:

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagao, super-
visdo e controle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administragdo procurard desobrigar-se da realizagao material de tare-
fas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execug¢do indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a
desempenhar os encargos de execugio.

A lei n° 5.645/70, em apoio ao Decreto-Lei n° 200/67, trouxe elenco exemplificativo
das atividades possiveis de terceirizagdo. Dentre essas atividades encontram-se aquelas
relacionadas a atividades de transporte, conservagao e limpeza, operacao de elevadores,
entre outras. Conforme explicitado, sdo tarefas de apoio, de carater instrumental.

Nao houve autorizagao legal para terceirizagdo de atividades finalisticas do Estado.

Mais tarde surgiram as Leis n° 6019/74 e n° 7102/83, que passaram a regular a ter-
ceirizagdo no mercado privado. A Lei n° 6019/74 trata do trabalho temporario e a Lei
n° 7.102/83, do trabalho de vigildncia bancaria. Importa registrar que a Lei n° 8863/94
ampliou o alcance da Lei n° 7.102/83, permitindo a terceirizagdo para toda a area de vigi-
lancia patrimonial, na area publica e privada.

Mais uma vez se observa que os diplomas citados, que regularam a terceirizagdo no
ambito privado, possuem um cardter restritivo, na medida em que somente autorizaram a
terceirizacao de atividades de apoio.

Ainda importa registrar a Lei n° 8.949/94 que acrescentou paragrafo unico ao artigo
442 da CLT, inserindo nova hipétese de terceirizagao.

Constou no paragrafo unico do art. 442 da CLT que:

Qualquer que seja o ramo de atividade da sociedade cooperativa, ndo existe
vinculo empregaticio entre ela e seus associados, nem entre estes e os tomado-
res de servicos daquela.

Godinho (p. 434, Curso de Direito do Trabalho) ainda se refere a Lei n° 8.036/90
(Lei do FGTS), que segundo o autor, tentou reunir na mesma férmula conceitual a rela-
¢ao tipica bilateral empregador e empregador e a relagdo trilateral moderna, trazida pela
terceirizacao.
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Vélia Bomfim (p. 491, Direito do Trabalho) também indica que a Lei n° 8.212/91,
em seu artigo 31, trouxe referéncias importantes ao novo instituto flexibilizador.

De toda forma, advirta-se que a despeito do surgimento do fendmeno da terceiriza-
¢a0 no Brasil, em nenhuma hipdtese houve autorizagao legal para terceirizar as atividades
empresariais e estatais de carater finalistico. Todas as leis relacionadas tinham carater res-
tritivo quanto a esse aspecto. Nao havia possibilidade de terceirizacao das atividades-fim
da empresa tomadora dos servigos.

Nao obstante o carater restritivo das normas terceirizantes, a doutrina de Godinho
(p. 432, Curso de Direito do Trabalho) narra que o processo se acentuou no seguimento
privado em proporgdes superiores as hipoteses permitidas na lei.

Tal amplitude ganhou também o setor publico, o que obrigou a jurisprudéncia tra-
balhista a assumir postura interpretativa voltada a solucionar as lacunas existentes nos
diplomas legais respectivos e tentar equacionar as questdes envolvendo esse fendmeno
sociotrabalhista.

Na década de 80, precisamente em 1986, na tentativa de barrar a evolu¢ao fraudu-
lenta do fendmeno da terceirizagao, o Tribunal Superior do Trabalho editou a Simula 256,
imprimindo carater regulamentar restritivo ao instituto. O verbete sumulado enunciava:

Salvo os casos previstos nas Leis ns. 6.019, de 3.1.74 e 7.102, de 20.6.1983, ¢ ilegal a
contratagao de trabalhadores por empresa interposta, formando-se o vinculo empregati-
cio diretamente com o tomador dos servigos.

Vé-se que a jurisprudéncia sumulada trouxe as referéncias normativas das Leis
6.019/74 e Lei 7.102/83, em claro intuito de reforcar a posicao limitativa das formas de
terceirizagdo, em contraponto ao agigantamento do fendmeno sécio juridico da terceiri-
zagdo fraudulenta experimentado na sociedade.

Nessa linha, a regra encampada pelo TST era que, excetuando as terceirizagdes de
atividades de apoio, nos demais casos haveria formagdo de vinculo, diretamente com o
tomador dos servicos.

Pouco depois surgiu a Constitui¢ao Federal de 88, que em seu artigo 37, inciso II,
vedou expressamente o reconhecimento de vinculo de emprego com a administragao pu-
blica sem a prévia aprova¢ao em concurso publico.

Constou no referido inciso que “a investidura em cargo ou emprego publico depen-
de de aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos (...)"

E de se notar que a Sumula 256 do TST restou enfraquecida com essa nova discipli-
na constitucional, uma vez que a parte final do verbete, que trata de configurar o vinculo
de emprego, em caso de fraude na terceirizagao, passaria a regular apenas as atividades do
setor privado, nao se destinando ao setor publico.
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Ao lado disso, a referida simula editada pelo TST trazia sérios 6bices ao cumprimen-
to das determinagdes previstas no art.10 do Decreto-Lei n° 200/67 e na Lei n° 5.645/70.

Essa evidente incongruéncia do enunciado da Simula 256 do TST e as questdes
judiciais geradas em seu derredor, bem como as pressoes de mercado a exigir mudangas,
levou a Corte Superior Trabalhista a revisar a Simula 256, em 1993, ocasido em que foi
cancelada, dando lugar a edigdo da Stimula 331 do TST.

Sob esse influxo do mercado interno, da globalizagdo e da acirrada competitividade,
que exigia racionalizagdo de custos, a nova Simula ampliou as hipéteses de terceirizagao
para incluir as atividades de conservacao, limpeza e outras atividades de apoio.

A Sumula 331 do TST foi editada inicialmente com 4 (quatro) incisos. Comparando
os ditames da nova Sumula com a antiga Simula 256, colhem-se importantes alteragdes.

Primeiramente, a Simula 256 trazia hipéteses restritas de terceirizagdo e regra de re-
conhecimento de vinculo de emprego no caso de terceirizagao fora das hipéteses previstas.

A Stimula 331 do TST traz ressalva de inexisténcia de pessoalidade e subordinagao
direta com o tomador dos servigos, sendo a regra a inexisténcia de vinculo empregaticio
entre tomador dos servicos e trabalhador.

As hipéteses de terceirizagdo previstas no Decreto-lei n° 200/67 e na Lei n° 5645/70
foram confirmadas na Simula.

Também esta refletida na Simula a regra constitucional de vedagdo de contratagao
de pessoal, pela administra¢ao publica, sem a prévia aprova¢ao em concurso publico. Ou-
tra inovagao foi a possibilidade de responsabilizacao subsidiaria do tomador de servicos,
do setor privado, pelas obrigacoes trabalhistas.

No ano de 2000, a Sumula sofreu alteracdo em seu inciso IV, para reconhecer a
responsabilidade subsididria, pelas obrigacdes trabalhistas, também da administragao pu-
blica. Destaque-se que o inciso IV trouxe responsabilidade subsidiaria do ente publico, na
modalidade objetiva, uma vez que ali ndo constava qualquer referéncia a necessidade de
se perquirir acerca da culpa, como elemento determinante para a imputagao.

A Suimula 331, que teve vigéncia até meados de 2011, enunciava:

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.

I - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-
se o vinculo diretamente com o tomador dos servicos, salvo no caso de traba-
lho temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.1974).

IT - A contratagio irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, nao
gera vinculo de emprego com os 6rgaos da Administracao Publica direta, in-
direta ou fundacional (art. 37, II, da CF/1988).
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IIT - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagao de servicos
de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20.06.1983) e de conservagédo e limpeza, bem
como a de servigos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde
que inexistentes a pessoalidade e a subordinagao direta.

IV - O inadimplemento das obrigag¢des trabalhistas, por parte do emprega-
dor, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos, quanto
aquelas obrigagdes, inclusive quanto aos drgaos da administragdo direta, das
autarquias, das fundagdes publicas, das empresas publicas e das sociedades de
economia mista, desde que hajam participado da relagdo processual e constem
também do titulo executivo judicial (art. 71 da Lei n° 8.666, de 21.06.1993).

Como dito, a nova Stimula trouxe importantes modificagdes na regulamentagao do
fendmeno da terceirizagdo. Godinho (p. 438, Curso de Direito do Trabalho) elege trés im-
portantes licoes advindas da redagao dessa jurisprudéncia, a saber: a referéncia a distingao
entre atividades-meio e atividades-fim do tomador de servigos, distingdo essa que sera cri-
tério de aferi¢do da licitude ou ilicitude da terceirizac¢ao; o contraponto entre terceirizagio
licita e terceirizagdo ilicita; por fim, a explicitacdo da natureza e extensao da responsabili-
dade decorrente das relagdes juridicas terceirizadas.

Importante pontuar, desde ja, que a nova redagdo do inciso IV da Simula 331, atri-
buida em 2000, foi e tem sido causa de recorrentes e acirradas demandas judiciais en-
volvendo o ente publico na atuagdo como tomador de servigos e sua responsabilizacdo
subsidiaria.

A titulo de conclusao, visualiza-se que a Simula 331 do TST foi fruto da interpreta-
¢do sistematica de diversos dispositivos que regulam a matéria pertinente a terceirizagao.
Entre elas a Constitui¢cdo Federal de 88, art. 37, inciso II, o Decreto-Lei 200/67, art. 10, §
7°, e a Lei n° 5.645/70, art. 3°, paragrafo unico. Acres¢a ainda as disposi¢des das Leis n°
6019/74, Lei n° 7102/83 e Lei n° 8.666/1993, art. 71.

3. A Lei N° 8.666/93 E A Responsabilidade Subsididria da Administragao
Publica.

Conforme anunciado anteriormente, a nova reda¢iao do inciso IV da Simula 331
gerou acirradas disputas judiciais envolvendo a terceirizagdo de servicos em que o ente
publico tenha atuado na condigdo de tomador dos servigos, e, esteja sendo discutida sua
responsabilidade subsidiaria.

O protagonista dessa celeuma é o artigo 71, § 1° da Lei n° 8666/93, que enuncia:

Art. 71. O contratado ¢ responsavel pelos encargos trabalhistas, previdencia-
rios, fiscais e comerciais resultantes da execucio do contrato.

§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos estabelecidos
neste artigo, nao transfere a Administra¢ao Publica a responsabilidade por seu
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pagamento, nem poderd onerar o objeto do contrato ou restringir a regulari-
zagdo e o uso das obras e edificagdes, inclusive perante o Registro de Iméveis.

Essa regra constante do art. 71, § 1°, da Lei 8.666/93, com a redagdo conferida
pela Lei n° 9.032/95, regulamenta o art. 37, XXI, da Constitui¢ao Federal.

Por oportuno, observe-se o que define o inciso XXI, do art. 37 da Carta da Republica:

ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdao publica que asse-
gure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que esta-
belecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da propos-
ta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagao
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes

O embate judicial se firmou entre o referido dispositivo da Lei de Licitagoes, art. 71,
§1° e o inciso IV da Stimula 331 do TST.

Essa celeuma ganhou proporg¢des gigantescas no judiciario, desde a edigdo dessa
Stmula, especialmente porque é pratica usual da administracao publica a terceirizagdo de
atividades de apoio, atuando como tomadora dos servicos. Aliado a isso, as demandas ju-
diciais se avolumaram exponencialmente em fung¢do da quantidade de Estados-membros
e Municipios que adotam essa nova forma de contratagdo triangular.

O fato ¢é que as duas posi¢oes, reclamante e tomador dos servigos, se digladiam em
torno dessas incongruéncias, sejam elas aparentes ou reais. Isso porque parece inconcilia-
vel o dispositivo da Lei de Licitagcdes, que exonera o tomador dos servicos, ente publico,
dos encargos trabalhistas, e o inciso IV da Stimula 331 que respalda a condenagédo deste
mesmo ente publico, quando da inadimpléncia do prestador dos servigos, empregador
direto do trabalhador.

O trabalhador, numa relagdo de terceirizagao, visando garantir o adimplemento das
obrigacoes trabalhistas, busca impingir a condenagao da prestadora dos servigos, pugnan-
do pelo reconhecimento do vinculo empregaticio, e, ainda a condenagdo subsidiaria da
tomadora dos servigos, com respaldo na Simula 331, IV do TST.

Em posi¢ao diametralmente oposta, a demandada tomadora dos servicos, ente pu-
blico, busca afastar a sua responsabilidade subsididria, ao argumento de que o art. 71, §1°
da Lei 8666/93 seria 6bice a condenagao.

A empresa tomadora dos servigos sustenta que uma vez observado o procedimento

licitatorio especifico, aferidos teriam sido as idoneidades técnicas, administrativa, econd-
mica e financeira da empresa prestadora dos servicos.
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Outro argumento utilizado é que competiria a administragdo publica fiscalizar o
objeto do contrato, no que diz respeito a continuidade do servigo publico, ndo podendo,
de outro modo, imiscuir-se na estrutura da empresa particular contratada.

Cite-se uma ementa do Tribunal Regional do Trabalho da 5* Regido, do ano de 2004,
em que o ente publico tomador dos servigos foi condenado com amparo no inciso IV da
referida Simula:

Ementa: AUTARQUIA FEDERAL. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA - A
responsabilidade subsididria do Ente Publico, inclusive das autarquias fede-
rais, decorre do dever de efetiva e constante fiscalizagao de todos os liames que
envolvem o objeto do contrato, donde se insere a observancia do correto adim-
plemento das obrigagoes daquela para com os efetivos prestadores do servigo
contratado, o que, em termos juridicos, ¢ conhecido como culpa in eligendo e
culpa in vigilando. Aplicavel o entendimento consubstanciado no Enunciado
de Sumula 331, IV do ¢.TST.

Processo 0123000-49.2002.5.05.0019 RO, ac. n° 006880/2004, Relatora De-
sembargadora GRACA LARANJEIRA, 2:. TURMA, DJ 16/04/2004.

Noutro sentido, isentando o ente publico, tomador dos servigos, a seguinte ementa
do TRT da 52 Regido:

Ementa: RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA - descabe o reconhe-
cimento quando observada as exigéncias da Lei 8.666/93, especial-
mente o art. 71, que disciplina o procedimento das licitagdes publicas.
Processo 0077900-62.2007.5.05.0612 RO, ac n° 009219/2008, Relatora Desem-
bargadora YARA TRINDADE, 32 Turma, DJ 16/05/2008.

Argumento corriqueiro nas demandas judiciais em condenagao subsididria ¢ que
essa responsabilizacdo subsidiaria da administra¢ao publica, pela Turma de Tribunal, im-
portaria em violagdo a clausula de reserva de plendrio, na medida em que a decisao dei-
xaria de observar a norma do dispositivo do art. 71 da Lei 8666/93. Ao afastar a aplicagdo
do art 71 da Lei n° 8666/93 ao caso, estaria configurada a violagao a clausula de reserva de
plendrio e contrariedade a Simula Vinculante n° 10 do STE.

A Stiimula Vinculante n° 10 enuncia:

Violagio da Cldusula de Reserva de Plendrio - Decisdo de Orgdo Fraciondrio
de Tribunal - Declaragdo da Iconstitucionalidade de Lei ou Ato Normativo do
Poder Publico

Viola a clausula de reserva de plendrio (CE artigo 97) a decisao de érgao fra-
cionario de tribunal que, embora ndo declare expressamente a inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo do poder publico, afasta sua incidéncia, no
todo ou em parte.
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Esses aspectos apontados sao exemplos que demonstram que as questdes envolven-
do a responsabilizagdo subsididria da administracao publica se avolumavam no judicidrio
e a inseguranca juridica era cada vez mais presente nas lides dessa natureza. Era preciso
pacificar a situa¢ao que abarrotava os Tribunais Trabalhistas.

4. A decisao da adc n° 16/2010 do STF e sua importancia para o tema.

Nesse contexto de insegurangca juridica e de acirrados debates, o Supremo Tribunal
Federal se viu instado a enfrentar a questdao envolvendo a responsabilidade subsidiaria da
administra¢ao publica e suas nuances.

Com efeito, o Governador do Distrito Federal ajuizou agao direta de constituciona-
lidade em face da Simula n° 331 do TST, visando a declarag¢ao de constitucionalidade do
dispositivo do art. 71, §1°, da Lei n° 8.666/93.

O enfrentamento se deu no bojo da Ag¢ao Direta de Constitucionalidade - ADC n°
16, de 2010, oportunidade em que a Corte Suprema declarou a constitucionalidade do art.
71, § 1° da Lei n° 8.666/1993, que fixa os limites da responsabilidade contratual do ente
estatal na relacdo contratual firmada.

Esclareceu que consta no § 6° do art. 37 da Constituigao Federal que: As pessoas ju-
ridicas de direito publico “(...)responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros (...)” sendo que os gestores das empresas terceirizadas, evidentemen-
te, ndo sdo agentes publicos. Trata-se, ai, exclusivamente, de responsabilidade objetiva
patrimonial ou extracontratual do Estado, que ndo se comunica a responsabilidade con-
tratual, oriunda do negocio juridico celebrado com a terceirizada, e, por conseguinte, com
as dividas trabalhistas desta.

Noutros termos, o Supremo deixou claro que o administrador publico nao ¢ obje-
tivamente responsavel pela mera inadimpléncia das dividas trabalhistas contraidas pela
empresa que contratou para lhe prestar servigos. A Corte Suprema entendeu que o art. 37,
§ 6°, da CF ndo abriga a teoria do risco administrativo em matéria contratual, apenas a
patrimonial ou extracontratual.

No referido julgado ainda, o Supremo Tribunal Federal nao adotou a tese de imuni-
dade absoluta da administragdo publica, quanto as dividas trabalhistas das terceirizadas.
Ao revés, deixou patente que é preciso seja demonstrado, no caso concreto, a sua culpa in
eligendo ou in vigilando. Assim restou a ementa:

Responsabilidade contratual. Subsididria. Contrato com a administragdo pu-
blica. Inadimpléncia negocial do outro contraente. Transferéncia consequente
e automatica dos seus encargos trabalhistas, fiscais e comerciais, resultantes da
execu¢ao do contrato, a administracao. Impossibilidade juridica. Consequén-
cia proibida pelo art. 71, § 1°, da Lei federal 8.666/1993. Constitucionalidade
reconhecida dessa norma. [...]. E constitucional a norma inscrita no art. 71, §
1°, da Lei federal 8.666, de 26-6-1993, com a redagdo dada pela Lei 9.032, de
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1995. (ADC 16, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 24-11-2010, Plenario,
DJE de 9-9-2011.).

Esta decisao do STE por sua vez, levou o TST a redigir a Resolugao n° 174/2011
(DEJT de 27.05.2011), reformulando a Simula 331, ou seja, deu nova redagdo ao seu item
IV e ainda inseriu os itens V e VI, adotando, expressamente, a concepgdo da responsabili-
dade subjetiva da Administragdo Publica in verbis:

(..)IV - O inadimplemento das obriga¢des trabalhistas, por parte do empre-
gador, implica a responsabilidade subsididria do tomador dos servigos quanto
aquelas obrigagdes, desde que haja participado da relagao processual e conste
também do titulo executivo judicial.

V - Os entes integrantes da Administracao Publica direta e indireta respon-
dem subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso evidenciada
a sua conduta culposa no cumprimento das obriga¢oes da Lei n.° 8.666, de
21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obrigagoes
contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora. A aludida
responsabilidade nao decorre de mero inadimplemento das obrigagdes traba-
lhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

VI - A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange todas as
verbas decorrentes da condenagio.

A propdsito do julgamento da referida ADC, consta no informativo n° 160 do STE,
referente ao periodo de 22 a 26 de novembro de 2010:

(...) entendeu-se que a mera inadimpléncia do contratado nao poderia transfe-
rir a Administra¢ao Publica a responsabilidade pelo pagamento dos encargos,
mas reconheceu-se que isso nao significaria que eventual omissdao da Admi-
nistragao Publica, na obrigagao de fiscalizar as obrigagdes do contratado, nao
viesse a gerar essa responsabilidade.

Assim, extrai-se da nova estrutura do verbete, entendimento pela possibilidade de
responsabiliza¢ao subsididria do Ente Publico quando evidenciada a sua conduta culpo-
sa na fiscalizagdo das obrigacoes trabalhistas a cargo da empresa prestadora de servicos,
mesmo que atendidas as exigéncias da Lei n° 8.666/93 quando da sua contratagao.

Assim, ndo ha mais que se falar em reponsabilidade objetiva da administracdo pu-
blica. A nova jurisprudéncia orienta que a imputagao subsidiaria do ente da administra-
¢do publica deve ser apurada sob o regime da reponsabilidade subjetiva, investindo na
apuracao da culpa, especialmente a culpa na modalidade in vigilando.
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Desse modo, havendo regularidade da licitagdo na contratagdo da empresa presta-
dora, fica afastada a culpa in eligendo do ente, mas permanece a possibilidade de aferi¢ao
da sua culpa in vigilando.

A par dessa nova posic¢do, ha que se analisar concretamente a verificagao da existén-
cia de culpa in vigilando na pratica da terceirizagao.

O entendimento predominante, apds julgamento da agdo direta de constitucionali-
dade n° 16/2010, tem sido assim retratado pela SDI-1 do TST:

EMBARGOS DE DECLARACAO. RECURSO DE EMBARGOS EM RECUR-
SO DE REVISTA. PETROBRAS. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA.
JULGAMENTO DA ADC 16/DF PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
Embora néo caracterizadas as hipdteses dos arts. 535 e 897-A da CLT, da-se
provimento aos embargos declaratdrios apenas para esclarecer que, apesar do
reconhecimento da constitucionalidade do art. 71 da Lei 8.666 pelo Supremo
Tribunal Federal (ADC 16, julgada em 24/11/2010), nao foi afastada, in totum,
a responsabilidade dos entes estatais, tomadores de servigos, pela fiscalizagao
do correto cumprimento da legislagdo trabalhista e previdencidria na vigéncia
do contrato administrativo. Na verdade, o Supremo Tribunal Federal nio re-
conheceu a responsabilidade objetiva da Administra¢ao Publica pelo simples
inadimplemento das empresas contratantes, com base na culpa in eligendo.
Em consequéncia, subsiste a responsabilidade civil do Estado quando, no caso
concreto, verificada a culpa in vigilando do tomador de servigos, sob pena de
se adotar, via transversa, a teoria de irresponsabilidade total do Estado, o que
modernamente poderia ser tido como um retrocesso . Embargos de declara-
¢do providos apenas para prestar esclarecimentos, sem imprimir efeito modi-
ficativo ao julgado. (Processo: ED-E-RR - 150400-32.2006.5.17.0191 Data de
Julgamento: 29/03/2012, Relator Ministro: Augusto César Leite de Carvalho,
Subsecdo I Especializada em Dissidios Individuais, Data de Publica¢ao: DEJT
13/04/2012.)

No Tribunal Regional do Trabalho da 52 Regido, a despeito de posi¢gdes minoritarias
divergentes, também predomina essa posi¢do in verbis:

Ementa: ADMINISTRACAO PUBLICA, TERCEIRIZACAO. RESPONSABI-
LIDADE SUBSIDIARIA. Nos termos da Simula 331, incisos IV e V, do TST, o
inadimplemento das obrigagdes trabalhistas por parte do empregador implica
responsabilizacdo subsididria do tomador dos servigos, inclusive quanto aos
entes da Administragao Publica direta, suas autarquias, fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, quando evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obrigacdes contratuais e legais da prestadora de
servigo como empregadora. (Processo 0001056-47.2012.5.05.0531 Rec Ord ac.
193978/2014, Relator Desembargador ALCIMO FELIZOLA, 4* TURMA, D]J
07/05/2014
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Assim, de relevante deve-se observar que a possibilidade de responsabilidade sub-
sidiaria do ente publico, sob o regime da responsabilidade objetiva, baseado na teoria do
risco administrativo, passou-se ao regime de responsabilidade subjetiva, em que deve ser
apurada a existéncia da culpa.

5.As alteracoes da simula 331 do TST e sua nova estrutura

A decisao da ADC 16/2010 do STE com sua eficacia erga omnes e seu efeito vinculan-
te, alterou profundamente o entendimento até entao adotado pelo TST, a respeito do tema.

Se antes os magistrados trabalhistas responsabilizavam subsidiariamente o ente publi-
co, de forma automatica, sob um regime de responsabilidade objetiva, com base no inciso
IV da referida Simula, a partir da decisdo do STF nao mais havia espago para essa postura.

Nessa nova ordem, o julgador passou a analisar concretamente o caso concreto a fim
de perquirir acerca da existéncia de culpa, especialmente na modalidade in vigilando. A
responsabilidade deve ser vista sob o regime da responsabilidade subjetiva.

A primeira alteragdo da estrutura da Simula diz respeito a retirada do inciso IV da
expressdo que fazia mengao aos entes publicos, de modo que esse inciso ndo mais serve de
arrimo a condenagdo do poder publico. Assim enunciou:

IV - O inadimplemento das obrigag¢des trabalhistas, por parte do emprega-
dor, implica a responsabilidade subsididria do tomador dos servigos quanto
aquelas obrigagoes, desde que haja participado da relagao processual e conste
também do titulo executivo judicial.

A segunda alteragio reflete o cerne da questdo definida pelo STF no bojo da decisdo
da ADC 16/2010. Esse inciso define que a administragao publica somente respondera
subsidiariamente se constada a sua culpa. Esse entendimento trazido pelo STF e adotado
pelo TST ainda é motivo de sérias controvérsias. Constou da nova redagao:

V - Os entes integrantes da Administragao Publica direta e indireta respon-
dem subsidiariamente, nas mesmas condi¢coes do item IV, caso evidenciada
a sua conduta culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei n.c 8.666, de
21.06.1993, especialmente na fiscalizagdo do cumprimento das obrigagoes
contratuais e legais da prestadora de servigo como empregadora. A aludida
responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigagdes traba-
lhistas assumidas pela empresa regularmente contratada.

Finalmente, houve introdugdo do inciso VI que, de ordinario, veio para pacificar a
celeuma envolvendo o alcance da condenacio subsididria. E que até entdo havia davidas
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acerca de quais as verbas trabalhistas seriam subsidiariamente transferidas ao tomador
dos servigos.

Havia questionamentos quanto a condenagio em relagao as verbas de carater puni-
tivo, a exemplo do art. 477 da CLT, bem como em relagdo aos tributos.

O TST buscou pacificar a questdo, de modo que atualmente prevalece entendimento
de que o condenado subsidiariamente responde por todas as verbas deferidas ao recla-
mante, exceto aquelas de carater personalissimo, a exemplo da retificagdo da CTPS. A
redagdo esta assim:

VI - A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange todas as
verbas decorrentes da condenagio.

Essa nova estrutura da Simula 331 do TST, ao que tudo indica, representa a postura
adotada pelo TST. Houve mudanga substancial na tematica, por dbvio, desfavoravel ao
trabalhador, que fica exposto a toda sorte de injung¢des, a depender sempre da conduta
proba do ente publico, da solvéncia e da boa-fé da prestadora dos servicos.

6. O Dono de obra

No ano de 2000 e com alteragdes em 2011, o TST editou a Orientagéo jurispruden-
cial n° 191 da SDI-1 do TST, que mitiga o rigor da Simula 331 do TST. A referida Orien-
tagdo trata de excepcionar o dono de obra da responsabiliza¢ao.

O dono de obra é o proprietario do terreno ou da construgdo. O que definira a sua
responsabilidade subsididria é a exploracao ou nao de atividade de construgéo civil como
atividade econdmica. Caso o dono de obra nao exerca profissionalmente a atividade eco-
ndmica de construgdo civil, estara imune a responsabilizagao solidaria ou subsidiaria.

Na hipétese, apenas o empreiteiro devera ser responsabilizado pelas obrigagdes tra-
balhistas devidas ao empregado.

A referida Orientagao enuncia:

191. CONTRATO DE EMPREITADA. DONO DA OBRA DE
CONSTRUGCAO  CIVIL. RESPONSABILIDADE.  (nova  reda-
¢do) - Res. 175/2011, DEJT divulgado em 27, 30 e 31.05.2011
Diante da inexisténcia de previsdo legal especifica, o contrato de empreitada de
construcao civil entre o dono da obra e o empreiteiro nao enseja responsabilida-
de solidaria ou subsididria nas obrigagdes trabalhistas contraidas pelo emprei-
teiro, salvo sendo o dono da obra uma empresa construtora ou incorporadora.

Revista Eletronica do Tribunal Regional do Trabalho da 52 Regido



Ano I1I, n. 5, Nov. de 2014

Conforme adverte Volia (2013, p. 496), aquelas pessoas fisicas ou juridicas que cons-
troem suas casas ou outro tipo de obra para uso préprio nao respondem subsidiariamente
pelas dividas trabalhistas. Por outro lado, se o fizerem com a finalidade de lucro, serdo
considerados empregadores para fins de responsabilizagdo subsididria juntamente com o
subempreiteiro.

7. Conclusiao

O presente trabalho de pesquisa ndo tem a pretensao de esgotar o assunto. De igual
sorte, ndo ha o 4nimo de atribuir conclusdo a questao envolvendo a celeuma em derredor
da possibilidade de responsabilizacao da administracao publica.

O artigo tragou um panorama acerca da questao envolvendo o ente publico e sua
atuagdo como tomador dos servigos, notadamente em relagdo a evolugéo jurisprudencial
da tematica no &mbito do TST.

Diante da nova postura adotada pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal Su-
perior do Trabalho, somente se pode responsabilizar a Administra¢ao Publica nos casos
em que o trabalhador comprovar, de maneira cabal, a ocorréncia de sua culpa in eligendo
e/ou in vigilando. Afinal, os atos administrativos sao dotados de presungdo de veracidade
e legitimidade.

Agiu bem o STE no julgamento da ADC n° 16, ao rechagar a tese de irresponsabili-
dade na gestdo da Administragdo Publica.

A tese da irresponsabilidade na gestao administrativa, fiscal, trabalhista nao se apru-
ma, nem se sustenta, diante do arcabougo juridico-legal que norteia a questao.

Destaque-se nesse sentido a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000), que trata da gestao fiscal responsavel e elenca posturas a serem adotadas pelo
administrador para prevenir e corrigir situacdes definidas em Lei como gestdes temera-
rias, além de garantir a san¢do adequada em cada caso. Cite-se ainda os aspectos pedago-
gicos da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8429/92.

A respeito desse diploma legal, (Souza, 2014) destaca:

A responsabilidade por improbidade vem ensejando uma mudanga diuturna:
do agente publico, na administracao da coisa publica, do Povo, no controle dos
agentes, do Estado, no zelo com seu patriménio e do Ministério Publico, na
fiscalizacdo das condutas.

O administrador publico nio estd isento de responsabilidade na gestao contratual.
Ao contrario da corrente minoritaria que defende a irresponsabilidade da administragao
publica, nessa hipétese, nao ha imunidade a responsabilidade trabalhista subsidiaria para

Revista Eletronica do Tribunal Regional do Trabalho da 52 Regido



Ano I1I, n. 5, Nov. de 2014

com os empregados da prestadora de servigos que contrata, uma vez que o art. 71, § 1°, da
Lei 8666/93 nao colide com as disposi¢oes da Simula 331 do TST.

Isso porque, ainda que se possa isentar o ente publico da culpa in eligendo, face ao
procedimento licitatorio a que se submete na terceirizagao dos servigos, ndo ha como
isenta-lo da culpa in vigilando, de seu dever de fiscalizar o contrato celebrado com a pres-
tadora dos servicos, notadamente em relacao a idoneidade financeira, trabalhista e fiscal.

De fato, ao transferir determinada atividade para uma pessoa juridica de direito
privado, o poder publico o faz mediante procedimento licitatdrio, de acordo com regras e
padroes legais dos quais ndo pode se desviar, estando, neste ponto, afastada a discriciona-
riedade da Administra¢do Publica.

No entanto, permanece a culpa in vigilando, que decorre da indevida fiscalizacao e
acompanhamento dos servigos contratados, ja que lhe cabe exercer o controle do cumpri-
mento das obrigacdes daquele que contrata.

Destaque-se que esse controle ndo se trata de mera faculdade da administragao,
mas, de poder-dever, ou dever-poder, como obrigagéo a ser efetivamente cumprida.

Com efeito, a Lei n° 8.666/93 exige a fiscalizagao da contratada em relagdo a fatos
relativos a sua habilitagdo juridica, qualificagdo técnica, qualificagao economico-financei-
ra, regularidade fiscal e cumprimento do disposto no artigo 7°, XXXIII, da CF (art. 27,1 a
V), e sobre o objeto do contrato quanto a forma e prazo especificados (art. 66). Ademais,
¢ de observar os ditames do art. 58 e 67, desse diploma legal, que obrigam o ente publico
a exercer a fiscalizagdo dos contratos celebrados.

E evidente que a fiscalizagio dos contratos terceirizados evita maiores prejuizos,
ja que precocemente detecta falhas, previne desvios e evita-se insolvéncias que possam
prejudicar a regularidade da empresa e a manutencao dos salarios em ordem, além de um
passivo trabalhista enorme para o tomador de servigos.

No aspecto processual, cabe ao autor o 6nus de provar o fato constitutivo de seu
direito (CPC, art. 333, inc. I), de forma que se deveria, a0 menos, demonstrar a existéncia
de uma omissao especifica do Estado para fins de atrair a hipotese de responsabilizagdo
civil pretendida.

Nao cabe aqui questionar se a postura adotada pelo STF e TST ¢ correta ou ndo, mas
apenas advertir que essa nova posi¢ao representa um aspecto importante para a sedimen-
tacdo da protecdo ao trabalhador.

Ao pontificar pela responsabilidade subjetiva, o trabalhador perde em garantias,
pois de agora em diante devera exercer esfor¢o impar no sentido de demonstrar a conduta

culposa do ente tomador dos servigos para ver seus créditos alimentares satisfeitos.

No entanto, a0 menos fica afastada a tese de irresponsabilidade absoluta, defendida
por grande parte dos operadores do direito.
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Por fim, advirta-se que na lide dessa natureza, o trabalhador enfrentara poderosas
forgas contrarias para garantir seu crédito alimentar. Melhor seria se o Poder Publico, a
partir dessa nova decisdo do STE adotasse postura condizente com os ditames da Lei n°
8666/93, no sentido de exercer uma fiscalizagdo do contrato de maneira preventiva e efi-
caz, a fim de evitar contrata¢ao de empresas prestadoras de servi¢os insolventes ou sem
lastro financeiro bastante para cumprir o mister a que se propdem.

8. Referéncias

BOMFIM, Vdlia. Direito do Trabalho. 8. ed .rev e atual. Rio de Janeiro: Forense: Sao Paulo: Método, 2013.
DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho. 5. ed. Sao Paulo: LTr, 2006.

NERY JUNIOR, Nelson. Principios fundamentais Teoria geral dos recursos. 5. ed. Ver ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000.

SOUSA, Fabio Torres de. Improbidade administrativa: 21 anos da Lei 8.429/92. Jus Navigandi, Teresina,
ano 19, n. 3976, 21 maio 2014. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/28695>. Acesso em: 12 set. 2014.s.
com.br/artigos/28695>. Acesso em: 12 set. 2014.

SUSSEKIND, Arnaldo. Curso de Direito do Trabalho. 3.ed.rev.e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2010.

Revista Eletronica do Tribunal Regional do Trabalho da 52 Regido

074



