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1. Recurso extraordindrio leading case do Tema 1118
da sistematica da Repercussdo Geral: “Onus da
prova acerca de eventual conduta culposa na fiscalizagdo
das obrigacoes trabalhistas de prestadora de servigos,
para  fins de responsabilizacio  subsididria da
Administracdo Publica, em virtude da tese firmada no
RE 760.931 (Tema 246)”.

2. As decisoes proferidas na ADC 16/DF e no RE
760.931/DF (Tema 246 da Repercussao Geral), no
sentido da impossibilidade de responsabilizacao
subsididria automatica do poder publico pelo
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inadimplemento dos direitos trabalhistas pela
empresa contratada, permitem o reconhecimento da
responsabilidade da Administra¢ao Pablica quando
comprovada sua culpa in eligendo ou in vigilando.

3. Conforme entendimento firmado no julgamento
da ADC 16 (DJe 9.9.2011), o reconhecimento da
culpa da Administragao Publica decorrente da
omissao na obrigagao de bem escolher e fiscalizar o
cumprimento de obrigacdes trabalhistas por parte
de empresa contratada € apto a ensejar a
responsabilizacdo subsidiaria do ente publico por
direitos inadimplidos, sem que isso signifique juizo
de inconstitucionalidade do art. 71, § 1°, da Lei
8.666/1993.

4.0 art. 121, §§ 1° e 22, da nova lei de licitacoes — Lei
14.133/2021 -, prevé expressamente que, nas
contratagdes de servigos continuos com regime de
dedicacdo exclusiva de mao de obra, a
Administracdo respondera solidariamente pelos
encargos previdenciarios e subsidiariamente pelos
encargos trabalhistas se comprovada falha na
fiscalizacdo do cumprimento das obrigagoes do
contratado.

5. A gestao dos riscos decorrentes da opcao pela
terceirizacdo, nos quais se inclui a ocorréncia de
fraude e corrupgao, ha de ser considerada, prevista e
evitada pela Administracdo em suas atividades, com
mecanismos capazes de identificar, analisar e tratar
incidentes com potenciais lesivos ao Poder Publico,
impedindo ou minimizando seus impactos.

6. E do Poder Publico, tomador dos servigos, o Onus
de comprovar a efetiva fiscalizacdo do cumprimento
das obrigacdoes decorrentes dos contratos de
trabalho firmados entre a empresa prestadora dos

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 20/05/2021 14:25. Para verificar a assinatura acesse

Chave b98f 6eb7.43690c10. 7074d62a. ff52177e

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

servigos e seus empregados, com base na aplicagao
do principio da aptidao da prova e na obrigagao da
Administracao Publica de fiscalizacao da execucao
do contrato.

7. A atribuicdo do onus probandi ao trabalhador
demandante, quanto a omissao eletiva ou fiscalizatoria
estatal, imputando-lhe prova de alta dificuldade ou
mesmo impossivel, vai de encontro aos deveres de
cooperagao e ao principio da igualdade, retirando a
eficdicia pratica da obrigacdo de monitoramento
inerente a opgao pela terceirizacao do servico.

— Parecer pelo desprovimento do recurso
extraordindrio e pela fixagao das seguintes teses:

Na caracterizagdo da responsabilidade subsididria da
Administragao Publica pelos encargos trabalhistas de
empresa terceirizada:

I - E o6nus do trabalhador que alega o
descumprimento de obrigagOes trabalhistas pela
terceirizada demonstrar o vinculo com a empresa
contratada pela Administragao Publica.

11 - E 6nus do ente ptiblico demonstrar que cumpriu os
deveres de boa escolha e fiscalizacao contratual
adequada, periddica, documentada e publicizada,
voltados a impedir o inadimplemento trabalhista da
empresa contratada, englobando, no minimo: a
existéncia de regulamentagao prevendo o modo e a
frequéncia da fiscalizacdo por seus agentes do
cumprimento das obrigagOes trabalhistas; a efetiva
realizagao das fiscalizagoes em relagao a empresa.
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Excelentissimo Senhor Ministro Nunes Marques,

Trata-se de recurso extraordindrio contra acordao proferido pelo
Tribunal Superior do Trabalho, mediante o qual se manteve a
responsabilidade subsidiaria do recorrente por débitos trabalhistas advindos

de contratagdo com empresa prestadora de servicos'.

No recurso extraordindrio, interposto com arrimo na alinea a do
permissivo constitucional, o Estado de Sao Paulo apontou contrariedade aos
arts. 5% I, 37, caput, XXI e § 6°, e 97, da Constituicao Federal, ao argumento de
que a simples presunc¢ao de que a parte recorrente teria deixado de fiscalizar
e atuado de forma negligente caracterizaria declaracdo velada de
inconstitucionalidade do § 12 do art. 71 da Lei 8.666/1993, sem observancia do

art. 97 da CF e da Simula Vinculante 10 da Suprema Corte.

Afirma que compete “a parte reclamante o 6nus da prova quanto a
demonstragdo de suposta inexisténcia de fiscalizacdo” como “coroldrio l0gico do

principio da legalidade e legitimidade dos atos administrativos”.

1 Minuta elaborada com o auxilio de subsidios prestados pelos representantes do
Ministério Publico do Trabalho no ambito do Grupo Interinstitucional de Apoio para a
atuacdo do Procurador-Geral da Repuiblica nos temas de Repercussao Geral e edigao de
Sumulas Vinculantes no ambito do Ministério Publico da Unido, Dr. Afonso de Paula
Pinheiro Rocha e Dra. Ana Cristina Desirée Barreto Fonseca Tostes Ribeiro.
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O Plendrio Virtual do Supremo Tribunal Federal reconheceu a
existéncia de repercussdao geral da matéria e o Relator delimitou a questao
controvertida nos seguintes termos: “legitimidade da transferéncia ao ente piiblico
tomador de servico do 0nus de comprovar a auséncia de culpa na fiscalizagio do
cumprimento das obrigacoes trabalhistas devidas aos trabalhadores terceirizados pela
empresa contratada, para fins de definicdo da responsabilidade subsididria do Poder

P1iblico™.

Em manifestacao ofertada nos autos, a Procuradoria-Geral da
Republica reputou oportuno e util que, nos termos dos arts. 21, XVII, e 154,
III, do RISTEF, fosse promovida audiéncia ptiblica para debate e instrugdao do

tema em questdo, dada sua complexidade e relevancia.

Posteriormente, a PGR manifestou-se novamente nos autos para

que (i) fossem admitidos os requerentes na condicao de amici curiae; e (ii)

2 O STF reconheceu a repercussao geral em acordao assim ementado:

RECURSO  EXTRAORDINARIO  REPRESENTATIVO DA  CONTROVERSIA.
ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DA ADMINISTRACAO
PUBLICA POR ENCARGOS TRABALHISTAS GERADOS PELO INADIMPLEMENTO
DE EMPRESA PRESTADORA DE SERVICOS CONTRATADA. ACAO DECLARATORIA
DE CONSTITUCIONALIDADE 16 E RECURSO EXTRAORDINARIO 760.931. TEMA 246
DA REPERCUSSAO GERAL. RESPONSABILIZACAO SUBSIDIARIA AUTOMATICA
DA ADMINISTRACAO. MERA PRESUNCAO DE CULPA. INVERSAO DO ONUS DA
PROVA. MULTIPLICIDADE DE RECURSOS EXTRAORDINARIOS. PAPEL
UNIFORMIZADOR DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RELEVANCIA DA
QUESTAO CONSTITUCIONAL. MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL.
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fosse indeferido o pedido formulado por Estados da federacao de suspensao
nacional dos processos que versem a questao, limitando-se o sobrestamento
aos recursos extraordindrios interpostos que tratem especificamente do tema
em questao do Onus da prova acerca de eventual conduta culposa na
fiscalizacao das obrigagoes trabalhistas de prestadora de servigos, para fins de

responsabilizacao subsididria da Administracao Publica.

A Suprema Corte indeferiu os pedidos de suspensao nacional dos
processos e de audiéncia publica. Os autos retornaram a Procuradoria-Geral

da Republica para parecer.
Eis, em sintese, o relatorio.

— EXAME DO TEMA 1118 DA REPERCUSSAO GERAL

1. Delimitacao da controvérsia sob analise

Foi delimitado como tema para exame sob a sistematica da
repercussao geral nestes autos a definicao acerca do “6nus da prova acerca de
eventual conduta culposa na fiscalizagdo das obrigacoes trabalhistas de prestadora de
servigos, para fins de responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo Publica, em

virtude da tese firmada no RE 760.931 (Tema 246)”.

A matéria em questdo revela densidade constitucional suficiente

para o reconhecimento da existéncia de repercussao geral, competindo a
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Suprema Corte definir, ante o julgamento da ADC 16° e do RE 760.931 (Tema
246-RG)’, a validade da imposicao de responsabilidade subsididria a
Administracao Publica, sob o fundamento de ndo comprovacao da efetiva
fiscalizacao, pela distribuicdo a esta do onus probandi acerca da boa escolha e

fiscalizacao.

Em julgamento de embargos de declaracao contra o acdrdao
proferido no julgamento do RE 760.931, o Plenario do STF, nada obstante
tenha rejeitado o recurso, fez constar expressamente que havera
responsabilidade subsididria do poder publico no caso de comprovagao da

culpa in eligendo ou culpa in vigilando.

Apesar da impossibilidade de responsabilizagao automatica da
Administracao, verifica-se a existéncia de posicionamentos divergentes na

Suprema Corte quando, mediante a distribuicio do 6nus probatdrio, o

3 “RESPONSABILIDADE CONTRATUAL. Subsididria. Contrato com a administracdo publica.
Inadimpléncia negocial do outro contraente. Transferéncia consequente e automdtica dos seus
encargos trabalhistas, fiscais e comerciais, resultantes da execugdo do contrato, a administragdo.
Impossibilidade juridica. Consequéncia proibida pelo art. 71, § 1°, da Lei federal n° 8.666/93.
Constitucionalidade reconhecida dessa norma. Agdo 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 a redagdo dada pela Lei n® 9.032, de 1995”. (ADC
16, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe 9. set. 2011).

4 No referido julgamento foi firmada a seguinte tese: “O inadimplemento dos encargos
trabalhistas dos empregados do contratado ndo transfere automaticamente ao Poder Piblico
contratante a responsabilidade pelo seu pagamento, seja em cardter soliddrio ou subsididrio, nos
termos do art. 71, § 1°, da Lei n° 8.666/1993” (RE 760931, Redator para o acordao Min. Luiz
Fux, Plenario, DJe 2.mai.2017).
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acordao recorrido tem por caracterizada conduta culposa do Poder Publico,
por auséncia de demonstracao da efetiva fiscalizagado do cumprimento das

obrigagdes trabalhistas da prestadora de servigos®.

Trata-se de tematica que, a um sé tempo, conduz a reflexao sobre
os parametros de compliance trabalhista que necessita ter a Administracao
Publica em seus contratos, bem como ao debate relacionado as diligéncias
que os juizos precisam empreender para que reste configurada ou afastada

uma obrigacao de responsabilizacao subsidiaria.

Além da densidade socioecondmica e litigiosidade da matéria, a
questao traz preocupagoes sobre a efetividade do direito ao trabalho, diz com
a probidade da Administracao e com possiveis riscos de fraude e corrupgao
por meio de contratos de terceirizagao, com lesao ao Poder Publico e aos

trabalhadores.

A terceirizacao de servicos na Administragao Publica envolve o
risco de sua utilizagdo como meio para enriquecimento ilicito, pelo que
acarreta a necessidade de medidas de prevencao, deteccdo, investigacao,

correcao e monitoramento de ilicitos.

5 Vide: Rcl. 34.168-AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 17.nov.2020; Rcl. 40.652-AgR, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, DJe 5.nov.2020; Rcl 35.907-AgR, Rel. Min. Edson Fachin, DJe
19. dez.2019; Rcl. 6.674-AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 17.set.2019; Rcl 40.665-AgR,
Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe 22.0ut.2020, Rcl 40.137-AgR, Redator para o
acordao Min. Luiz Fux, DJe de 12.ago.2020.

8
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O risco concreto da ocorréncia de fraude e corrupgao em contratos
de terceirizacdo hd que ser considerado pela Administragdo em suas
atividades; a gestao de risco de fraude e corrupcao é revelante para
identificar, analisar e tratar incidentes com potenciais lesivos ao Poder

Publico, seja impedindo ou minimizando seus impactos.

A dinamica contratual da terceirizacao pode propiciar espagos para
a ocorréncia de ilicitos. A maior distancia decorrente dos contratos
terceirizados torna possivel, em um cendrio de inexisténcia de transparéncia
ativa e fiscalizacao constante e efetiva, a ocorréncia de desvios de
pagamentos, quebra de impessoalidade, nepotismo e uso politico de cargos

terceirizados, em ferimento ao patrimonio e moralidade publicas.

Esse cenario reflete-se diretamente no tema ora em debate, na
medida em que a discussao acerca dos aspectos de producao de prova na
perspectiva das fraudes trabalhistas perpassa as proprias obrigacoes da
Administracao Publica, decorrentes dos principios administrativos da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, na forma do

art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal.
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2. Os parametros ja definidos pelo STF na responsabilidade subsidiaria da
Administracao Publica

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADC 16 (DJe
9.9.2011), firmou posicao de que o mero inadimplemento das obrigacoes
trabalhistas por parte da empresa prestadora de servicos nao transfere a
Administracdo Publica, de forma automadtica, a responsabilidade pelo

pagamento do referido débito.

Contudo, ressaltou ser possivel a imputagao da responsabilidade
quando comprovada a culpa da Administracdo, decorrente da omissao na
obrigacdo de bem escolher a empresa contratada e de fiscalizar o
cumprimento das obrigagoes contratuais e legais da prestadora de servigo

como empregadora.

Ao julgar, com repercussao geral reconhecida, o RE 760.931/DF,
confirmou a tese ja explicitada na anterior ADC 16, no sentido de que a
responsabilidade da Administracio Publica nao pode ser automatica,
cabendo a sua condenacao apenas se houver prova inequivoca de sua

conduta omissiva ou comissiva na escolha e fiscaliza¢ao dos contratos.

A Suprema Corte entende, pois, que a responsabiliza¢ao subsidiaria

da Administracao Publica nao pode fundamentar-se em mera presuncao da

10
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culpa, baseada no simples inadimplemento da empresa prestadora de

servigos, e desvinculada do exame probatdrio.

A comprovagao da culpa somente pode decorrer do exame dos
elementos probatdrios existentes no processo, aptos a revelarem a conduta
negligente da Administragao e o nexo de causalidade com o dano sofrido
pelo trabalhador — evidencia-se a conduta culposa pelo descumprimento de
normas de observancia obrigatoria, seja na escolha da empresa prestadora de
servigos (culpa in eligendo), ou na fiscalizacao da execugao do contrato (culpa

in vigilando).

Provocado o STF, em sede de embargos de declaracao, sobre o
alcance da decisao proferida nos autos do RE 760.931/DF, sobretudo quanto
ao Onus de prova da fiscalizagao do adimplemento das obrigacoes contratuais
trabalhistas no curso do pacto celebrado entre o ente privado e a

Administracao Publica, o recurso foi desprovido.

No caso ora em analise, o Estado pede que o STF defina, em sede de
repercussao geral, de quem € o 6nus de provar eventual conduta culposa na
fiscalizagdo de obrigagoes trabalhistas: se do ente publico contratante ou do

empregado terceirizado.

Desde o julgamento da ADC 16, vem se fortalecendo, na

jurisprudéncia da Suprema Corte, a nogao de responsabilidade da

11
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Administragao Publica por um padrao de fiscalizagao racional e eficiente dos
seus contratos de prestacao de servigos, por imperativo de legalidade e
moralidade publica (art. 37, caput, CF), mormente em relagdo ao
adimplemento dos direitos dos trabalhadores terceirizados, tendo em vista
tratar-se de direitos fundamentais (art. 72, CF) relacionados a propria

dignidade e subsisténcia do trabalhador.

Importante consignar, por fim, que a Suprema Corte, em 30.8.2018,
no julgamento da ADPF 324 e do RE 958.252 (tema de Repercussao Geral

725), firmou as seguintes teses juridicas, respectivamente:

“1. E licita a terceirizacdo de toda e qualquer atividade, meio ou fim,
ndo se configurando relagio de emprego entre a contratante e o
empregado da contratada.

2. Na terceirizagdo, compete a contratante: i) verificar a idoneidade e
a capacidade econdmica da terceirizada; e i) responder
subsidiariamente pelo descumprimento das normas trabalhistas, bem
como por obrigagoes previdencidrias, na forma do art. 31 da Lei
8.212/1993.”; e

“E licita a terceirizacdo ou qualquer outra forma de divisdo do
trabalho entre pessoas juridicas distintas, independentemente do
objeto social das empresas envolvidas, mantida a responsabilidade
subsididria da empresa contratante.”

12
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3. Os deveres da Administracio Publica na escolha e fiscalizagio de
contratos de terceirizacdao na perspectiva trabalhista.

3.1 Terceirizagdo e as obrigagoes de escolha e fiscalizacdo da Administracio
a luz da legislacdo sobre licitagoes.

No julgamento da ADPF 324 e do RE 958.252, em que fixadas as teses
acima transcritas, o Supremo Tribunal Federal esclareceu e enfatizou o carater

especial do contrato de terceirizacao.

Ressaltou que os valores do trabalho e da livre iniciativa, insculpidos na
Constituicao (art. 12, IV), sdo intrinsecamente conectados, em uma relagao
dialdgica que impede seja rotulada determinada providéncia como
maximizadora de apenas um desses principios, haja vista ser essencial para o
progresso dos trabalhadores a liberdade de organizacao produtiva dos cidadaos,
entendida esta como balizamento do poder regulatorio para evitar intervengoes
na dinamica da economia incompativeis com os postulados da proporcionalidade

e da razoabilidade.

Asseverou que “A Teoria da Administracio qualifica a terceirizagdo
(outsourcing) como modelo organizacional de desintegracio vertical, destinado ao alcance
de ganhos de performance por meio da transferéncia para outros do fornecimento de bens e

servigos anteriormente providos pela propria firma, a fim de que esta se concentre somente

13
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naquelas atividades em que pode gerar o maior valor, adotando a funcdo de “arquiteto

vertical” ou “organizador da cadeia de valor™.

Entendeu que a terceirizagdo nao ensejaria, por si so, precarizagao do
trabalho, violagdo da dignidade do trabalhador ou desrespeito a direitos
trabalhistas e previdenciarios. Contudo, acresceu que o exercicio abusivo da
contratacdo poderia produzir tais violagoes e “para evitar tal exercicio abusivo, os
principios que amparam a constitucionalidade da terceirizacio devem ser compatibilizados
com as normas constitucionais de tutela do trabalhador, cabendo a contratante: 1) verificar
a idoneidade e a capacidade econdomica da terceirizada; e ii) responder subsidiariamente
pelo descumprimento das normas trabalhistas, bem como por obrigacdes previdencidrias

(art. 31 da Lei 8.212/1993)" .

A Lei 13.429/2017 alterou a Lei 6.019/1974, que passou a vigorar
acrescida do art. 5°-A que aduz em seu § 5% “A empresa contratante ¢
subsidiariamente responsdvel pelas obrigacoes trabalhistas referentes ao periodo em que

ocorrer a prestagdo de servigos, e o recolhimento das contribuicOes previdencidrias

observara o disposto no art. 31 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991.”

O entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal na ADC 16 —
segundo o qual a Administracdo somente pode ser responsabilizada de forma

subsidiaria caso fique comprovada sua culpa in eligendo ou in vigilando, nao

6 RE 958.252, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 13.set. 2019.
7 ADPF 324, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 6.set. 2019.
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cabendo a aplicacao da responsabilidade automatica pelo mero inadimplemento
das verbas trabalhistas pela empresa interveniente —, respeitava o disposto no § 1°
do art. 71 da antiga lei de licitagdes (Lei 8.666/1993% e é compativel com o que
preveé a atual lei de licitagdes (Lei 14.133/2021), em seu art. 121, §§ 1° e 2*

Art. 121. Somente o contratado serd responsdvel pelos encargos
trabalhistas, previdencidrios, fiscais e comerciais resultantes da
execucdo do contrato.

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

§ 2% Exclusivamente nas contratacoes de servigos continuos com
regime de dedicacdo exclusiva de mdo de obra, a Administragio
responderd  solidariamente pelos encargos previdencidrios e
subsidiariamente pelos encargos trabalhistas se comprovada falha na
fiscalizagdo do cumprimento das obrigacoes do contratado.

Exsurge a responsabilidade subsididria em face da falha na escolha das
empresas prestadoras de servigos publicos (muitas vezes pela nao realizacao do
devido processo licitatorio) ou na fiscalizagao dos procedimentos adotados na

gestao do contrato.

8 Art. 71. O contratado é responsdvel pelos encargos trabalhistas, previdencidrios, fiscais e
comerciais resultantes da execucio do contrato.
§ 1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e comerciais
ndo transfere a Administracdo Publica a responsabilidade por seu pagamento, nem poderd onerar
0 objeto do contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificacoes, inclusive perante
0 Registro de Imoveis.
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A culpa in eligendo é a “proveniente da md escolha de um representante ou
preposto, como por exemplo, a pessoa admitir ou manter a seu servigo um empregado sem

as aptidoes necessdrias ao trabalho que lhe é confiado™.

Ja a culpa in vigilando caracteriza-se pela auséncia de fiscalizagao do
cumprimento das obrigacoes assumidas pela empresa prestadora de servigos.
Advém de uma postura passiva da Administracdo, que deixa de exigir do
prestador dos servicos o demonstrativo atinente ao cumprimento das obrigagoes

laborais e de aplicar, em caso de reniténcia, as devidas sangdes.

De se destacar que o art. 137 da nova lei de licitagoes (Lei 14.133/2021)
preve que “Constituirdo motivos para extingio do contrato, a qual deverd ser
formalmente motivada nos autos do processo, assegurados o contraditorio e a ampla defesa,
as seguintes situacoes: 1 — ndo cumprimento ou cumprimento irregular de normas
editalicias ou de clausulas contratuais, de especificacoes, de projetos ou de prazos; 1I —
desatendimento das determinagoes regulares emitidas pela autoridade designada para

acompanhar e fiscalizar sua execugdo ou por autoridade superior”.

Nos casos em que comprovada a culpa (in eligendo ou in vigilando) da
entidade estatal (incluindo-se nesse conceito os Orgaos e entidades da

Administracao Publica direta e indireta), vidvel se torna a sua responsabilizacao

9 LEVENHAGEM, Antonio José de Souza. Cdodigo Civil: comentarios didaticos 3. Direito
das Coisas, Sao Paulo: Atlas, 1987, p. 240.
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pelos encargos devidos ao trabalhador, tendo em vista que, nessa situagao,

responderd por sua propria incuria.

A responsabilizacao subsididria da Administracdo pelas obrigagoes
trabalhistas inadimplidas das empresas prestadoras de servigos atende ao
desiderato da protecao do saldrio enquanto coroldrio do postulado da dignidade

humana.

A nova Lei de Licitagoes impoe a Administracao Publica a obrigacao de
fiscalizar a execugao dos contratos administrativos, conforme se depreende dos
arts. 104, I, e 117, caput e § 1°, da Lei 14.133/2021":

Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei
confere a Administragdo, em relacdo a eles, as prerrogativas de:

III — fiscalizar sua execugdo;

Art. 117. A execugio do contrato deverd ser acompanhada e
fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais do contrato, representantes da

10 A antiga lei de licitagdes (Lei 8.666/1993) ja previa a mesma obrigacdo em seus arts. 58,
IIL, e 67, caput e § 1%
Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administragdo, em relagdo a eles, a prerrogativa de:

II1 — fiscalizar-lhes a execu¢do;

Art. 67. A execugido do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por um representante da
Administracdo especialmente designado, permitida a contratagdo de terceiros para assisti-lo e
subsidid-lo de informacoes pertinentes a essa atribuigdo.

§ 1% O representante da Administragio anotard em registro prdprio todas as ocorréncias
relacionadas com a execugdo do contrato, determinando o que for necessdrio a regularizagdo das
faltas ou defeitos observados.
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Administracdo  especialmente designados conforme requisitos
estabelecidos no art. 7° desta Lei, ou pelos respectivos substitutos,
permitida a contratacdo de terceiros para assisti-los e subsidid-los
com informagoes pertinentes a essa atribuigdo.

§ 1% O fiscal do contrato anotard em registro proprio todas as
ocorréncias relacionadas a execugdo do contrato, determinando o que
for mnecessdrio para a regularizacdo das faltas ou dos defeitos
observados.

A Lei 8.666/1993 ja previa a mesma obrigagao em seus arts. 58, 11, e

67, caput e § 1%

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido
por esta Lei confere a Administragio, em relagio a eles, a
prerrogativa de:

11 — fiscalizar-lhes a execugio;

Art. 67. A execugdo do contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada
por um representante da Administracio especialmente designado,
permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de
informacdes pertinentes a essa atribuicdo.

§ 1% O representante da Administragido anotard em registro proprio
todas as ocorréncias relacionadas com a execucio do contrato,
determinando o que for necessdrio a regularizacdo das faltas ou
defeitos observados.

O acompanhamento que se espera da Administracao Publica, com

base na nova lei, continua sendo o de cumprimento das obrigagoes

trabalhistas rotineiras, como pagamento dos saldrios, recolhimentos

previdencidrios e de FGTS, além da quitacao das verbas rescisorias descritas
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no termo de rescisao do contrato de trabalho. Essa € a posicao de érgaos de
controle, como assente nos pronunciamentos do Tribunal de Contas da

Unizo."

Tudo isso pode ser feito mediante a exigéncia de apresentagao e

conferéncia dos documentos obrigatorios relacionados a essas parcelas. Todo

11 Tlustram a referida posicao, dentre outros, os seguintes julgados: “E dever do gestor
publico responsdvel pela condugio e fiscalizagio de contrato administrativo a adogdo de
providéncias tempestivas a fim de suspender pagamentos ao primeiro sinal de incompatibilidade
entre os produtos e servicos entregues pelo contratado e o objeto do contrato, cabendo-lhe ainda
propor a formalizacdo de alteragoes qualitativas quando de interesse da Administracdo, ou a
rescisdo da avenga” (Acdrdao 1450/2011-Plendrio, Rel. Min. Augusto Nardes); “E obrigagdo
da Administragdo fiscalizar a obrigatoriedade da empresa contratada arcar com todas as despesas
decorrentes de obrigacoes trabalhistas relativas a seus empregados, de modo a evitar a
responsabilizacdo subsididria da entidade publica.” (Acérdao 112/2007-Plendrio, Rel. Min.
Ubiratan Aguiar); “A fiscalizacio do pagamento dos saldrios indicados na proposta da
contratada, pela contratante, tem origem no seu dever de acompanhar e fiscalizar a execugdo do
contrato, exigindo-se a verificagdo das folhas de pagamento, de copias das carteiras de trabalho
dos empregados, dos recibos e dos respectivos documentos bancdrios.” (Acérdao 2647/2009-
Plenario, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues); “Nos contratos de prestagio de servico, em
que haja disponibilizacdo de mdo-de-obra, deve ser exercida fiscalizacdo sobre as informacdes
contidas nos controles de frequéncia das empresas e de quantidades de horas trabalhadas.”
(Acdrdao 2632/2007-Plendrio, Rel. Min. Augusto Nardes); “A Administragdo deve exigir de
empresas contratadas, periodicamente, a apresentagio de relagio nominal dos empregados
designados para execugdo dos servicos, com CPF, cargo, valor do saldrio mensal, carga hordria
mensal trabalhada, periodo trabalhado, valor pago do INSS e do FGTS, Nuimero de Identificacido
do Trabalhador - NIT, entre outras informagoes que se fizerem necessdrias a verificacio do efetivo
e tempestivo controle do recolhimento, pela contratada, dos encargos trabalhistas e
previdencidrios (FGTS e INSS) relacionados aos pagamentos de saldrios dos trabalhadores
alocados no contrato.” (Acordao 446/2011-Plenario, Rel. Min. Ubiratan Aguiar”; “Apds
pronunciamento do STF na Agdo Declaratdria de Constitucionalidade (ADC) 16, a nova redagio
da Sumula TST 331 implica responsabilidade subsididria da Administragio pelos débitos
trabalhistas na terceirizagdo no setor publico, em razdo da inobservincia do dever legal de
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contrato possui designacao de servidores encarregados da fiscalizacao de sua
regular execugao, inclusive com atribui¢ao de responsabilidades de variadas
naturezas, o que inclui o adimplemento das obrigagoes acessorias, neste caso

as resultantes do contrato de trabalho.

A obrigacao de fiscalizagdo é, portanto, consequéncia direta da
aplicacao da Lei 8.666/1993 e da Lei 14.133/2021, esta com previsdao de modo

expresso nos artigos 104, III, e 117, caput e § 1° (acima transcritos).

Vai além da mera exigéncia de documentos, abrangendo a sua
analise, a aplicagao de sangdes administrativas, a atuagao das controladorias
internas e a adogcdo de mecanismos para impedir que eventual
inadimplemento ou faléncia da empresa prestadora de servigos resulte em

prejuizos para o trabalhador e, em ultimo caso, dano ao erario e a sociedade.

Acresce que outras regras impoem obrigacoes ao Poder Publico

contratante, consoante disposto nos arts. 89, § 22, 92, XVI, 115, caput, e 137 da

fiscalizagdo sobre a empresa contratada (culpa in vigilando)” (Acérdao 1521/2016-Plenario,
Rel. Min. Benjamin Zymler); “O pagamento de servico de fornecimento de mdo de obra,
inclusive os prestados por OSCIP, exige prévia observincia das regras de liquidagdo de despesas
(art. 62 e 63 da Lei 4.320/1964), sendo necessdrio restar provado, por meio de documentos hdbeis,
que os recursos federais transferidos foram aplicados nas despesas incorridas com as obrigacoes
trabalhistas e previdencidrias. Notas fiscais genéricas ndo demonstram, por si sés, a aplicagdo dos
recursos. A omissdo culposa na verificagio do cumprimento das obrigacoes trabalhistas e
previdencidrios da contratada sujeita a administracdo publica a responsabilizacdo subsididria.”
(Acordao 752/2015-Plenario, Rel. Min. Ana Arraes”).
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mesma Lei 14.133/2021"%, o que atrai a aplicagdo também dos arts. 186 e 927
do Cdédigo Civil e exige que a questdo juridica posta a apreciagdo seja

analisada a partir de todo esse conjunto normativo:

—Lei 14.133/2021:

Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei reqular-se-do pelas suas
clausulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposicoes de direito privado.

§ 2% Os contratos deverdo estabelecer com clareza e precisdo as
condigoes para sua execucdo, expressas em clausulas que definam os
direitos, as obrigacoes e as responsabilidades das partes, em
conformidade com os termos do edital de licitacdo e os da proposta
vencedora ou com os termos do ato que autorizou a contratagio
direta e os da respectiva proposta.

Art. 92. Sdo necessdrias em todo contrato clausulas que estabelecam:

XVI — a obrigagio do contratado de manter, durante toda a execucio
do contrato, em compatibilidade com as obrigacoes por ele assumidas,
todas as condigoes exigidas para a habilitacdo na licitagdo, ou para a
qualificagdo, na contratagdo direta.

Art. 115. O contrato deverd ser executado fielmente pelas partes, de
acordo com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, e cada
parte responderd pelas consequéncias de sua inexecugio total ou
parcial.

12 Os correspondentes dos referidos dispositivos na lei anterior (Lei 8.666/1993) sao: arts.
54, § 2°, 55, XIII, 66 e 78.
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Art. 137. Constituirdo motivos para extingdo do contrato, a qual
deverd ser formalmente motivada nos autos do processo, assegurados
o contraditorio e a ampla defesa, as sequintes situagoes:

I — ndo cumprimento ou cumprimento irregular de mnormas
editalicias ou de clausulas contratuais, de especificacdes, de projetos
ou de prazos;

II — desatendimento das determinacgoes regulares emitidas pela
autoridade designada para acompanhar e fiscalizar sua execugdo ou
por autoridade superior;

III — alteragdo social ou modificagdo da finalidade ou da estrutura da
empresa que restrinja sua capacidade de concluir o contrato;

IV — decretagio de faléncia ou de insolvéncia civil, dissolu¢do da
sociedade ou falecimento do contratado;

V' — caso fortuito ou forca maior, regularmente comprovados,
impeditivos da execugdo do contrato;

VI — atraso na obtencio da licenca ambiental, ou impossibilidade de
obté-la, ou alteragio substancial do anteprojeto que dela resultar,
ainda que obtida no prazo previsto;

VII — atraso na liberacdo das dreas sujeitas a desapropriagio, a
desocupagio ou a serviddo administrativa, ou impossibilidade de
liberagdo dessas dreas;

VIII — razoes de interesse publico, justificadas pela autoridade
maxima do orgdo ou da entidade contratante;

IX — ndo cumprimento das obrigacoes relativas a reserva de cargos
prevista em lei, bem como em outras normas especificas, para pessoa
com deficiéncia, para reabilitado da Previdéncia Social ou para
aprendiz.

— Codigo Civil:
Art. 186. Aquele que, por agido ou omissdo voluntdria, negligéncia ou

imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que
exclusivamente moral, comete ato ilicito.
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Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a
outrem, fica obrigado a repard-lo.

3.2. Boa-fé objetiva, funcdo social do contrato e as redes contratuais na
terceirizacdo.

As exigéncias relacionadas a escolha e fiscalizacao dos contratos de
terceirizagao, na perspectiva trabalhista e previdencidria, sao também

decorréncia do exame das obrigacdes da Administracao Publica a luz da boa-

fé objetiva e da fungao social dos contratos no contexto das redes contratuais.

A boa-fé objetiva funciona como um elo entre a autonomia privada
e as obrigagOes legais expressas. Ela impde obrigagdes que vao além da lei
expressa ou de termos pactuados no contrato subjacente, englobando a
complementacao doutrindria e jurisprudencial do que € entendido pelas

Cortes como comportamento contratual de probidade e cuidado.

Intimamente ligado a boa-fé, ha também o principio da fungao
social do contrato. Previsto expressamente no art. 421 do Codigo Civil,
aponta que o Direito ha de considerar os efeitos de relagao contratual para a
coletividade, levando em conta os Onus impostos para a sociedade e
induzindo as partes contratantes a internalizar esse onus social na sua pauta

de conduta.
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A liberdade de contratar sera exercida: 1) em razao; e 2) nos limites

da funcao social.

Na licao de Judith Martins Costa, “A expressio ‘em razdo da’ indica,
concomitantemente: a) que a fungdo social do contrato integra, constitutivamente, o
modo de exercicio do direito subjetivo (liberdade contratual); b) que é o seu
fundamento, assim reconhecendo-se que toda e qualquer relagdo contratual possui,
em graus diversos, duas distintas dimensoes: uma, intersubjetiva, relacionando as
partes entre si); outra, transsubjetiva, ligando as partes a terceiros determinados ou
indeterminados. Assim, a fungdo social ndo opera apenas como um limite externo, é
também um elemento integrativo do campo de funcio da autonomia privada no

dominio da liberdade contratual.”™

A funcao social do contrato relaciona-se com a relevancia e os
efeitos do contrato em face de outros, externos a relacao contratual. A boa-fé
objetiva, por sua vez, diz com as obrigacdes anexas para as partes

contratantes.

E possivel a existéncia de obrigacdes anexas de partes contratantes
em face de terceiros afetados pelo contrato, e o nivel de intensidade da
consideracao dos efeitos em face de terceiros ¢ dado a partir do fendmeno dos

contratos coligados e das redes contratuais.

13 COSTA, Judith Martins. A boa fé no direito privado: sistema e tdpica no processo
obrigacional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p.50.
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Os terceiros relevantes sao aqueles que integram a rede de contratos
que permitem a existéncia da propria atividade na qual se desenvolve o
contrato. A complexidade das relagdes sociais evidencia a existéncia de
estreita correlacao entre diversos tipos contratuais que se acumulam para a

consecucao dos diversos fins.

Rede contratual é entendida como a reuniao de contratos
direcionados a determinada finalidade econdmica e com nexo sistematico de
interacao entre esses diversos contratos, que acaba por imantar a atuagao de

diversos agentes para o atingimento de determinado fim.

z

E possivel derivar algumas obrigacdes dos integrantes,
notadamente: a) conduta voltada para a manutencao do sistema; b)
observancia da reciprocidade das diversas obrigacoes dentro do sistema; c)
obrigacdo de protecao das diversas relacOes internas mediante um

compromisso de lealdade e transparéncia.

Os principios da funcao social do contrato e da boa-fé objetiva
interagem para determinar um conjunto de obrigacoes anexas dos diversos
integrantes da rede, uns para com os outros e para a rede como um todo,
mesmo que nao vinculados por relagoes contratuais diretas. Chama-se essa

interacdo de funcao social do contrato em perspectiva dinamica.
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A conjugacao dos trés pilares (boa-fé objetiva, fungao social do
contrato e redes contratuais) autoriza pretensoes obrigacionais especificas em
face da Administracao, notadamente nas obrigacoes de cuidado e protecao da

propria rede.

A Administragao Publica é o polo central da rede contratual que
abrange os trabalhadores terceirizados, situagao especialmente marcante nas

realidades municipais.

Ao celebrar contratos de servigos, o Poder Publico, tal como o
particular que contrata servigo de terceiros, desencadeia a formacao de contratos

de trabalho indispensaveis a execugao do contrato principal.

A contratagao de empresa para realizagao de servicos que demandam
mao de obra é causa determinante necessaria do entabulamento de vinculos de
emprego que, por sua vez, constituem fonte matriz de incidéncia do estatuto de
protecdo juridica do trabalhador, cujo arcabougo minimo se ampara no rol dos

direitos fundamentais sociais dos trabalhadores.

No contrato de prestacao de servigos o trabalhador terceirizado tem
empregada sua mao de obra e nele encontra sua unica fonte de garantia

financeira de adimplemento.
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A satisfacao dos saldrios e demais direitos patrimoniais trabalhistas, de
carater essencialmente alimentar, depende da fiel execugao do contrato principal,
que compreende a realizagao do servigo pela contratada, o pagamento do prego

pelo contratante e a garantia de remuneracao do trabalho.

Nessa relacao de interdependéncia contratual (entre contrato de servigo
e contrato de emprego), interessa igualmente a ordem constitucional, tanto a
garantia de satisfacao do objeto contratado, para realizacao de interesse imediato
da administracao publica, quanto a satisfagdo das obrigacdes trabalhistas, fiscais e

comerciais, decorrentes do contrato.

O implemento das obrigacoOes trabalhistas, nesse plano, constitui
condigao de satisfagao de direitos fundamentais sociais, cuja promocao e garantia

compete precipuamente ao Estado, como razao essencial de sua existéncia.

A fiscalizacdo do cumprimento de direitos trabalhistas, pelo Poder
Publico contratante, para além do interesse imediato de protecao a higidez
contratual, também constitui elemento de preservacao dos direitos fundamentais

dos trabalhadores, como fator de coesao social.

A fiscalizagao adequada, inclusive quanto ao adimplemento trabalhista
da empresa contratada, vai além de uma obrigacao contratual assumida pelo
Poder Publico. O poder-dever de fiscalizagdo constitui prerrogativa da

administragao publica contratante (art. 104, III, da Lei 14.133/2021) e, a0 mesmo
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tempo, obrigacao juridica a servico da fiel execucao do contrato (art. 117 da
referida lei) e da preservacio de direitos fundamentais sociais. E obrigacio que

precede e permeia 0 contrato.

E de vulnerabilidade a situacio do trabalhador terceirizado que labora
em prestacao de servicos contratados pela administracdo publica. A empresa
contratada, sua empregadora, em contraponto a posi¢ao privilegiada da
administracdo no contrato administrativo, dispde de garantia contratual de

equilibrio econdmico-financeiro.

Ja o trabalhador, para fazer face a inadimpléncia da empresa
contratada, ampara-se na obrigacgao juridica de fiscalizacdo imputada ao ente
publico, especialmente por ocasido do pagamento das faturas do servigo, como

garantia essencial de adimplemento de suas verbas trabalhistas.

Sem esse vinculo de responsabilidade, ao particular (trabalhador) seria
imposto encargo excessivo ao empregar sua mao de obra em beneficio da
maquina publica, por meio de contrato justificado na realizagdao do interesse

publico, sem garantia de recebimento de suas verbas salariais.

Cabe ao ente publico demandado realizar fiscalizagdo contratual

eficiente, voltada a impedir o dano ao direito social do trabalhador.
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Ha de demonstrar a promocao eficaz de todos os procedimentos de
controle disponiveis para evitar a lesao, indispensaveis ao resultado fiscalizatorio,
em observancia ao principio da eficiéncia administrativa que rege a atuagao da

administragao publica.

A mesma lei (14.133/2021) que estabelece a auséncia de
responsabilizacdo automatica da Administracao Publica pela falta de
cumprimento da obrigacao, contém, em seu art. 104, III, a prerrogativa e a
obrigacao que lhe sao atribuidas de fiscalizagdo do contrato, como também
prevé, em seu art. 115, a obrigagao de fiscalizagdo, a cargo de pessoa
especialmente designada, além de indicar como causa de extin¢ao do contrato
o desatendimento das determinagdes da autoridade designada para fiscalizar

o contrato (art. 137, II).

A referida lei manteve, no novo contexto licitatorio, as obrigacoes
de fiscalizagao da Administracao Publica ja presentes na Lei 8.666/1993, pelo
que, independentemente do regime legal que se tome por referéncia,
persistem as obrigacOes de fiscalizagaio em relacdo ao cumprimento dos

encargos trabalhistas das terceirizadas.
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3.3 A mnecessidade de fiscalizacdo adequada, periddica, documentada e
publicizada: a densificacdo contextualizada, sob a optica trabalhista, das
obrigacoes da Administracdao Publica.

Analisando-se todas essas normas, vé-se que é da Administracao
Publica a obrigagao ordindria de fiscalizacdao contratual, que ha de ser

adequada, periddica, documentada e publicizada.

Na perspectiva da adequagao, cumpre a Administracao Publica, na
efetivacdo desse desiderato, disciplinar, mediante o uso do poder
regulamentar, como se dara essa fiscalizagao da maneira mais apropriada ao
contexto e a atividade que optou-se por terceirizar, disciplinando os modos e
a frequéncia desse monitoramento, tendo em conta as balizas legais do

Direito Administrativo e dos Direitos do Trabalho e Previdenciario.

A gestao dos riscos decorrentes da opgao pela terceirizagao, nos quais
se inclui a ocorréncia de fraude e corrup¢ao, ha de ser considerada, prevista e
evitada pela Administracio em suas atividades, com a regulamentacao de
mecanismos capazes de identificar, analisar e tratar incidentes com potenciais

lesivos ao Poder Publico, impedindo ou minimizando seus impactos.

Ha que se ter parametros claros para que nao se favoreca fraudes por
parte dos contratados, considerada a possibilidade da transferéncia da

responsabilidade por obrigagdes trabalhistas ao Poder Publico.
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No ambito institucional e corporativo, compliance é o conjunto de
disciplinas a fim de cumprir e se fazer cumprir as normas legais e
regulamentares, as politicas e as diretrizes estabelecidas para o negocio e para
as atividades da instituicao ou empresa, bem como evitar, detectar e tratar
quaisquer desvios ou inconformidades que possam vir a ocorrer. Trata-se
aqui de um aspecto das obrigacoes que recaem sobre a Administracao a fim
de estimular e cobrar uma cultura de respeito aos direitos sociais,

notadamente aos trabalhistas.

A Administracao cabe fiscalizar a escolha do contratado e a
execugao regular do contrato, inclusive no que diz respeito ao cumprimento
de todas as obrigacoes assumidas pelo vencedor da licitagao, entre as quais se

inclui as decorrentes da legislacao laboral e previdencidria.

Os agentes publicos hao de observar, sob pena de responsabilizagao
pessoal, o principio da legalidade estrita e a obrigacao de fiscalizagao e
cuidado com o patrimonio publico, buscando combater as praticas de

ilicitude, corrupgao e evasao indevida de recursos publicos.

Esses deveres positivos sdao impostos especialmente pela Lei
14.133/2021 e se traduzem na pratica de atos administrativos vinculados,

decorrentes dos principios da legalidade, da eficiéncia e da publicidade.
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O principio e a obrigagao de legalidade estrita, regentes do agir da
Administracao Publica, abrangem a fiscalizagao do proprio contrato, seja
quanto a obrigagao principal, a execu¢ao do servigo propriamente dito, seja
quanto as obrigacOes secundarias, resultantes dos contratos firmados com
aqueles que a concretizaram. Por conseguinte, é obrigacao juridica do drgao

publico tomador do servigo.
Como leciona Justen Filho:

Outra faculdade da Administragio é a fiscalizacdo da execugdo da
prestacdo. No direito comum, cada parte tem o direito de verificar se
a prestacdo foi executada adequadamente pela outra. Esse direito se
exerce, de regra, no momento em que a prestacdo é entregue ao
credor. Nada impede, porém, que as partes pactuem o direito do
credor acompanhar permanentemente o devedor. Desse modo,
verificard se a realizagdo da prestacdo faz-se nos termos devidos.

(...) A Administracio tem o poder-dever de acompanhar
atentamente a atuagdo do particular. O dever de promover os direitos
fundamentais ndo se coaduna com um a atuagdo passiva- da
Administragdo Se o particular ndo executar corretamente a prestagio
contratada, a Administracdo deverd atentar para isso de imediato. A
atividade permanente de fiscalizacdo permite a Administragio
detectar, de antemdo, praticas irregulares ou defeituosas.

Poderd wverificar, antecipadamente, que o cronograma previsto naio
serd cumprido. Enfim, a Administracdo poderd adotar com presteza
as providéncias necessdrias para resguardar 0s  interesses
fundamentais. A Administracdo, contrariamente ao que se verifica
nos contratos privados, tem o poder de impor e executar sangoes pelo
inadimplemento contratual.

Essa prerrogativa deriva da autoexecutoriedade dos atos
administrativos. A autoexecutoriedade indica a possibilidade de a
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Administracdo Publica, sem a interferéncia do Poder Judicidrio, obter
a satisfacdo de uma pretensdo prdpria ou solucionar um litigio de que
participa, produzindo os atos materiais necessdrios a tanto.

A autoexecutoriedade retrata um modo de autotutela administrativa
que obedece estritamente ao principio da legalidade e, em virtude de
sua lesividade potencial, obedece ao principio da proporcionalidade.
Assim, ndo hd autoexecutoriedade sem lei que a preveja e, mais
ainda, ndo hd autoexecutoriedade quando existir alternativa™.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro fornece elementos que evidenciam
como ha de ser analisada a prova da efetiva fiscalizagao e o faz ja sob a égide

das Leis 13.429/2017 e 13.467/2017:

O fato é que, diante da decisdo do STF, incorporada no item V da
Sumula n® 331, do TST, a Administracio Piiblica deve tomar
algumas cautelas:

a) colocar nos instrumentos convocatdrios e nos contratos clausula
em que fique clara a aplicagio da norma do artigo 71 da Lei n®
8.666/93;

b) inserir nos instrumentos convocatdrios de licitacdo e nos contratos
clausula prevendo a aplicagdo de penalidade pelo descumprimento da
norma do artigo 71 da Lei n® 8.666/93, sem prejuizo da rescisio do
contrato com fundamento no artigo 78, 1 e Il, da mesma lei;

c) na atividade de fiscalizagdo do cumprimento do contrato, verificar
se a contratada esti cumprindo as obrigacoes trabalhistas,
previdencidrias, fiscais e comerciais resultantes da execucdo do
contrato; em caso de inadimplemento, aplicar as penalidades cabiveis;
d) exigir a atualizagdo, a cada 180 dias, da Certiddo Negativa de
Débito Trabalhista (CNDT) referida na Lei n® 12.440, de 7-7-11.

14 Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 182 ed. rev.,
atual. e ampl. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 1230-1232.
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Sem a adocdo dessas cautelas, a Administracdo Publica, acionada
perante a Justica do Trabalho, poderd ser responsabilizada
subsidiariamente pelas obrigacoes trabalhistas. Se tomadas essas
cautelas, ainda assim o TST decretar a responsabilidade subsididria
da Administragdo Publica com fundamento na Stumula n° 331, cabe
reclamacdo administrativa ao STF".

Varios entes federados possuem diplomas proprios que observam o
poder-dever legal e regulamentar de fiscalizagao ativa e efetiva das empresas

contratadas, incluindo gerenciamento de riscos com a terceirizagao.

Como exemplo, as disposi¢oes da Instru¢cao Normativa n® 5, de 26
de maio de 2017, do antigo Ministério do Planejamento, sobre as regras e
diretrizes do procedimento de contratacao de servigos sob o regime de
execucao indireta no ambito da Administragao Publica federal direta,

autarquica e fundacional, em que se dispoe:

Art. 18. Para as contratacoes de que trata o art. 17, o procedimento
sobre Gerenciamento de Riscos, conforme especificado nos arts. 25 e
26, obrigatoriamente contemplard o risco de descumprimento das
obrigacoes trabalhistas, previdencidrias e com FGTS da contratada.

§ 1° Para o tratamento dos riscos previstos no caput, poderdo ser
adotados os seguintes controles internos:

I - Conta-Depdsito Vinculada - bloqueada para movimentagdo,
conforme disposto em Caderno de Logistica, elaborado pela Secretaria
de Gestio do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo; ou

15 Direito Administrativo. 322 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 393.
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IT - Pagamento pelo Fato Gerador, conforme disposto em Caderno de
Logistica, elaborado pela Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.

§ 2° A adogdo de um dos critérios previstos nos incisos I e II do
pardgrafo anterior deverd ser justificada com base na avaliagio da
relagdo custo-beneficio.

§ 39 S0 serd admitida a adogio do Pagamento pelo Fato Gerador apds
a publicagio do Caderno de Logistica a que faz referéncia o inciso 11
do § 1° deste artigo.

§ 4° Os procedimentos de que tratam os incisos do § 1° deste artigo
estdo disciplinados no item 1 do Anexo VII-B.

A mesma logica de fiscalizagdo e monitoramento ativo dos
contratos se faz presente no Decreto n° 9.507, de 21 de setembro de 2018, que
dispde sobre a execugao indireta, mediante contratagao, de servigos da
administragao publica federal direta, autdrquica e fundacional e das empresas

publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Uniao.

Disposicoes contratuais obrigatorias

Art. 82 Os contratos de que trata este decreto conterdo clausulas que:
I - exijam da contratada declaracido de responsabilidade exclusiva
sobre a quitagio dos encargos trabalhistas e sociais decorrentes do
contrato;

IT - exijam a indicagdo de preposto da contratada para representd-la
na execucdo do contrato;

III - estabelecam que o pagamento mensal pela contratante ocorrerd
apdés a comprovacio do pagamento das obrigagdes trabalhistas,
previdencidrias e para com o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
- FGTS pela contratada relativas aos empregados que tenham
participado da execugdo dos servigos contratados;

IV - estabelecam a possibilidade de rescisio do contrato por ato
unilateral e escrito do contratante e a aplicacio das penalidades
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cabiveis, na hipdtese de ndo pagamento dos saldrios e das verbas
trabalhistas, e pelo ndo recolhimento das contribuicoes sociais,
previdencidrias e para com o FGTS;

V - prevejam, com vistas a garantia do cumprimento das obrigacoes
trabalhistas nas contratacoes de servigos continuados com dedicacio
exclusiva de mdo de obra:

a) que os valores destinados ao pagamento de férias, décimo terceiro
saldario, auséncias legais e verbas rescisorias dos empregados da
contratada que participarem da execucdo dos servicos contratados
serdo efetuados pela contratante a contratada somente na ocorréncia
do fato gerador; ou

b) que os valores destinados ao pagamento das férias, décimo terceiro
saldrio e wverbas rescisérias dos empregados da contratada que
participarem da execucdo dos servicos contratados serdo depositados
pela contratante em conta vinculada especifica, aberta em nome da
contratada, e com movimentagio autorizada pela contratante;

VI - exijam a prestacdo de garantia, inclusive para pagamento de
obrigacoes de natureza trabalhista, previdencidria e para com o
FGTS, em wvalor correspondente a cinco por cento do valor do
contrato, limitada ao equivalente a dois meses do custo da folha de
pagamento dos empregados da contratada que venham a participar
da execugdo dos servigos contratados, com prazo de validade de até
noventa dias, contado da data de encerramento do contrato; e

VII - prevejam a verificacdo pela contratante, do cumprimento das
obrigacoes trabalhistas, previdencidrias e para com o FGTS, em
relacdo aos empregados da contratada que participarem da execugio
dos servigos contratados, em especial, quanto:

a) ao pagamento de saldrios, adicionais, horas extras, repouso
semanal remunerado e décimo terceiro saldrio;

b) a concessdo de férias remuneradas e ao pagamento do respectivo
adicional;

c) a concessio do auxilio-transporte, auxilio-alimentacdo e auxilio-
saude, quando for devido;

d) aos depdsitos do FGTS; e
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e) ao pagamento de obrigacoes trabalhistas e previdencidrias dos
empregados dispensados até a data da extingdo do contrato.

§ 1° Na hipétese de ndo ser apresentada a documentagio
comprobatoria  do cumprimento das obrigacoes trabalhistas,
previdencidrias e para com o FGTS de que trata o inciso VII do caput
deste artigo, a contratante comunicard o fato a contratada e reterd o
pagamento da fatura mensal, em wvalor proporcional ao
inadimplemento, até que a situagdo esteja reqularizada.

§ 2% Na hipétese prevista no § 1° e em ndo havendo quitagio das
obrigacoes por parte da contratada, no prazo de até quinze dias, a
contratante poderd efetuar o pagamento das obrigacoes diretamente
aos empregados da contratada que tenham participado da execugio
dos servicos contratados.

§ 3° O sindicato representante da categoria do trabalhador deve ser
notificado pela contratante para acompanhar o pagamento das verbas
referidas nos § 1°e § 2°.

§ 4° O pagamento das obrigagoes de que trata o § 2°, caso ocorra, nio
configura vinculo empregaticio ou implica a assungio de
responsabilidade por quaisquer obrigacoes dele decorrentes entre a
contratante e os empregados da contratada.

Art. 9% Os contratos de prestacio de servicos continuados que
envolvam disponibilizacdo de pessoal da contratada de forma
prolongada ou continua para consecugdo do objeto contratual
exigirao:

I - apresentagio pela contratada do quantitativo de empregados
vinculados a execugdo do objeto do contrato de prestacio de servigos,
a lista de identificacdo destes empregados e respectivos saldrios;

II - o cumprimento das obrigagdes estabelecidas em acordo,
convengdo, dissidio coletivo de trabalho ou equivalentes das
categorias abrangidas pelo contrato; e

III - a relagdo de beneficios a serem concedidos pela contratada a seus
empregados, que conterd, no minimo, o auxilio-transporte e o
auxilio-alimentagdo, quando esses forem concedidos pela contratante.
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Pardgrafo tnico. A administracdo publica ndo se vincula as
disposicoes estabelecidas em acordos, dissidios ou convengoes
coletivas de trabalho que tratem de:

I - pagamento de participagdo dos trabalhadores nos lucros ou nos
resultados da empresa contratada;

IT - matéria ndo trabalhista, ou que estabelecam direitos ndo previstos
em lei, tais como valores ou indices obrigatdrios de encargos sociais
ou previdencidrios; e

III - pregos para os insumos relacionados ao exercicio da atividade.

Gestao e fiscalizagdo da execugdo dos contratos

Art. 10. A gestio e a fiscalizacdo da execucdo dos contratos
compreendem o conjunto de acoes que objetivam:

I - aferir o cumprimento dos resultados estabelecidos pela contratada;
IT - verificar a regularidade das obrigacoes previdencidrias, fiscais e
trabalhistas; e

III - prestar apoio a instrugdo processual e ao encaminhamento da
documentacgdo pertinente para a formalizacdo dos procedimentos
relativos a repactuacdo, reajuste, alteracdo, reequilibrio, prorrogacdio,
pagamento, aplicacido de sangoes, extingdo dos contratos, entre
outras, com vistas a assegurar o cumprimento das cldausulas do
contrato a solugdo de problemas relacionados ao objeto.

Art. 11. A gestdo e a fiscalizagdo de que trata o art. 10 competem ao
gestor da execugdo dos contratos, auxiliado pela fiscalizacdo técnica,
administrativa, setorial e pelo publico usudario e, se necessdrio, poderd
ter o auxilio de terceiro ou de empresa especializada, desde que
justificada a necessidade de assisténcia especializada.
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especificas de fiscalizacao dos contratos em face de empresas terceirizadas e

prestadoras de servigos'®.

Como reconhecido por orgaos de controle e por dispositivos
regulamentares das trés esferas federativas, a obrigacao de fiscalizacao ha de
ser tomada em sentido material e substancial, pressupondo as condigoes
efetivas para o desenvolvimento de um acompanhamento eficiente e

transparente dos contratos.

Exemplo dessa postura estd nos pronunciamentos em que o
Tribunal de Contas da Unido tem registrado a necessidade de um
dimensionamento adequado dos fiscais de contrato para que possa existir
uma fiscalizacao efetiva, bem como a necessidade de formacao continuada e

treinamento efetivo dos fiscais de contrato .

Em face do exposto, consoante a moldura legal e a interpretacao
conferida pelo STF, é possivel afirmar que a Administragao possui obrigagdes
especificas visando a boa escolha e fiscalizacdo do cumprimento pela
terceirizada de suas obrigacdes, incluidas ai as de natureza trabalhista e

previdencidria.

16 Como exemplos de atos normativos que representam praticas de fiscalizagao ativa dos
orgaos estaduais e municipais, citem-se o Decreto n® 33.903/2021, do Estado do Ceard, o
Decreto n® 26881/2017, do Estado do Rio Grande do Norte, e o Decreto n® 9.963/2013 do
Municipio de Natal/RN.

17 Nesse sentido, vide os Acordaos n® 839/2011-Plenéario e n® 2.917/2010-Plenario.
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Para tanto, ha de regulamentar explicitamente como tais obrigagoes
se efetivam no contexto de cada atividade que se optou por terceirizar, bem
como efetivamente fazer observar por meio de seus agentes as normas de

cautela na escolha e eficiente fiscalizagao.

A fiscalizacao adequada envolve necessariamente todo o curso do
contrato, de forma permanente e periodica, notadamente naqueles momentos
em que comumente ocorrem mais habitualmente o abandono dos encargos,

como os meses que antecedem o encerramento do pacto.

Por fim, o monitoramento também ha de ser documentado e
publicizado, atestando a observancia dos deveres funcionais por parte dos
agentes publicos que presentam a administracio e permitindo o
acompanhamento pelos terceiros interessados no bom cumprimento dos
direitos sociais e dos encargos financeiros — 6rgaos fiscais da Administracao,

sindicatos e os proprios empregados no contexto da terceirizagao.

Os parametros e previsoes legais de fiscalizagao e os padroes de
probidade nas condutas recaem tanto sobre os agentes da Administracao
Publica como daqueles por ela contratados. Sua inobservancia pode ensejar
responsabilizacao e san¢Oes de vdrias naturezas, consoante a gravidade da

conduta, inclusive eventual enquadramento nos ilicitos previstos na Lei de
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Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92) e na Lei Anticorrupcao (Lei n.
12.846/2013.

4. A distribui¢do do 6nus da prova na responsabilidade subsididria

O objetivo das regras sobre dnus da prova é garantir que o maximo
de informagoes sejam trazidas ao Judiciario com o minimo de custos, a fim de

gerar a reducdo mais eficiente possivel de erros judiciarios.

A definicao da parte a quem compete, a principio, a produgao
probatoria, ha que atentar para os seguintes fatores: (i) qual parte possui
maior facilidade para produzir elementos de prova; (ii) como serd o
comportamento estratégico das partes em termos de colheita de informagoes
e transmissao ao Juizo, considerando os 6nus que lhes sao imputados; e (iii)
qual o impacto do erro judicidrio no comportamento social dos agentes, ou
seja, quais os beneficios ou prejuizos experimentados pela sociedade em
razdo dos atos benéficos ou nocivos que sao estimulados ou desestimulados

pelo exercicio imperfeito da jurisdicao.

Tendo em conta tais fatores € essencial que a tematica seja analisada
considerando-se o direito a tutela jurisdicional efetiva em situagao de
assimetria fatica entre as partes envolvidas e os parametros de compliance

trabalhista que necessita ter a Administragao Publica em seus contratos.

41

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 20/05/2021 14:25. Para verificar a assinatura acesse

Chave b98f 6eb7.43690c10. 7074d62a. ff52177e

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

4.1 Onus da prova no novo CPC e no Direito do Trabalho — obrigacio de
cooperacio e distribuicdo dindmica da prova

Eventual responsabilidade do ente publico passa pela conclusao

acerca de fatos especificos que demonstrem atuagao ou omissao culposa da

Administracao.

Eis o que preveem o novo Codigo de Processo Civil e a
Consolidagao das Leis do Trabalho (apds o advento da Lei 13.467/2017) sobre

a questao do 6nus da prova, respectivamente:

Art. 373. O 6nus da prova incumbe:

I — ao autor, quanto ao fato constitutivo de seu direito;

IT — ao réu, quanto a existéncia de fato impeditivo, modificativo ou
extintivo do direito do autor.

§ 1° Nos casos previstos em lei ou diante de peculiaridades da causa
relacionadas a impossibilidade ou a excessiva dificuldade de cumprir
0 encargo nos termos do caput ou a maior facilidade de obtencio da
prova do fato contrdrio, poderd o juiz atribuir o 6nus da prova de
modo diverso, desde que o faca por decisdo fundamentada, caso em
que deverd dar a parte a oportunidade de se desincumbir do onus que
lhe foi atribuido.

§ 22 A decisdo prevista no § 1° deste artigo ndo pode gerar situacio
em que a desincumbeéncia do encargo pela parte seja impossivel ou
excessivamente dificil.

§ 3¢ A distribuigio diversa do Onus da prova também pode ocorrer
por convengdo das partes, salvo quando:

I —recair sobre direito indisponivel da parte;

IT — tornar excessivamente dificil a uma parte o exercicio do direito.

§ 4° A convencgdo de que trata o § 3° pode ser celebrada antes ou
durante o processo.
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Art. 818. O oOnus da prova incumbe: (Redagio dada pela Lei n®
13.467, de 2017)

I — ao reclamante, quanto ao fato constitutivo de seu direito;
(Incluido pela Lei n® 13.467, de 2017)

I — ao reclamado, quanto a existéncia de fato impeditivo,
modificativo ou extintivo do direito do reclamante. (Incluido pela Lei
n°®13.467, de 2017)

§ 1°. Nos casos previstos em lei ou diante de peculiaridades da causa
relacionadas a impossibilidade ou a excessiva dificuldade de cumprir
0 encargo nos termos deste artigo ou a maior facilidade de obtengio
da prova do fato contrdrio, poderd o juizo atribuir o 6nus da prova de
modo diverso, desde que o faca por decisdo fundamentada, caso em
que deverd dar a parte a oportunidade de se desincumbir do 6nus que
lhe foi atribuido. (Incluido pela Lei n® 13.467, de 2017)

§ 2°. A decisdo referida no § 1° deste artigo deverd ser proferida antes
da abertura da instrugio e, a requerimento da parte, implicard o
adiamento da audiéncia e possibilitard provar os fatos por qualquer
meio em direito admitido. (Incluido pela Lei n°® 13.467, de 2017)

§ 3% A decisdo referida no § 1° deste artigo ndo pode gerar situacio
em que a desincumbéncia do encargo pela parte seja impossivel ou
excessivamente dificil. (Incluido pela Lei n® 13.467, de 2017)

A redacao do § 1° de cada dispositivo leva ao que se conhece hoje
como “distribui¢ao dinamica do 6nus da prova”, técnica por meio da qual se
pretende dar uma resposta adequada aos casos em que as particularidades do
direito material em debate ou a condi¢do das partes diante das alegacOes a
serem provadas evidenciarem uma desigualdade nas respectivas capacidades

probatdrias.
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A técnica em questdo tem sua origem no direito consumerista'.
Com o intuito de viabilizar a adequada tutela dos direitos, o Codigo de
Defesa do Consumidor conferiu deveres—poderes ao juiz para que, ao
considerar o caso concreto, e dentro dos critérios legais (verossimilhanca da
alegacao ou da hipossuficiéncia do consumidor), possa inverter ou distribuir

o Onus da prova.

Tal técnica significou um “giro epistemoldgico fundamental no modo de
observar o fenomeno probatdrio, em que o mesmo € visto da perspectiva da finalidade
do processo e do valor da justica, e ndo sob o dngulo do mero cumprimento das formas

processuais abstratas”".

O mecanismo da distribuicdo dindmica das cargas probatdrias
determina que o 6nus da prova sobre determinado fato ha de recair sobre a
parte que se encontra em melhores condic¢Oes faticas, econdmicas, técnicas e

juridicas de demonstra-lo no caso concreto. E neutro o lugar que o litigante

18 Lei 8.078/1990:
— Art. 6° Sdo direitos basicos do consumidor:

VIII — a facilitagdo da defesa de seus direitos, inclusive com a inversio do 0nus da prova, a seu
favor, no processo civil, quando, a critério do juiz, for verossimil a alegacdo ou quando for ele
hipossuficiente, sequndo as regras ordindrias de experiéncias;
— Art. 38. O 6nus da prova da veracidade e corregio da informagio ou comunicagio publicitdria
cabe a quem as patrocina.

19 RAMBALDQO, Juan Alberto. Cargas probatdrias dinamicas; um giro epistemologico. In:
PEYRANO, Jorge W. Cargas probatdrias dinamicas. Argentina: Rubinzal-Culzoni, 2004,
p- 33.
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ocupe no Processo (autor ou réu), a natureza dos fatos (constitutivos,
extintivos, impeditivos ou modificativos), ou qual dos litigantes alega os fatos

como fundamento de sua pretensao, defesa ou excegao.

A adogao da técnica € legitima quando a aplicagao estatica, prevista
no art. 373, I e I, do CPC, se revelar em desconformidade com os valores que
conformam o modelo constitucional do processo, acarretando um obstaculo
ao acesso util a tutela jurisdicional. Dentro desse contexto, também se
reconhece ao juiz a possibilidade de tomar iniciativas para garantir a
igualdade substancial entre as partes (art. 139, I, do CPC), inclusive no plano

probatdrio.

O litigante dinamicamente onerado ha de estar em posicao de
vantagem em relagao ao material probatorio em face da outra parte — por
estar na posse de coisa ou instrumento probatorio ou por ser o unico que
dispoe da prova, se encontra em melhor posicao de revelar a verdade e,
portanto, sua obrigacao de colaboragao é maior, no contexto das obrigagoes

mutuas de cooperagao®.

A impossibilidade ou dificuldade de se desincumbir do onus

distribuido estaticamente é insuficiente, por si so, para a incidéncia de

20 Art. 62, CPC: Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em
tempo razodvel, decisdo de mérito justa e efetiva.
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dinamizacao; hd de estar presente a maior facilidade de a outra parte

produzir a prova.

O oOnus dinamico ndo pode ser aplicado para simplesmente
compensar a inatividade processual do litigante inicialmente onerado, mas,
Unica e tdo-somente, para evitar a formacao da probatio diabolica diante da

impossibilidade material que recai sobre uma das partes.

A prova ha de ser produzida pela parte mais apta a sua producao.
O principio da aptiddao da prova decorre diretamente das obrigacoes de
colaboragao e de informacdao. Nenhuma das partes pode subtrair as

informagoes de que disponha para a analise dos fatos apresentados em Juizo.

4.2. Os atos administrativos e a legalidade publica — a formalizacdo dos
atos administrativos e os principios da publicidade e da transparéncia.

Os principios fundamentais orientadores de toda a atividade da
Administracao Publica encontram-se, explicita ou implicitamente, no texto da

Constituicao de 1988.

Dentre os principios norteadores da atividade administrativa,

avultam em importancia os expressos no caput do art. 37 da CF. Apods a
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Emenda Constitucional 19/1998, cinco passaram a ser explicitos: legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia™.

O principio da legalidade é o postulado basilar de todos os Estados
de Direito, consistindo no cerne da prdpria qualificagao destes — o Estado ¢
dito de Direito porque sua atuagao esta integralmente sujeita ao ordenamento

juridico; vigora o império da lei.

Tendo em conta o fato de que a Administracao Publica esta sempre
sujeita ao principio da indisponibilidade do interesse publico — e nado ¢ o
agente quem determina o que é de interesse publico, mas somente a lei (e a
propria Constituicao) —, é insuficiente a auséncia de proibi¢ao em lei para que
a Administracao Publica possa agir; € necessaria a existéncia de uma lei que

imponha ou autorize determinada atuagao administrativa.

Ha ainda cinco condi¢Oes indispensaveis para a validade do ato

administrativo: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto.

21 A nova lei de licitacOes e contratos administrativos, Lei 14.133/2021, traz em seu art. 5% a
seguinte disposigao:
Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficicia, da segregacdo de funcdes, da
motivagdo, da vinculagio ao edital, do julgamento objetivo, da segquranca juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentdvel, assim como as disposi¢oes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introducido as Normas do Direito Brasileiro).
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A forma é a maneira pela qual o ato se exterioriza e constitui
requisito vinculado e imprescindivel a sua perfeicdo™. A formalizagdao dos
atos administrativos relaciona-se diretamente com os principios da

publicidade e da transparéncia.

A necessidade de tornar visiveis as relacdes entre Administragao e
cidadaos ¢ decorréncia do Estado de Direito, e nessa maxima se inspira o
artigo 15 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao: “a sociedade

tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administragio”.

A luta pela submissao do Estado ao Direito é também a luta por um
poder visivel e previsivel, que se comporte de acordo com as leis previamente

aprovadas pelos representantes do povo.

Por tras da exigéncia de visibilidade estdao a necessidade de
seguranca do direito e a proibicao da “politica do segredo”, entendida esta
ultima proibi¢ao nao somente como uma vedagao ao arbitrio, mas como uma

obrigagao de informar por parte do Estado — a auséncia de visibilidade torna

22 A forma mais comum do ato administrativo é a escrita, embora existam atos
consubstanciados em ordens verbais e até mesmo em sinais nao convencionais, como
ocorre com as instru¢des momentaneas de superior a inferior hierdrquico, com as
determinagdes de policia em casos de urgéncia e com a sinalizagdo do transito. Nao
obstante a forma escrita ser a mais utilizada pela Administragao Publica em contratos
administrativos, ha possibilidade de contratagao verbal prevista § 22 do art. 95 da Lei
14.133/2021, de modo excepcional.
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nulas as possibilidades de controle popular e de participacao do cidadao no

exercicio das atividades da administragao.

O principio da publicidade possui, pois, um substrato positivo — a
obrigacao estatal de promover amplo e livre acesso a informagdao como
condicdo necessdria ao conhecimento, a participagdo e ao controle da
administracdo —, e outro negativo — salvo no que afete a seguranca da
sociedade e do Estado e o direito a intimidade, ¢ defeso que as agoOes

administrativas se desenvolvam em segredo.

A legalidade, a forma, a seguranca juridica, a publicidade e a
transparéncia sao principios ligados entre si e conectados ao Estado de

Direito.

O principio da publicidade € algo distinto da regra que impde a
publicidade oficial. A publicidade na imprensa oficial é requisito de eficacia
dos atos da administragao puiblica, mas é insuficiente, por si s, para cumprir
as demais exigéncias do principio da publicidade, quais sejam, a difusao e o

conhecimento da informacao.

A difusdao da informacdo ha de ser feita da forma mais ampla
possivel e assegurada com a utilizacao dos meios adequados, dependendo de
seu objetivo e de seus destinatarios. E para que uma informagao possa ser

efetivamente conhecida e apreendida, é necessario que seja transmitida em
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linguagem adequada ao pleno entendimento por parte do receptor da

informacao — é preciso que haja transparéncia.

O principio da publicidade estd, pois, relacionado ao da
transparéncia, o qual € ofendido quando a disponibilizacao de informagoes se
da em linguagem hermética, confusa, tecnicizada além do necessario para a
sua correta compreensao. As informagoes hao de ser publicas e

compreensiveis.

4.3 A distribuicdo do 6nus da prova na perspectiva dindmica

A conclusao sobre a distribuicato do 6nus na responsabilidade
subsidiaria é possivel a partir da aplicagdo dos conceitos trazidos, relativos a
aptidao da prova e ao dever de publicidade e transparéncia da Administragao

Puablica.

A partir de uma perspectiva de carga dinamica da prova, tem-se
que cabe ao trabalhador que alega o descumprimento das obrigacoes
trabalhistas por parte da empresa terceirizada demonstrar que havia um

vinculo com a empresa terceirizada.

Também com base na aptidao da prova e na perspectiva dinamica,

¢, por sua vez, a Administracdo Publica a mais apta a demonstrar que havia,
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sim, mecanismos regulamentados de fiscalizacdo contratual e que eles foram

aplicados em relacao ao contrato do reclamante.

s

E uma consequéncia da formalizagao dos atos administrativos que
a Administracao produza essa prova de existéncia de tais mecanismos, uma
vez que € seu dever formalizar e disponibilizar os atos de fiscalizagao, que

hao de ser adequados, periddicos, documentados e publicizados.

Cumpre a Administracdo regulamentar e disponibilizar a
regulamentacao dos mecanismos de fiscalizagao (especialmente o modo e a
frequéncia do monitoramento), que ha de se dar da maneira mais apropriada
ao contexto e a atividade que optou-se por terceirizar, considerando-se as
balizas legais do Direito Administrativo e dos Direitos do Trabalho e
Previdencidrio. Também incumbe a Administracdo comprovar a efetiva

aplicacao desses mecanismos de fiscaliza¢ao pelo gestor do contrato.

No contexto das obrigacdes mutuas de cooperagdo®, é obrigagao da
Administracao, por ser a parte que dispde do material probatorio, colaborar
com o Poder Judicidrio, fornecendo toda e qualquer informagao necessaria ao
deslinde do caso — a distribuigao dinamica do 6nus da prova a vincula a
quem possui mais e melhores condi¢oes de fazé-lo, tal como expressamente

previsto no §1° do art. 818 da CLT e no § 1° do art. 373 do novo CPC.

23 Art. 62, CPC: Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em
tempo razodvel, decisdo de mérito justa e efetiva.

51

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 20/05/2021 14:25. Para verificar a assinatura acesse

Chave b98f 6eb7.43690c10. 7074d62a. ff52177e

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Do contrario, indisponivel a documentacao, a prova se tornara
impossivel ao trabalhador, que sequer tera acesso a documentagao relativa a

fiscalizagao das obrigacOes contratuais.

Em paralelo, a legislagao trabalhista atribui ao empregador a
obrigacdo de produzir e de armazenar varios documentos relativos ao
contrato de trabalho. Sao ilustrativas de tais previsoes os registros da jornada
de trabalho em estabelecimentos com mais de 20 trabalhadores (artigo 74, §2°,
da CLT) e os recibos de salario e respectivos comprovantes bancdrios de

quitagao (artigo 464 da CLT).

Atribuir ao trabalhador a obrigacao de formular periodicamente
pedido a contratante para que lhe fornega copia de documentos vai de
encontro aos principios da eficiéncia e da publicidade em viés positivo. A
obrigacdo de produgao, guarda e disponibilizagio de documentos é da
Administracao Publica, que ha de zelar pelo maximo acesso a informacgao no

contexto de fiscalizagao de atos com impacto direto nos direitos de terceiros.

Esse é o entendimento que tem sido adotado no Tribunal Superior

do Trabalho.

A Subsecao I Especializada em Dissidios Individuais do Tribunal
Superior do Trabalho, no E-RR-925-07.2016.5.05.0281, de Relatoria do Exmo.

Min. Claudio Brandao, em exame sobre o alcance e a dimensao da tese fixada
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no Tema 246, considerou, com base na aplicacao do principio da aptidao da
prova, que incumbe ao ente publico o Onus de comprovar a efetiva
fiscalizacdo do cumprimento das obrigacoes decorrentes dos contratos de
trabalho firmados entre a empresa prestadora dos servicos e seus

empregados™.

Incumbe a Administragdo demonstrar a vigilancia e afastar a sua
responsabiliza¢ao subsidiaria. Essa conclusao decorre da impossibilidade de
prova de fato negativo, bem como por deter a obrigacao de guarda dos

documentos comprobatorios do monitoramento do contrato.
Destacou o Ministro Relator, verbis:

(...) a distribuicdo dindmica do 6nus da prova a vincula a quem
possui mais e melhores condicoes de fazé-lo, tal como expressamente
previsto no artigo 818, § 1° da CLT (“excessiva dificuldade de
cumprir o encargo”), o que certamente ndo é o trabalhador, que
sequer consegue ter acesso a documentacdo relativa a regularizagio
das obrigacoes regulares decorrentes do contrato.

Em apoio a essa afirmagdo, ndo se pode transferir para o empregado
essa obrigacdo, nem mesmo sob o fundamento de que poderia ter
acesso a documentagdo por meio de requerimento dirigido ao ente
publico contratante, com fundamento na Lei de Acesso a Informagao
— Lei n® 12.527/2011.

Nesse caso, é ignorar a realidade admitir que, a cada més, o
empregado da empresa contratada tivesse que formular o mencionado
pedido a entidade contratante para que lhe fornecesse cdpia dos

24 Entendimento reafirmado no ambito da SBDI-1, em sua composi¢ao plena, no
julgamento do Processo n.? EEDRR-62-40.2017.5.20.0009, em 10.9.2020 (D]Je 29.10.20).
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citados documentos, ao qual se acresceria o dever de guarda que lhe
seria transferido, obrigacdo ordindria inerente a gestdo do contrato
celebrado com a Administragido Publica, que, alids, ndo constitui
Onus excessivo, mesmo porque dele faz parte a obrigagio de
designacdo de servidor para atuar como fiscal de sua execugio, com
inuimeras prerrogativas e diversos deveres.

O tema ultrapassa o espectro do contrato individual de trabalho e

diz com a boa gestao da coisa publica.

A atribuigao ajustada do Onus da prova fomenta o compliance
administrativo, visando a evitar condutas irregulares e ilicitos. Contribui para
que os entes aperfeicoem o monitoramento do cumprimento das obrigacoes
trabalhistas pelas contratadas, para que a atuagdo fiscalizatdria possa

identificar e prevenir possiveis atos de fraude e de corrupcao.

E de fato do Poder Ptblico o dnus processual de comprovar seu
pleno zelo quanto ao adimplemento de sua obrigacao fiscalizatdria (art. 818,
Il e § 1° CLT; art. 373, II, CPC/2015), comprovando, perante o juizo, os
procedimentos que adota para a referida fiscalizagao e sua efetiva realizagao
em relacao ao contrato de terceirizacao de que resultaria a responsabilizagao

subsidiaria.

Se o ente publico ndo demonstra a realizagao do efetivo controle
sobre o contrato, ha de ser responsabilizado subsidiariamente pela satisfagao

das obrigagoes trabalhistas inadimplidas pela empregadora. Se, contudo,
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fizer prova razoavel e consistente de que exerceu adequadamente a sua

obrigacao fiscalizatoria, restara afastada a responsabilizacao.
5. Aplicacdo do direito ao processo

No caso, o Tribunal Regional reputou concretamente caracterizada a
conduta culposa do ente publico, que nao logrou demonstrar a efetiva fiscalizacao
do cumprimento das obrigacoes trabalhistas da prestadora de servigos, encargo

que lhe competia.

A Corte de origem responsabilizou subsidiariamente a Administracao
por entender concretamente caracterizada sua culpa in wvigilando. Eis os

fundamentos da decisao da Corte Regional:

Restou incontroverso que a reclamante foi contratada pela primeira
reclamada em 11/11/2013, como auxiliar de limpeza, para trabalhar
em favor do segundo reclamado, em razdo do contrato de prestacdo de
servigos firmado entre as demandadas e que verbas bdsicas do seu
contrato de trabalho ndo foram adimplidas. Tivesse o segundo
reclamado cuidado de fiscalizar o contrato, a reclamante teria
recebido o saldrio de maio de 2014, as verbas rescisorias e o FGTS.
Ndo hd provas nos autos de que o recorrente tenha fiscalizado o
adimplemento das obrigacoes laborais e rescisorias referentes ao pacto
de trabalho da autora. Os diversos documentos que o segundo
reclamado acredita se prestarem como prova da fiscalizagio
empreendida se referem, basicamente, ao edital de licitagdo, ao
contrato de prestagio de servigos e aos depdsitos de FGTS devidos
durante a vigéncia contratual.
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Ndo se prestam, por conseguinte, para demonstrar a efetiva
fiscalizagdo relativa ao pagamento dos haveres deferidos em sentenca.
Encontra-se caracterizada, assim, a culpa do sequndo reclamado,
razdo pela qual se aplica ao caso o entendimento disposto na Stimula
n.2 331 do C. TST, ja pacificado no sentido de consagrar a
responsabilidade subsididria dos entes publicos pelos haveres
trabalhistas devidos em razdo de regular contratagio. Sendo do ente
publico a prova da adogio de medidas que obstem o inadimplemento
das obrigacoes trabalhistas, ndo ilidida, remanesce seu dever de
responder a prejuizos causados a terceiros, no caso, a trabalhadora,
fato que ndo ofende, ainda que minimamente, o inciso II do art. 5° da
CF/88, porque em caso de culpa in elegendo e in vigilando incide a
responsabilidade civil das acionadas, que abrange a integralidade da
condenacdo, nos termos do inciso VI da Sumula mencionada,
sobretudo porque podera se valer de agdo de regresso.

Consoante a moldura fatica fixada pelo Tribunal Regional, ndo foi
indicado qualquer mecanismo de fiscalizacdo que se voltasse a fiscalizar o

cumprimento das obrigacoes vinculadas as parcelas que restaram inadimplidas.

O Tribunal Superior do Trabalho, em duas oportunidades, manteve tal
decisao ressaltando que “entendimento diverso demandaria o revolvimento do conjunto
probatorio trazido aos autos, procedimento vedado nesta instancia extraordindria, a teor da

Sumulan®126 do TST”.

A decisao da Corte de origem, ao reconhecer a responsabilidade do 2°
reclamado (Administragao Publica), foi além do mero inadimplemento das

obrigagoes trabalhistas assumidas pela empresa contratada e indicou a conduta
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culposa do ente publico de deixar de fiscalizar adequadamente o cumprimento

das obrigagoes trabalhistas por parte da 1° reclamada.

Foram observados o art. 97 da Constituicao Federal e o enunciado 10
da Simula Vinculante da Suprema Corte, porque o acérdao em questao nao se
fundamentou na declaracao de inconstitucionalidade do art. 71, § 1°, da Lei
8.666/93, mas na definicao do alcance da norma inscrita no citado dispositivo e na
interpretacao sistematica dos arts. 186 e 927 do Codigo Civil e dos arts. 58, 111, e 67

da Lei n® 8.666/93, tendo em conta os precedentes do Supremo Tribunal Federal®.

Em face do exposto, opina o PROCURADOR-GERAL DA

REPUBLICA pelo desprovimento do recurso extraordinario.

Considerados a sistematica da repercussao geral e os efeitos do
julgamento deste recurso em relagao aos demais casos que tratem ou venham

a tratar do mesmo tema, sugere a fixacao das seguintes teses:

Na caracterizagdo da responsabilidade subsididria
da  Administracaio Publica pelos encargos
trabalhistas de empresa terceirizada:

I - E o6nus do trabalhador que alega o
descumprimento de obrigacoes trabalhistas pela
terceirizada demonstrar o vinculo com a empresa
contratada pela Administragao Publica.

25 A inteligéncia de tais artigos da antiga lei de licitagdes encontra-se nos arts. 104, III, e
117, caput, e § 1° da Lei 14.133/2021.
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IT — E 6nus do ente ptiblico demonstrar que cumpriu
os deveres de boa escolha e fiscalizacao contratual
adequada, periddica, documentada e publicizada,
voltados a impedir o inadimplemento trabalhista da
empresa contratada, englobando, no minimo: a
existéncia de regulamentacao prevendo o modo e a
frequéncia da fiscalizacdo por seus agentes do
cumprimento das obrigagOes trabalhistas; a efetiva
realizagao das fiscalizagdoes em relagao a empresa.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente
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