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Resumo
A terceirizagdo de servigos na Administragdo Publica brasileira tem se tornado uma prética cada vez
mais frequente, com o objetivo de atender a demandas especificas de mao de obra e expertise técnica
gue ndo estdo disponiveis internamente e também com intuito de reduzir gastos. No entanto, a adocao
dessa pratica implica em diversos desafios, especialmente no que se refere afiscalizacdo dos contratos
terceirizados, as consequéncias de possiveis falhas da fiscalizacado na responsabilidade subsidiaria do
Estado e o 6nus da prova da falha na fiscalizacdo. A legislacdo brasileira, estabelece diretrizes
rigorosas para garantir a lisura e a qualidade nas contrata¢c@es publicas, visando assegurar a eficiéncia,
a economicidade, a moralidade, transparéncia, entre outros principios norteadores da Administracéo
Pudblica. Este trabalho tem como objetivo analisar os principais desafios da fiscalizacdo dos contratos
terceirizados na Administracdo Publica Direta e eventual responsabilidade subsidiaria do poder publico,
destacando os aspectos legais, jurisprudenciais e doutrinarios envolvidos, incluindo sobre quem
recairia 0 d6nus de comprovar a falha na fiscalizagdo. A metodologia adotada é a expositiva, com analise
de documentos legais, revisao bibliogréafica e estudo de casos praticos. O estudo pretende contribuir
para um debate mais amplo sobre a importancia de uma gestéo publica eficiente e responsavel, capaz
de garantir o efetivo cumprimento do contrato terceirizado e assegurar a boa utilizagdo dos recursos

publicos.
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Abstract

Outsourcing of services within the Brazilian Public Administration has become an increasingly
widespread practice, primarily aimed at addressing specific labor and technical demands not readily
available internally, as well as achieving cost eduction. However, the implementation of this model
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presents significant challenges, articularly in relation to the monitoring and oversight of outsourced
contracts and the resulting implications of supervisory failures, especially with regard to the oversight of
outsourced contracts, the consequences of possible failures in oversight for the subsidiary liability of the
State, and the burden of proof regarding the failure in oversight. Brazilian legislation sets forth rigorous
standards to ensure integrity, quality, and legality in public procurement processes, seeking to uphold
key constitutional principles such as efficiency, transparency, cost-effectiveness, morality, and
accountability. This study aims to examine the main challenges involved in the oversight of outsourced
contracts within the Direct Public Administration, with particular attention to the legal framework
governing the State’s subsidiary liability. It also explores the jurisprudential and doctrinal developments
on the issue, including the controversial debate over which party bears the burden of proving the
occurrence—or absence—of effective supervision. The research adopts an expository approach,
grounded in the analysis of legal norms, review of scholarly literature, and examination of relevant case
law. Ultimately, this study seeks to contribute to a broader debate on the necessity of responsible and
effective public management, capable of ensuring proper contract execution and safeguarding the
efficient allocation of public resources.

Keywords: Outsourcing. Public Administration. Oversight. Subsidiary. Liability.

INTRODUCAO

A terceirizacdo de servicos tem se tornado uma pratica cada vez mais
comum em diversos paises, incluindo o Brasil. Essa estratégia € frequentemente
adotada tanto por empresas privadas quanto pelo poder publico para suprir
demandas especificas de mao de obra e expertise técnica que ndo estdo
disponiveis internamente. No entanto, a terceirizacdo, apesar de oferecer maior
flexibilidade e a possibilidade de otimizacdo dos recursos, tem levantado criticas e
preocupacdes quanto a precarizacdo das relacdes de trabalho, a supressdo de
concursos publicos e ao enfraquecimento da responsabilidade estatal direta sobre
Servicos essenciais, pois muitas vezes resulta em relacdes laborais instaveis e em
condicbes de trabalho degradantes, principalmente nos setores como saulde,
seguranca e limpeza. Tal cenéario expde ndo apenas os trabalhadores a riscos de
violacdo de direitos, mas também a propria Administracdo Publica a

responsabilizacao judicial subsidiaria.

A escolha deste tema se justifica pelo crescimento exponencial da
terceirizacdo dentro do setor publico e pelos desafios inerentes a este tipo de

contratacdo. O aumento da judicializacdo envolvendo contratos terceirizados e a
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fragilidade da fiscalizagdo por parte da Administracdo Publica Direta tem gerado
condenacdes subsidiarias do poder publico em razdo do inadimplemento das

obrigacdes trabalhistas pelas empresas contratadas.

O problema de pesquisa consiste na identificacdo dos principais desafios
enfrentados pela Administracdo Publica Direta na fiscalizacdo dos contratos de
servicos terceirizados e na andlise das consequéncias dessa deficiéncia sobre a
responsabilidade subsidiaria do Estado, especialmente diante da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, que condiciona a responsabilizacdo a comprovacao de
omissao fiscalizatéria, ou seja, a comprovacado da “culpa in vigilando”. A pesquisa
ainda busca compreender como essa exigéncia jurisprudencial afeta a efetividade
da protecdo dos direitos trabalhistas dos empregados terceirizados no setor
publico.

Inicialmente sdo abordados os conceitos doutrinarios da terceirizacéo e as
normas legais aplicadas as contratacdes terceirizadas dentro da Administracédo
Pulblica. Sdo analisados os desafios enfrentados pelo poder publico na fiscalizacao
dos contratos com empresas terceirizadas, as falhas recorrentes e as
consequéncias da ineficiéncia da fiscalizacdo para a gestdo publica, como
por exemplo a responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo Publica no caso

de “culpa in vigilando”.

Além disso, se pretendeu investigar a exigéncia de comprovacdo da culpa
da Administracdo, conforme fixado no Tema 246 e no Tema 1118 pelo STF, que
pode representar um retrocesso na protecao do trabalhador, transferindo os riscos

da terceirizacdo para o empregado.

A pesquisa é de carater expositivo, com base em analise documental de
legislacbes, jurisprudéncias atuais e doutrinas relacionadas a terceirizacdo na

Administracdo Publica Direta.

Foi realizada reviséo bibliografica para identificar as abordagens doutrinarias
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mais relevantes sobre a temética e os desafios enfrentados pelos gestores publicos
e as suas consequéncias. O estudo foi conduzido por meio de andlise dos
dispositivos legais, incluindo o Decreto-lei n® 200/1967, a Constituicdo Federal de
1988, a Lei n° 13.429/2017, a Instrucdo Normativa 05/2017, o Decreto n°
9.507/2018, e a Lei n° 14.133/2021, além de sumulas vinculantes dos Tribunais
Superiores, do Supremo Tribunal Federal e da doutrina estabelecida no nosso pais.

A TERCEIRIZACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA

Grosso modo, a terceirizacdo é a transferéncia de um
determinado servico de uma empresa para outra. Nas palavras de Marcelo Gomes
(2023, p.10), “a terceirizagdo de servicos na Administracdo Publica configura um
fendmeno de grande relevancia social, juridica e econémica”. Para José dos Santos
Carvalho Filho (2023, p.1208), a “terceirizacao é o fenbmeno pelo qual se separa a
relacdo econdbmica de trabalho da relacdo trabalhista correspondente”. Carvalho
Filho (2023, p.1209) ainda diz que “trata-se de relacéo juridica com trés participes: a
empresa tomadora do servico, a empresa prestadora do servico e o trabalhador,

vinculado juridicamente a esta ultima”.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

No ambito do direito do trabalho, terceirizacdo é a contratagcdo, por
determinada empresa (o tomador de servi¢o), do trabalho de terceiros para
0 desempenho de atividade-meio. Ela pode assumir diferentes formas,
como empreitada, locagéo de servicos, fornecimento etc (Di Pietro, 2023, p.
788).

Di Pietro ainda acrescenta:

O conceito € o0 mesmo para a Administragdo Publica que, com muita
frequéncia, celebra contratos de empreitada (de obra e de servico) e de
fornecimento, com fundamento no artigo 37, XXI|, da Constituicéo,
observadas as normas da Lei n°® 8.666/93 ou da Lei n°®14.133/21 (conforme
0 caso). Trata-se da execucéo indireta a que se referem os artigos 6°, VIII,
e 10, da Lei n° 8.666, e 46, da Lei n° 14.133 (Di Pietro, 2023, p. 788).

Carolina Zancaner Zockun explica,
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A terceirizacdo € um instituto oriundo da Ciéncia da Administracédo que visa
a reducdo de custos, bem como a especializacdo das atividades
empresariais, na medida em que permite a maior concentragdo da empresa
em sua atividade-fim, para o qual foi estabelecida, trespassando a outras
empresas normalmente as atividades-meio, que ndo constituem o foco
principal de sua existéncia (Zockun, 2017, p. 2).

No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal (STF):

A Teoria da Administracdo qualifica a terceirizacdo (outsourcing) como
modelo organizacional de desintegracdo vertical, destinado ao alcance de
ganhos de performance por meio da transferéncia para outros do
fornecimento de bens e servigos anteriormente providos pela prépria firma,
a fim de que esta se concentre somente naquelas atividades em que pode
gerar o maior valor, adotando a fungdo de *“arquiteto vertical” ou
“organizador da cadeia de valor” (RE 958252, Relator(a): LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, julgado em 30-08-2018, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-199 DIVULG 12-09-2019 PUBLIC
13-09-2019).

Portanto, a terceirizacdo na Administracdo Publica Direta tem sido
apresentada como um instrumento de gestao voltado a racionalizacao de recursos,
permitindo que servidores publicos se concentrem em atividades tipicas e
finalisticas do 6rgao, enquanto tarefas acessorias ou operacionais sao transferidas
a empresas especializadas. No entanto, essa justificativa econdmica,
frequentemente invocada pela Administracéo, deve ser analisada com cautela, pois
pode ocultar efeitos colaterais significativos, como a precarizacao das relacdes de
trabalho e a fragilizacdo da responsabilidade estatal direta sobre débitos

trabalhistas.

No Brasil, a terceirizacdo é regulamentada por um conjunto de normas e
diretrizes que buscam assegurar a eficiéncia, transparéncia e legalidade nos
processos de contratacdo e que devem ser observadas rigorosamente para que a

terceirizacdo contribua efetivamente para a melhoria dos servicos publicos.

Na Administracdo Publica Federal, a terceirizacdo, denominada execucao

indireta, foi regulamentada no final dos anos 60, com a edicdo do Decreto-lei n.
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200/1967, que permitia, como explica Carvalho Filho (2023) que “a Administragcéo
se desobrigue da realizacdo material de atividades executivas por meio de

empresas terceirizadas, mediante contrato (art. 10, § 7°).”

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) ficou
autorizado em seu artigo 37, inciso XXl a contratacdo, por meio de licitagdo publica,

de obras, servigos, compras e alienagdes.

Quanto a instrumentalizacdo através de recursos humanos, objeto
especifico deste verbete, a doutrina costuma admitir a terceirizagdo com
base no artigo 37, XXI da Constituicdo, que dispde:

“XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢Ges a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificacéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagbes”.

Assim, seria possivel que determinados servigos fossem trespassados a
terceiros, por meio do devido processo licitatorio (Zockun, 217, p. 9).

Nessa toada, a doutrina reputa relevante a distingdo entre atividade-fim e
atividade-meio, destacando ndo ser possivel a terceirizacdo para as
atividades-fins, sendo viavel a terceirizacdo para atividades-meio. Assim,
para as atividades que ndo consistem em fins do Estado ou em atos de
império, a maior parte da doutrina admite a terceirizagdo (Zockun, 217, p.
10).

O entendimento adotado pelo Tribunal Superior do Trabalho (TST) na
Sumula 331/1993 seria de que a terceirizacdo somente poderia ser contratada para
a execucao de atividades-meio, ndo sendo possivel a contratacdo para a execucao

de atividade-fim.

A regulamentacéo especifica da terceirizacdo no Brasil veio através da lei
13.429/2017, conhecida como a “Lei da Terceirizagdo”, que trata sobre as relacdes
de trabalho na empresa de prestacado de servicos a terceiros, seja no ambito privado
seja no ambito publico. A promulgacdo desta lei ampliou as possibilidades de
contratacdo de servicos terceirizados, permitindo que atividades-fim também
possam ser terceirizadas, desde que respeitados os direitos dos trabalhadores,

fazendo com que a jurisprudéncia até entdo adotada pelo TST fosse modificada.
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Porém, essa alteracdo se aplica somente as empresas privadas e as

empresas estatais, para a Administracdo Publica Direta ndo houve alteracdo com

relacéo a possibilidade da contratacao de atividade-fim.

Quanto a terceirizagdo no ambito da Administracdo Publica, € importante
realcar que a Lei n® 6.019/74, com as alteracdes introduzidas pelas Leis n°
13.429/17 e 13.467/17 (e regulamentada pelo Decreto n® 10.854, de 10-11-
2021), ndo tem aplicacdo (salvo no caso das empresas estatais),
continuando a aplicar-se a Sumula n° 331, do TST, na parte em que cuida
especificamente da Administracdo Publica (Di Pietro, 2023, p 793, grifos
NO0SS0S).

Em ambito Federal, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e

Gestao editou em 2017 a Instrucdo Normativa n° 5, que dispde sobre as regras e

diretrizes do procedimento de contratacédo de servicos sob o regime de execucéo

indireta no @mbito da Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional.

Ainda na esfera Federal, foi editado o Decreto n® 9.507/2018, que revogou o

Decreto n® 2.271, de 1997, e dispde sobre a execucado indireta, mediante

contratacdo, de servicos da administracdo publica federal direta, autarquica e

fundacional e das empresas publicas e das sociedades de economia mista

controladas pela Unido, e trouxe em seu artigo 3° uma série de vedacdes a

terceirizacao.

Art. 3° N&o serdo objeto de execucéo indireta na administracdo publica
federal direta, autérquica e fundacional, os servigos:

| - que envolvam atomada de deciséo ou posicionamento institucional nas
areas de planejamento, coordenacéo, supervisdo e controle;

Il - que sejam considerados estratégicos para 0 6rgao ou a entidade, cuja
terceirizacdo possa colocar em risco o controle de processos e de
conhecimentos e tecnologias;

Il - gque estejam relacionados ao poder de policia, de regulacdo, de
outorga de servigos publicos e de aplicacdo de san¢éo; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos do 6rgéo ou da entidade, exceto disposi¢cdo legal em
contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente,
no ambito do quadro geral de pessoal.

§ 1° Os servigos auxiliares, instrumentais ou acessoérios de que tratam
os incisos do caput poderéo ser executados de forma indireta, vedada
atransferéncia de responsabilidade para

a realizacdo de atos administrativos ou a tomada de decisdo para o
contratado (BRASIL, 2018, grifos nossos).
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Outra lei importante no cenario da terceirizagdo no servi¢co publico, é a Lei
14.133/2021, conhecida como Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos,
gue revogou a Lei n° 8.666/1993. Apesar de nao tratar exclusivamente da
terceirizacdo, ela estabelece regras gerais para as contratacées publicas, incluindo
a contratacao de servicos terceirizados.

Com a edicdo desta Lei, a discussédo sobre a atividade-fim ser legal no

ambito da Administracao Publica se encerra.

Ainda no que diz respeito a terceirizagdo no &mbito da Administragao Publica,
a Lei n° 14.133/21, no artigo 48, determina que “poderado ser objeto de
execucgao por terceiros as atividades materiais acessorias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituam area de competéncia legal
do 6rgdo ou da entidade”, elencando uma série de vedacgfes nos incisos | a
VI e no paréagrafo Unico. Esse dispositivo legal impede a terceirizacédo de
atividade-fim no ambito da administracdo Publica, ficando superado, para
as contratacdes feitas na vigéncia dessa Lei, 0 decidido pelo STF na ADI
5.685 (j. 16-6-20, Rel. Min. Gilmar Mendes). Nesse acérdao, o STF julgou
improcedente essa ADI, considerando constitucional a contratacdo de
atividade-fim pela Administracdo Publica, indicando como precedentes os
acérdaos proferidos na ADPF 324 (Min. Roberto Barroso) e no RE-RG
958.252 (Rel. Min. Luiz Fux). As terceirizacBes feitas no ambito da
Administracdo Publica, na vigéncia da Lei n°® 14.133, estdo sujeitas as
limitacfes contidas em seu artigo 48 e no Decreto n® 9.507, que continua em
vigor (Di Pietro, 2023, p. 798).

Entre os principios fundamentais previstos na lei 14.133/2021 estdo o da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do
interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento,
da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de funcdes, da motivacdo, da
vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, além dos principios da

isonomia e da irretroatividade, que devem ser observados em todos 0S processos

licitatérios e contratuais.

O cumprimento desses principios € essencial para garantir que as
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contratacdes de servicos terceirizados na Administracao Publica Direta ocorram de
maneira justa, transparente e em conformidade com a legislagéo, evitando fraudes

e desperdicio de recursos publicos.

Nao € admissivel que a Administracdo adote solugdes arbitrarias,
economicamente desvantajosas, socialmente inconvenientes, sem a
observéancia da publicidade ou produzidas sem observancia de um
procedimento adequado. Esse regime se aplica amplamente em todas as
hipoteses em que a Administracdo estabeleca relacionamento com
particulares, mesmo que ndo envolvendo contratacdes (Justen Filho, 2023,
p. 516).

Portanto, a fundamentacédo legal da terceirizacdo na Administracdo Publica
brasileira se apoia em um conjunto de normas e principios que visam garantir a
legalidade, a eficiéncia e a transparéncia nos processos. Essas normas constituem
um marco regulatério que deve ser observado rigorosamente para que a
terceirizacdo contribua efetivamente para o aumento da eficiéncia e a reducéo de

custo para o Estado.

Além disso, o STF tem reforcado a responsabilidade da Administracéo Publica
guanto a fiscalizacao da execucao dos contratos, sendo este um dever que néo pode
ser transferido a contratada. No proximo capitulo serdo abordadas as principais

dificuldades enfrentadas pelo Estado na fiscalizacdo dos contratos de terceirizacéo.

FISCALIZACAO DOS CONTRATOS DE TERCEIRIZACAO

A terceirizacdo de servicos na Administracdo Publica Direta, embora regida
por uma legislacéo robusta, ainda enfrenta desafios significativos relacionados a
sua fiscalizacdo. Quando o poder publico opta por delegar a execucédo de servigcos
a empresas terceirizadas, deve garantir que esses servicos sejam prestados
conforme os parametros estabelecidos, respeitando os direitos dos trabalhadores
e cumprindo as condi¢cbes acordadas nos contratos. O simples ato de terceirizar
nao é suficiente para garantir a eficiéncia do servico contratado, impondo ao poder

publico o dever de acompanhar de forma rigorosa e constante a execucao
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contratual.

Ao transferir determinada atividade para um terceiro, a Administracao
Publica continua responséavel pelo resultado e pelos impactos que a ma gestdo do
contrato possa desencadear. Neste ponto, é fundamental ressaltar a importancia
do fiscal do contrato. Nas palavras de Carvalho Filho (2023, p. 445) “a execugéo do
contrato precisa ser acompanhada e fiscalizada por um ou mais fiscais do contrato,

representantes especialmente designados pela Administragéo.”

Ainda sobre a necessidade de fiscalizacao do contrato pelo poder publico:

Trata-se de prerrogativa do poder publico, também prevista no artigo 58, 1ll,
e disciplinada mais especificamente no artigo 67, que exige seja a execucao
do contrato acompanhada e fiscalizada por um representante da
Administracdo, especialmente designado, permitida a contratacdo de
terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informacfes pertinentes a essa
atribuicdo. A este fiscal cabera anotar em registro préprio todas as
ocorréncias relacionadas com a execuc¢ao do contrato, determinando o que
for necessério a regularizacédo das faltas ou defeitos observados ou, se as
decisdes ultrapassarem sua competéncia, solicitd-las a seus superiores. O
ndo atendimento das determina¢cBes da autoridade fiscalizadora enseja
rescisdo unilateral do contrato (art. 78, VII), sem prejuizo das sancbes
cabiveis (Di Pietro, 2020, p. 595).

Portanto, a terceirizacdo de servicos na Administracdo Publica Direta nédo
exime o Estado de sua responsabilidade sobre a qualidade e a execucdo dos
servicos prestados a sociedade, especialmente no que se refere a fiscalizacéo e ao

cumprimento das obriga¢cdes contratuais.

A Instrucdo Normativa n° 05/2017, no artigo 40, 8§ 3° estabelece que:

As atividades de gestéo e fiscalizagdo da execucado contratual devem ser
realizadas e forma preventiva, rotineira e sistematica, podendo ser exercidas
por servidores, equipe de fiscalizacdo ou Unico servidor, desde que, no
exercicio dessas atribuicdes, que assegurada a distingdo dessas atividades
e, emrazao dovolume de trabalho, ndo comprometa o desempenho de todas
as acoes relacionadas & Gestédo do Contrato (Brasil, 2017).

Além disso, o Decreto n°® 9.507/2018 em seu artigo 10 estabelece que a

gestao e fiscalizacdo da execucédo dos contratos deve, dentre 0s objetivos listados,
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verificar a regularidade das obrigag6es previdenciarias, fiscais e trabalhistas. A ndo
observéancia desses requisitos pode comprometer diretamente o interesse publico,

além de expor a Administracéo Publica ao risco de uma responsabiliza¢éo judicial.

J& a Nova Lei de LicitagBes n° 14.133/2021 traz no artigo 117 elementos

importantes sobre o fiscal do contrato, veja:

Art. 117. Aexecucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por
1 (um) ou mais fiscais do contrato, representantes da Administracdo
especialmente designados conforme requisitos estabelecidos no art. 7°
desta Lei, ou pelos respectivos substitutos, permitida a contratacdo de
terceiros para assisti-los e subsidia-los com informacdes pertinentes a essa
atribuicéo.

§ 1° O fiscal do contrato anotara em registro proprio todas as ocorréncias
relacionadas a execucgédo do contrato, determinando o que for necessario
para a regularizagéo das faltas ou dos defeitos observados.

§ 2° O fiscal do contrato informara a seus superiores, em tempo habil para
a adocdo das medidas convenientes, a situacdo que demandar decisdo
ou providéncia que ultrapasse sua competéncia.

§ 3° O fiscal do contrato sera auxiliado pelos 6rgéos de assessoramento
juridico e de controle interno da Administracéo, que deverao dirimir davidas
e subsidia-lo com informacdes relevantes para prevenir riscos ha
execucao.

Para isso, Gabriel Helmuth Sprung Sasse (2017, p. 41) destaca que “deve-
se designar um representante da Administracdo, em ato especifico para esse fim,
determinando que proceda ao acompanhamento e a fiscalizacao do contrato, sendo

permitida a contratacdo de terceiro para que lhe auxilie”.

A Lei 14.133/2021 também disp6s no artigo 169 que as contratacdes da
Administracdo Publica devem submeter-se a praticas continuas e permanentes de

gestao de riscos e de controle preventivo.

No que tange ao controle:

Por conseguinte, o controle sempre desafiard4 aperfeicoamento, dividindo-
se em controle preventivo, exercido para evitar a ocorréncia do fato
irregular, e controle repressivo, quando j& ocorreu a irregularidade ou a
infracdo e a Administragdo precisa tomar as providéncias adequadas
(Carvalho Filho, 2023, p. 477).
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Ainda sobre o tema,

O controle das contrataces tem sentido mais amplo, pois se submete a
praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle
preventivo, inclusive mediante adocdo de recursos de tecnologia da
informacao (art.169). A implementacao dessas praticas fica a cargo “da alta
administracdo do 6rgdo ou entidade e levara em consideracdo os custos e
os beneficios decorrentes de sua implementacdo, optando-se pelas
medidas que promovam relacdes integras e confiaveis, com seguranca
juridica para todos os envolvidos, e que produzam o resultado mais
vantajoso para a Administracdo, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas
contratagdes publicas” (§ 1°) (Di Pietro, 2023, p. 1.098)

Carvalho Filho (2023) ainda explica:

O Estatuto difundiu o controle sobre contratos e licitagbes por meio de
escalonamento de o6rgdos e agentes, com a denominacdo de linhas de
defesa: a primeira linha de defesa, composta de servidores e empregados
publicos; a segunda, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e
de controle interno; e a terceira, integrada pelo 6rgdo central de controle
interno e pelo tribunal de contas (art. 169, caput, | a lll) (Carvalho Filho, 2023,
p. 477).

Observa-se que, apesar da terceirizacdo ser uma ferramenta importante para

a otimizacao de recursos e a ampliacdo da capacidade de atendimento das demandas

publicas, ela traz consigo o desafio de garantir que a execuc¢ao dos contratos atenda

aos padrdes de qualidade exigidos, sem comprometer a eficiéncia ou a legalidade dos

Processos.

Embora o fiscal do contrato desempenhe um papel importante, muitas vezes a

nomeacao € feita sem que haja um treinamento prévio. Em muitos casos, o fiscal

acumula diversas funcbes, o que acaba comprometendo a sua atuacdo em

determinada fiscalizacao.

Por vezes, o fiscal designado para acompanhamento do contrato
administrativo tem tal competéncia acrescida as demais que ja exercia como
agente publico, sem que haja a necessaria compatibilizacdo de suas
incumbéncias. Em outros casos, o agente escolhido para fiscalizar ndo possui
a aptidao técnica necessaria para acompanhar apropriadamente aquele tipo
de avenca, 0 que ndo € sopesado pela autoridade competente que o nomeia
(Sasse, 2017, p. 42).
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A sobrecarga do fiscal acaba gerando falha, e as falhas na fiscalizagdo podem
ter reflexos severos.

A prestacao ou fornecimento inadequado do objeto, prejudica diretamente a
sociedade, pela execucédo discordante do contratado ou sua inexisténcia, e
indiretamente quando ha ma aplicacdo dos recursos provenientes dos
impostos (Gomes, 2023, p. 29).

A fiscalizacdo de contratos terceirizados, quando deficiente, pode resultar
em uma série de falhas que comprometem a eficacia e a transparéncia na
gestdo publica. A auséncia de acompanhamento adequado é uma das
principais lacunas nesse processo, permitindo que empresas terceirizadas
atuem sem o devido monitoramento, o que pode resultar em baixa qualidade
dos servicos prestados (Gomes, 2023, p. 30).

Portanto, é imperativo que os gestores publicos fortalecam os processos de
fiscalizagdo, adotando praticas que incluam um acompanhamento continuo,
transparéncia nas relacdes contratuais, padrdes de selecdo criteriosos e
mecanismos de controle robustos. Somente assim sera possivel assegurar
a efetividade da terceirizagdo, minimizando riscos e garantindo o
cumprimento dos objetivos da administracéo publica (Gomes, 2023, p. 30).

A deficiéncia na gestdo desses contratos pode resultar em prejuizos
significativos para a Administracdo Publica e para a sociedade, seja pela entrega
de servigos abaixo do esperado, seja pelo uso inadequado dos recursos publicos.
Outro impacto da deficiéncia da fiscalizacdo pode ser notado nas frequentes

condenacfes da Administracdo Publica por verbas trabalhistas ndo quitadas.

A “culpa in vigilando” tornou-se fundamento para diversas condenacoes,
especialmente quando a Administracdo ndo consegue comprovar que exerceu de
forma efetiva sua atividade fiscalizatéria. Marcelo Arruda (2015, p. 38) alerta que o
agente publico responsavel pela fiscalizacdo que age com negligéncia ou omissao
pode gerar prejuizos diretos para o Estado e responder civil e administrativamente

pelos danos causados.

Logo, a fiscalizacdo da execucdo dos contratos de terceirizacdo deve ser
realizada de maneira continua, abrangendo ndo s6 o0s aspectos técnicos e
administrativos, mas também as condi¢des trabalhistas e de seguranca dos

trabalhadores terceirizados. Desta forma, torna-se necessario que 0s 0Orgaos
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publicos invistam na capacitacdo continua de seus servidores, especialmente

daqueles que atuam na gestéo e fiscalizagcédo de contratos.

A responsabilidade do Estado na fiscalizagdo dos contratos implica nao
apenas no acompanhamento da execuc¢do do contrato, mas também na adocéo de
medidas corretivas, quando necessario, para evitar danos ao interesse publico. A
fiscalizacdo eficaz dos contratos terceirizados ndo € apenas uma exigéncia legal,
mas uma garantia de que os principios constitucionais da Administra¢éo Publica —
como a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia — serao

efetivamente observados.

A falha na fiscalizacdo do cumprimento dos contratos pode resultar em
diversas consequéncias para o Estado, incluindo a responsabilizacdo subsidiaria
pelos débitos trabalhistas, caso seja comprovada a “culpa in vigilando” da

Administragéo Publica.

No préximo capitulo serdo abordados os impactos da fiscalizacéo deficiente
na responsabilidade subsidiaria do Estado e o entendimento do Supremo Tribunal

Federal a respeito da incumbéncia de comprovar a falha na fiscalizacéo.

IMPACTOS DA FISCALIZACAO DEFICIENTE NA RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA E O ONUS DA PROVA

A responsabilidade da Administracdo Publica por obrigacdes trabalhistas
gue nédo foram pagas pelo contratado € um tema que gera muitas discussdes no
contexto da terceirizacdo. Emregra, a responsabilidade pelos encargos trabalhistas
€ da empresa, no entanto, quando ha falha da Administracdo na fiscalizacao da
execucao do contrato, ela pode ser responsabilizada de forma subsidiaria pelas

verbas trabalhistas ndo pagas.

De forma geral, a doutrina distingue a responsabilidade solidaria da subsidiaria.
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Responsabilidade solidaria - havendo pluralidade de devedores, o credor
pode cobrar o total da divida de todos ou apenas do que achar que tem mais
probabilidade de quita-la. A divida néo precisa ser cobrada em partes iguais
para cada um. Todos os devedores sao responsaveis pela totalidade da
obrigacdo. O devedor que pagar o total deve receber dos demais a parte que
pagou por eles. Esse tipo de responsabilidade ndo pode ser presumido, suas
hipoteses estao previstas em lei, ou podem ser pactuadas entre as partes em
contratos ou outros tipos de negociacdes (ACS, 2020).

A responsabilidade solidaria é caracterizada pela coexisténcia de vérios
credores e devedores para um mesmo crédito, situacdo na qual todos sao
considerados responsaveis pelatotalidade da divida, como se fossem Unicos
credores ou devedores (Gomes, 2023, p. 12).

Portanto o credor pode demandar uma acdo de cobranga por exemplo,
contra apenas um dos devedores e a quitacao da divida exime os outros devedores

da obrigacéo.

Ja a responsabilidade subsidiaria “Tem carater acessorio ou suplementar. Ha
uma ordem a ser observada para cobrar a divida, na qual o devedor subsidiario s6
pode se [sic] acionado apos a divida nao ter sido totalmente adimplida pelo devedor
principal” (ACS, 2020).

Ou seja, na responsabilidade subsidiaria o credor deve seguir uma ordem na

cobranca dos devedores.

No contexto da Terceirizacdo na Administracdo Publica tem-se a Sumula

331 do Tribunal Superior do Trabalho nos seguintes termos:

Sumula n° 331. Contrato de prestacédo de servicos. Legalidade.
(Inciso IV alterado pela Resolugdo n° 96/00, DJ 18.09.00)

\Y — A contratac¢@o de trabalhadores por empresa interposta é ilegal,
formando- se o vinculo diretamente com o tomador dos servicos, salvo no
caso de trabalho temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.74).

VI — A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa
interposta, ndo gera vinculo de emprego com os 6rgaos da administracao
publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, I, da CF/88).

VIl — Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratacdo de
servi¢os de vigilancia (Lein®7.102, de 20.06.83) e de conservacao e limpeza,
bem como a de servicos especializados ligados & atividade meio do
tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinacéo direta.
VIlIl- O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos
servi¢os, quanto aquelas obrigacdes, inclusive quanto aos 6rgaos da

ISSN 2179-0167 DOI: 10.5281/zen0d0.15786180
172



ISSN 2179-0167

REVISTA JurES - v.18, n.33, p. 158-185, jun. 2025

administracdo direta, das autarquias, das fundacdes 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 21.06.93). (grifos nossos).

No entanto surgiu um conflito entre a Sumula 331 do TST e o artigo 71,
paragrafo 1° da 8.666/93, tendo em vista que o artigo 71 vedava a responsabilidade
da Administracdo Publica.

Art. 71. O contratado € responsavel pelos encargos trabalhistas,
previdenciérios, fiscais e comerciais resultantes da execucéo do contrato.
8 10 A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais nao transfere a Administracdo Publica a
responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do
contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificacfes,
inclusive perante o Registro de Imoéveis (Brasil, 1993).

Segundo Di Pietro (2023, p. 794) “o conflito surgiu em decorréncia da forma
pela qual a Justica do Trabalho vinha aplicando o item IV da Sumula, estendendo-o

a praticamente todos os tipos de contratos administrativos.”

Por conta disso, em 2007 o Governador do Distrito Federal propds a Acao
Declaratéria de Constitucionalidade do artigo 71, § 1°, da Lei n° 8.666/93 (ADC n.
16- DF) no Supremo Tribunal Federal, que declarou constitucional do referido

artigo.

Como isso, o TST mudou o entendimento e em 2011 alterou a Sumula 331.
Di Pietro (2023) ressalta:

No entanto, o acérdao ndo afastou a possibilidade de ser examinado pelo
TST, em cada caso concreto, se a inadimpléncia do contratado teve como
causa principal a falha ou a falta de fiscalizacdo pelo 6érgdo publico
contratante.

A vista desse entendimento do STF, o TST alterou a Simula n° 331, em seu
item 1V, e acrescentou os itens V e VI, nos seguintes termos:

‘“IV — O inadimplemento das obrigacBes trabalhistas, por parte do
empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos
guanto aquelas obrigacdes, desde que haja participado da relagéo processual
e conste também do titulo executivo judicial.

IX — Os entes integrantes da administragcdo publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso
evidenciada a suaconduta culposano cumprimento das obriga¢gdes da
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Lei n°® 8.666/93, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das
obrigacdes contratuais e legais da prestadora de servico como
empregadora. A aludida responsabilidade n&o decorre de mero
inadimplemento das obrigac@es trabalhistas assumidas pela empresa
contratada.

X —Aresponsabilidade subsidiaria do tomador de servicos abrange todas
as verbas decorrentes da condenacéo referentes ao periodo da prestagéo
laboral.” (grifos nossos)

Em resumo, pela decisdo do STF declarando a constitucionalidade do artigo
71, 8 1°, da Lei n° 8.666/93, e pelos termos do item V da Sumula n° 331, do
TST, a regra € a de que a Administracdo Publica ndo responde
subsidiariamente pelas obrigacbes trabalhistas, em caso de
inadimplemento pelo contratado, a menos que tenha havido omisséo ou
falha na fiscalizacdo da execuc¢éo do contrato (DI PIETRO, 2023, p. 797 e
798).

Apesar da decisdo do STF, os Tribunais do Trabalho continuavam
condenando a Administracdo Publica de forma automatica. Vejamos o que explica
Joéo Rafael Gabbi Bastos (2018):

Os tribunais trabalhistas passaram fundamentar as suas decisbes a partir
de fatos relevantes ‘diferentes’ do precedente criado pelo STF. Nestes
julgados nado se negava o artigo 71 da Lei de Licitacdes (e por consequéncia
a ADC n°16), mas se traziam outras questdes, tais como a atribuicdo do
Onus da prova ao ente publico; o mero inadimplemento do contratado como
nexo de causalidade para determinar a fiscalizac&o ineficiente do poder
publico; alegacdes de fiscalizacdo deficiente, ou seja, qualquer obrigacdo
inadimplida ja poderia ensejar a responsabilizacdo subsidiaria por verbas
trabalhistas. Em sintese, nas palavras dos autores: “se afirmava que, se
houve inadimplemento, é porque havia necessariamente culpa decorrente
de mé fiscalizag&o (Bastos, 2018, p. 42).

Entdo, em 2017 o STF julgou o RE 760.931/DF (Tema 246), firmando a

seguinte tese:

O inadimplemento dos encargos trabalhistas dos empregados do contratado
ndo transfere automaticamente ao Poder Pdblico contratante a
responsabilidade pelo seu pagamento, seja em carater solidario ou
subsidiério, nos termos do art. 71, § 1°, da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 2017).

Portanto, com o julgamento do Tema 246 encerrou-se a discussao acerca
da automatizacdo da responsabilidade da Administracdo Publica, devendo ser
comprovada a efetiva “culpa in vigilando” do Poder Publico na fiscalizacdo do

contrato. No entanto essa decisdo iniciou uma série de criticas doutrinarias. O
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principal ponto questionado seria sobre quem recairia o 6nus de provar a falha na

fiscalizacdo da Administragcdo Publica.

Bruno Abrantes Vilar (2019) destaca que o julgamento do Tema 246 trouxe

uma alteracao significativa e desfavoravel para os empregados lesados.

Houve, portanto, uma inversdo completa na jurisprudéncia que antes era
pacifica no Tribunal Superior do Trabalho, fazendo com que a maioria dos
processos atualmente sejam julgados em desfavor dos empregados, 0s
quais, a época da instrugéo probatdria nao detinham o 6nus de comprovar
a culpa do ente publico na fiscalizacdo do contrato com a prestadora de
servigos (Vilar, 2019, p. 15).

A atribuicdo do 6nus da prova ao empregado da culpa in vigilando da [sic]
do ente publico consubstancia a exigéncia da producdo de prova de fato
negativo, o que se revela encargo extremamente dificil de ser cumprido,
uma vez que o empregado ndo tem facilidade para acessar o0s
documentos referentes a contratacdo entre prestadora e tomadora de
servigos, por meio dos quais poderia comprovar falha na fiscalizagdo do
ente publico (Vilar, 2019, p. 16).

Essa decisdo segue causando inumeras discussdes tendo em vista a

exigéncia de que a parte mais desfavoravel do processo, ou seja, O

autor/trabalhador tenha a incumbéncia de demonstrar a falha da Administracédo em

fiscalizar determinado contrato. Veja:

Por mais que o Estado possuia apenas culpa quanto aos direitos trabalhistas
lesados dos empregados pelas empresas prestadora [sic] do servi¢o, deve
se entender que o empregado e a parte mais vulneravel da a¢éo, ndo tendo
condigbes o suficientes de produzir as provas necessérias, sendo que o
tomador de servigo possuir maior facilidade na obtencdo, devendo esta
provar que ndo foi omisso na fiscalizacéo (Correia; Santos, 2024, p. 264).

O encargo distribuido ao ente publico decorre naturalmente do seu dever
de fiscalizacdo legal do contrato, nos termos em que previsto na Lei
8.666/1993, a qual permite que o ente publico exija da prestadora de
servigos, todos os documentos que dizem respeito aos servigos
executados, inclusive cumprimento de obrigagbes trabalhistas. Tais
documentos podem ser, a titulo exemplificativo, comprovantes de
recolhimento dos depdsitos de FGTS e das contribui¢des previdenciéarias,
folhas de pagamento de salarios dos empregados com comprovante de
depdsito em dia, dentre outros (Vilar, 2019, p. 16).

Existem medidas que devem ser adotadas pela Administracdo Publica para

mitigar os riscos de uma condenacdo e aprimorar a gestdo dos contratos
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terceirizados.

O fato é que, diante da decisdo do STF, incorporada no item V da Simula
n® 331, do TST, a Administracdo PuUblica deve tomar algumas cautelas:
colocar nos instrumentos convocatérios € nos contratos clausula em que
figue clara a aplicagdo da norma do artigo 71 da Lei n° 8.666/93; inserir nos
instrumentos convocatorios de licitacdo e nos contratos clausula prevendo
a aplicacdo de penalidade pelo descumprimento da norma do artigo 71 da
Lei n°® 8.666/93, sem prejuizo da rescisdo do contrato com fundamento no
artigo 78, | e Il, da mesma lei; na atividade de fiscalizagdo do cumprimento
do contrato, verificar se a contratada esta cumprindo as obrigacGes
trabalhistas, previdenciérias, fiscais e comerciais resultantes da execucao
do contrato; em caso de inadimplemento, aplicar as penalidades cabiveis;
exigir a atualizacdo, a cada 180 dias, da Certiddo Negativa de Débito
Trabalhista (CNDT) referida na Lei n® 12.440, de 7-7- 11(Di Pietro, 2023, p.
796).

Nas palavras de Carvalho Filho (2023),

Para garantir o cumprimento de obrigacBes trabalhistas pelo contratado, a
Administracdo pode adotar varias medidas, como a exigéncia de caucao,
seguro-garantia ou fianca bancaria e o pagamento condicionado a
comprovacao da quitacdo dessas obrigacdes (Carvalho Filho, 2023, p. 446).

Na esfera Federal, a IN. 05/2017 o Anexo VIII-B (Da Fiscalizacao

Administrativa) traz um rol extenso e exemplificativo de comprovacdes que devem

ser entregues pela empresa contratada a Administracdo Publica. Aléem disso,

estabelece diretrizes para fiscalizacao inicial, mensal, diaria, procedimental e por

amostragem, que devem ser seguidas a risca pela Administracdo Publica Federal

Direta, Autarquica e Fundacional.

O Decreto n° 9.507/2018 com as alteracbes feitas pelo Decreto n°

10.183/2019 também traz medidas que devem ser adotadas pela Administracao:

[...] Exige a inclus&@o nos contratos de terceirizagdo de servicos, de cldusulas
gue acautelam os interesses do poder publico, como declaracdo de
responsabilidade exclusiva da contratante sobre a quitacdo dos encargos
trabalhistas e sociais decorrentes do contrato; indicagdo de preposto da
contratada para representa-la na execucéo do contrato; pagamento mensal
pela contratante apds a comprovacao do pagamento das obrigagfes sociais
da contratada; possibilidade de rescisdo do contrato por ato unilateral e
escrito do contratante e aplicac@o das penalidades cabiveis na hipétese de
ndo pagamento dos salarios e das verbas trabalhistas, e pelo néo
recolhimento das contribui¢cdes sociais, previdenciérias e para com o FGTS;
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exigéncia de garantia de cumprimento das referidas obrigagdes (art. 8°) (DI
PIETRO, 2023, p. 797).

A Nova Lei de LicitagOes, em seu artigo 121, 8§ 3° traz um rol exemplificativo
de medidas que devem ser adotadas pela Administracédo Publica.

8 3° Nas contratacbes de servicos continuos com regime de dedicacdo
exclusiva de méo de obra, para assegurar o cumprimento de obrigacfes
trabalhistas pelo contratado, a Administracdo, mediante disposicdo em
edital ou em contrato, podera, entre outras medidas:

| - exigir caucao, fianca bancaria ou contratacdo de seguro-garantia
com cobertura para verbas rescisoérias inadimplidas;

Il - condicionar o pagamento a comprovacdo de quitacdo das
obrigacdes trabalhistas vencidas relativas ao contrato;

- efetuar o depésito de valores em conta vinculada;

IV - em caso de inadimplemento, efetuar diretamente o pagamento das
verbas trabalhistas, que serdo deduzidas do pagamento devido ao
contratado;

V - estabelecer que os valores destinados a férias, a décimo terceiro
salario, a auséncias legais e a verbas rescisorias dos empregados do
contratado que participarem da execucdo dos servigcos contratados serédo
pagos pelo contratante ao contratado somente na ocorréncia do fato
gerador (Brasil, 2021).

Portanto, pela natureza da obrigacao fiscalizatéria da Administracdo, ndo ha
duvidas de que o ente publico possui melhores condi¢cdes e mais acesso as provas.
O trabalhador lesado é o sujeito mais fraco darelacéo (Correia; Santos, 2024), e como
bem apresentado por Vilar (2019, p. 17) “impor a um dos litigantes a producao de
prova diabdlica, beneficiando o mais apto a fazé-lo subverte a finalidade da prova e

deturpa a chance de que se estabelecam os fatos tais como ocorreram”.

Demonstrado que, o Estado e [sic] o ente mais forte da relacdo e deve
assumir o risco administrativo mesmo agindo por culpa na fiscalizagéo das
obrigacges trabalhistas, a inversdo do énus da prova sempre deve favorecer
a parte mais fraca, como descrito na CLT e também no Cédigo de Processo
Civil e no Cédigo de Defesa do Consumidor. (CORREIA; SANTOS, 2024, p.
265).

Neste ponto, a doutrina defende a distribuicdo dinamica do 6nus da prova,
levando em consideracdo o artigo 373, 81° do Cddigo de Processo Civil e as

alteracoes trazidas pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT). Ambas trazem a
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possibilidade de haver a inversédo do 6nus da prova, de forma a beneficiar a parte
hipossuficiente da demanda. O artigo 373, 81° do CPC traz a seguinte redacéao:

Art. 373 [...]

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

Portanto, a inversdo do 6nus da prova estabeleceria a paridade de armas no
processo, levando em consideragdo a hipossuficiéncia do empregado de modo a
equilibrar as chances de éxito das partes (Vilar, 2019, p. 17).

Apesar dos apelos doutrinarios, e apos anos de discusséo e divergéncias sobre
o 6nus da prova, neste ano de 2025 o STF julgou o RE 1298647/SP (Tema 1118)

firmando a seguinte tese:

1. Ndo héa responsabilidade subsidiaria da Administracdo Publica por
encargos trabalhistas gerados pelo inadimplemento de empresa prestadora
de servicos contratada, se amparada exclusivamente na premissa da
inversdo do 6nus da prova, remanescendo imprescindivel a comprovacao,
pela parte autora, da efetiva existéncia de comportamento negligente ou nexo
de causalidade entre o dano por ele invocado e a conduta comissiva ou
omissiva do poder publico. 2. Havera comportamento negligente quando a
Administracéo Publica permanecer inerte apds o recebimento de notificacdo
formal de que a empresa contratada esta descumprindo suas obrigacdes
trabalhistas, enviada pelo trabalhador, sindicato, Ministério do Trabalho,
Ministério Publico, Defensoria Publica ou outro meio idéneo. 3. Constitui
responsabilidade da Administracdo Publica garantir as condi¢bes de
seguranca, higiene e salubridade dos trabalhadores, quando o trabalho for
realizado em suas dependéncias ou local previamente convencionado em
contrato, nos termos do art. 5°-A, § 3°, da Lei n°® 6.019/1974. 4. Nos contratos
de terceirizagdo, a Administracdo Publica deveréd: (i) exigir da contratada a
comprovacgdo de capital social integralizado compativel com o nimero de
empregados, na forma do art. 4°-B da Lei n® 6.019/1974; e (ii) adotar medidas
para assegurar o cumprimento das obrigacdes trabalhistas pela contratada,
na forma do art. 121, 8 3°, da Lei n® 14.133/2021, tais como condicionar o
pagamento & comprovacao de quitacdo das obrigacoes trabalhistas do més
anterior (Brasil, 2025).

A exigéncia de uma prova especifica da omissao por parte do Estado,

levanta questionamentos quanto a sua razoabilidade. Bastos (2018, p. 46)
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argumenta que, nessas situacdes, ndo é necessario caracterizar dolo do fiscal de
contrato, bastando a negligéncia, imprudéncia ou impericia para configurar a “culpa
in vigilando”.

Além disso, o desequilibrio entre as partes no processo trabalhista é
evidente. O trabalhador terceirizado por exemplo, ndo tem acesso as
documentacfes administrativas internas do ente publico, enquanto a Administracédo
detém todas as informacfes, documentos e meios de fiscalizacao, ja que faz parte
da sua obrigacdo. O STF, ao transferir ao trabalhador o 6nus probatério, pode
favorecer praticas prejudiciais por parte da Administracao e da empresa contratada,
gue continuam a operar com baixos riscos juridicos.

Apesar das decisbes dos Tribunais Superiores, a Administracdo Publica
Direta ainda responde processos trabalhistas por falhas e omissdes na
fiscalizacdo de contratos, e continua a ser condenada subsidiariamente, como se

observa em deciséo recente do TST. Veja:

AGRAVO DE INSTRUMENTO EM RECURSO DE REVISTA DO SEGUNDO
RECLAMADO (ESTADO DE SAO PAULO) - REGENCIA PELA LEI N°
13.467/2017. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA. TERCEIRIZACAO DE
SERVICOS. ENTE PUBLICO. CULPA IN VIGILANDO CONFIGURADA.,
TEMAS 246 E 1.118 DO STF. SUMULAS 331, V E 333 DO TST.
TRANSCENDENCIA POLITICA RECONHECIDA. No recente julgamento
do Teman®1.118 de repercusséao geral, 0 STF, por maioria, fixou a seguinte
tese juridica (publicado no DJE em 24/2/25): "Ndo ha responsabilidade
subsididria da Administracdo Publica por encargos trabalhistas gerados
pelo inadimplemento de empresa prestadora de servicos contratada, se
amparada exclusivamente na premissa da inversdo do 6nus da prova,
remanescendo imprescindivel a comprovacao, pela parte autora, da efetiva
existéncia de comportamento negligente ou nexo de causalidade entre o
dano por ela invocado e a conduta comissiva ou omissiva do poder publico.
Haver4d comportamento negligente quando a Administracdo Publica
permanecer inerte apos o recebimento de notificagdo formal de que a
empresa contratada est4d descumprindo suas obrigacBes trabalhistas
enviada pelo trabalhador, sindicato, Ministério do Trabalho, Ministério
Publico, Defensoria Publica ou outro meio idéneo. Constitui
responsabilidade da Administracdo Publica garantir as condi¢cdes de
seguranca, higiene e salubridade dos trabalhadores quando o trabalho for
realizado em suas dependéncias ou local previamente convencionado em
contrato, nos termos do artigo 5°-A, § 3°, da Lei 6.019/1974.” No caso dos
autos, o Regional, muito embora tenha atribuido o 6nus da prova ao ente
publico tomador, consignou a demonstracdo da sua conduta culposa, ao
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registrar que, “De todo modo, verifica-se, no espécime, que os direitos
reconhecidos na Sentenca, em especial, adicional de insalubridade e
FGTS, demonstram de modo incontestavel a auséncia de fiscalizacédo
do recorrente, visto que diariamente a reclamante lhe prestou servigos
de limpeza de modo insalubre, ora, como é possivel concluir que
houve atencéo do tomador de servicos quanto aos direitos trabalhistas
se durante o periodo do contrato de trabalho irregularidades patentes
se repetiram més a més! Certo é que o recorrente ndo se preocupou
em verificar se a reclamante estava sendo devidamente remunerada,
aléem disto, sequer encartou aos autos documentos pertinentes,
referente ao todo o vinculo, aptos a comprovar conduta fiscalizatéria.”
Assim, conclui-se que o entendimento da Corte Regional, ao reconhecer a
culpa do ente publico tomador, esta assentada na premissa de que a autora
prestou servigos em condi¢des insalubres em suas dependéncias durante o
vinculo contratual, o que se coaduna com a tese firmada pelo STF no Tema
n° 1.118 a autorizar a sua condenacéo subsidiaria. Agravo de instrumento a
que se nega provimento. Vistos, relatados e discutidos estes autos de
Agravo de Instrumento em Recurso de Revista n® TST-AIRR - 0012041-
79.2022.5.15.0003, em que é AGRAVANTE ESTADO DE SAO PAULO, sao
AGRAVADAS JANAINA RIBEIRO LEME LEONOR e QUEOPS SOLUCAO
EM SERVICO EIRELI - ME e & CUSTOS LEGIS

MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO. O segundo reclamado (ESTADO
DE SAO PAULO) interpde agravo de instrumento contra a deciséo regional,
mediante a qual foi denegado seguimento ao seu recurso de revista.Houve
apresentacdo de contraminuta pela parte autora.O Ministério Publico do
Trabalho opinou pelo ndo provimento do apelo” (AIRR-0012041-
79.2022.5.15.0003, 82 Turma, Relator Ministro Sergio Pinto Martins, DEJT
12/05/2025) (grifos nossos).

Observa-se que a decisdo do TST cita a decisdo do Tribunal Regional e
confirma a aplicacdo de uma presuncao relativa de culpa, admitindo que o
inadimplemento por parte da contratada constitui indicio de omissdo do poder
publico, entendendo que o ente publico deveria afastar a presuncdo mediante prova
documental da sua fiscalizacdo. Além disso, a decisdo também confirma a
permanéncia da responsabilizacdo da Administracdo Publica Direta. Na decisdo
acima, a 82 Turma reconheceu a “culpa in vigilando” do ente publico ao entender
gue a auséncia de fiscalizacdo da trabalhadora em condicdes insalubres durante

todo o vinculo contratual configura omisséao relevante.

Portanto, embora a jurisprudéncia do STF tenha buscado estabelecer um
limite para a responsabilizacdo automatica da Administracdo Publica, € preciso

reconhecer que a exigéncia de prova especifica da omisséo estatal, se aplicada
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rigidamente, pode inviabilizar a efetivagdo dos direitos dos trabalhadores
terceirizados. Nesse sentido, a ado¢céo de mecanismos processuais que respeitem

a hipossuficiéncia do empregado

— como a inverséo do 6nus da prova ou a presuncéo relativa de culpa — representa
ndo apenas uma estratégia interpretativa, mas uma exigéncia de justica coerente
com os principios fundamentais do Direito do Trabalho e da dignidade da pessoa

humana.
CONSIDERACOES FINAIS

Inicialmente, o presente estudo abordou os conceitos doutrinarios da
terceirizacdo e as normas legais aplicadas as contratacdes terceirizadas dentro da
Administracdo Publica Direta. A andlise revelou que, embora a terceirizacéo tenha
se difundido no ambito da Administracdo Publica, sua aplicacdo ainda impde
desafios consideraveis relacionados a eficiéncia, transparéncia e controle dos
contratos publicos. A andlise demonstrou que, além dos riscos inerentes a
precarizacdo do trabalho, a terceirizacdo no setor publico desafia diretamente os
principios constitucionais da Administracdo Publica, especialmente quando ndo ha

a devida fiscalizacao.

As normas legais, embora tragam uma Otima redacdo, elas encontram
limitacGes em sua efetividade pratica. O estudo revelou que falhas na capacitacao
dos fiscais, com acumulos de funcdes e auséncia de controle adequado dificultam
a atuacao dos agentes publicos na fiscalizacdo dos contratos. A consequéncia
dessas deficiéncias se manifesta na responsabilizacédo judicial da Administracao
Publica Direta, principalmente nos casos de inadimplemento das obrigacGes

trabalhistas pelas empresas contratadas.

No decorrer da pesquisa, observou-se que a responsabilizacdo subsidiaria
da Administracdo Publica em contratos de terceirizacdo de servigos passou a exigir,

especialmente apo6s os julgamentos dos Temas 246 e 1118 pelo Supremo Tribunal
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Federal, a demonstracdo inequivoca de conduta culposa da entidade publica — a
denominada “culpa in vigilando”. Essa mudanca de entendimento consolidou a
necessidade de prova objetiva quanto a omissao do ente publico na fiscalizagao
das obrigacgOes trabalhistas da contratada.

Contudo, tal exigéncia tem imposto ao trabalhador terceirizado, parte
claramente hipossuficiente na relacdo juridica, um énus probatdrio dificil. Ao exigir
prova robusta da falha de fiscalizagdo por parte do Estado, sem admitir a
possibilidade de inversdo do 6nus da prova, a jurisprudéncia tende a desequilibrar
a relacdo processual, comprometendo a efetividade da protecdo aos direitos
trabalhistas, incumbindo a parte mais fraca da relacdo processual a produzir uma

prova negativa, conhecida como “prova diabdlica”.

Conclui-se que os objetivos da presente pesquisa foram alcancados.
Verificou- se que os desafios enfrentados pela Administracdo Publica Direta no
exercicio da fiscalizacdo dos contratos terceirizados influenciam de maneira
significativa sua responsabilizacdo subsidiaria, bem como a efetivacdo dos direitos
dos trabalhadores envolvidos. Ainda que a legislacdo preveja mecanismos
preventivos — como clausulas contratuais especificas, sistemas de controle e
exigéncia de comprovacdes periodicas por parte das contratadas —, a efetividade
desses instrumentos esta condicionada a uma mudanca de postura institucional.
Tal efetividade requer, sobretudo, a valorizacdo da atividade fiscalizatéria como
funcdo estratégica e o reconhecimento, por parte do Poder Judiciario, da
necessidade de uma analise cuidadosa das provas e de uma distribuicdo
equilibrada dos encargos processuais, como a inversdo do 6nus da prova e a

presuncao relativa de culpa da Administracéo.
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