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Resumo

O trabalho analisa a responsabilidade da Administracdo Publica por encargos trabalhistas em
contratos de parcerias publico-privadas decorrentes da inadimpléncia do parceiro privado. Para
tanto, inicia pela compreensdo do modelo brasileiro instituido pela Lei n° 11.079/2004 no
contexto da reforma administrativa. Apds, busca compreender a descentralizagdo de servigos e
terceirizacdo na esfera publica, incluindo-se os debates da Simula 331 do Tribunal Superior do
Trabalho e ADC 16. Utilizou-se do método dedutivo com pesquisa bibliogréfica. Assim,
conclui-se que ha a possibilidade de responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo por
encargos trabalhistas em contratos de PPP se comprovada a conduta culposa na fiscaliza¢do do
contrato.

Palavras-chave: Parcerias publico-privadas. Administracdo Publica. Terceirizacao.
Responsabilidade subsidiaria. Encargos trabalhistas.

Abstract

This paper analyzes the liability of Public Administration for labor charges in public-private
partnerships contracts arising from private partner non-payment. It initiates with the analysis of
the Brazilian model instituted by Law n. 11.079/2004 within the administrative reform.
Afterwards, it seeks to understand the decentralization of services and outsourcing in public
sphere, including debates around Precedent 331 of Supreme Labor Court and ADC 16. The
deductive method was used with bibliographic research. Thus, it is concluded that the
Administration has a subsidiary liability for labor charges in PPP contracts if a fault conduct is
proven in inspection of the contract.
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1 INTRODUCAO

O termo parcerias publico-privadas pode ser compreendido em dois sentidos no
modelo brasileiro: no sentido amplo engloba diversas formas de prestacdo de servigos publicos
realizadas pela Administragcdo em parceria com a iniciativa privada; em sentido estrito constitui
instituto previsto na Lei n° 11.079/2004, a qual instituiu e regulamentou as parcerias publico-
privadas como concessdes de servicos publicos, diferenciando-as da concessdo comum objeto
da Lei n° 8.987/1995 e ampliando a aplicacdo do artigo 175 da Constituicdo Federal. As
parcerias publico-privadas em sentido estrito — o qual sera utilizado no presente trabalho, em
razdo de que assim disp6s o ordenamento juridico brasileiro — é decorrente do processo de
descentralizacao das atividades da Administracdo Publica, ja existente desde a decada de 1960,
com o incentivo a execucdo indireta de atividades por entes privados pelo Decreto-lei n°
200/1967, também chamada de terceirizacdo. A terceirizagdo e a delegacao de servicos publicos
a iniciativa privada foram estimuladas em raz&o da crise de financiamento de obras e servicos
publicos ocorrida na década de 1980, operando-se, no Brasil, a reforma administrativa na
década de 1990 pela Emenda Constitucional 19/1997.

A busca pela eficiéncia, mote da reforma e que passou a ser principio previsto
expressamente no artigo 37 da Constituicdo Federal, traduziu-se na descentralizacao de servicos
publicos. Com essa, 0s servi¢cos publicos passaram a ser executados por entes privados a partir
da celebragcdo de contratos e também pela concessdo de servigos publicos. Os contratos
administrativos sdo regulados administrativos regulados pela Lei n° 8.666/1993 e pela recente
Lei n° 14.133/2021, enquanto a concessao de servicos publicos esta prevista no artigo 175 da
Constituicdo Federal e foi regulamentada pela Lei n° 8.987/1995. Nessa ultima, a iniciativa
privada pode explorar determinado servi¢o publico, amortizando seus investimentos por tarifas
cobradas dos usuérios. Todavia, a concessdo de servicos publicos instituida pela referida lei ndo
foi suficiente para atender as necessidades geradas pela crise de financiamento, em razéo da

existéncia de servicos publicos cujo investimento ndo poderia ser amortizado meramente por
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cobranca de tarifas ou por servigos que, pela sua natureza, ndo permitem cobrangas de tarifas
pelos usuarios, como, por exemplo, servigos de salde e educacéo.

E neste contexto que sobrevém a Lei n° 11.079/2004 com a instituicdo das parcerias
publico-privadas, executadas a partir de concessdes de regime especial, permitindo-se a
contraprestacdo estatal aos parceiros privados. Paralela e concomitantemente a reforma
administrativa, o processo de descentralizacdo de atividades e de servi¢os publicos por
contratos administrativos ensejou a discussdo sobre a responsabilidade da Administracdo
Publica por encargos trabalhistas em caso de inadimplemento do ente privado contratante da
mdo de obra. A discussdo foi analisada pela Justica do Trabalho, competente para anélise da
guestdo em casos concretos, tendo sido sumulada e alterada no decorrer dos anos. A discussao
também foi realizada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da Acdo Direta de
Constitucionalidade n° 16, justificada pelo conflito das teses fixadas na jurisprudéncia e o texto
do artigo 71, 8§ 1°, da Lei n° 8.666/1993.

Ocorre que, embora a discussdo tenha sido objeto da doutrina e dos tribunais, tendo
sido pacificada no que se refere aos contratos da Lei n° 8.666/1993, permanecem divergéncias
sobre as possibilidades de responsabilizacdo da Administracao Publica pelos referidos encargos
no caso de contratos de parcerias publico-privadas regulados pela Lei n° 11.079/2004. O
problema é o objeto deste trabalho que, primeiramente, debruca-se sobre o instituto das
parcerias publico-privadas em sentido estrito na legislagdo brasileira, a fim de compreender
suas caracteristicas gerais, como modalidades de concessdo, contratacdo, licitacdo e
contraprestacdo, analisando, ainda, suas principais peculiaridades, semelhancas e distin¢Ges
com concessdes comuns previstas na Lei n° 8.987/1995 e contratos administrativos previstos
na Lei n° 8.666/1993.

Em seguida, percorre-se a evolucdo sobre a terceirizacdo na Administracdo Publica,
ambito de discussdo da responsabilidade subsidiaria em casos de inadimpléncia de verbas
trabalhistas pelo ente privado empregador. Passa-se, ap6s, a discussdo especifica sobre os
contratos de parcerias publico-privadas, utilizando-se das caracteristicas e destaques tratados
no primeiro capitulo. O metodo utilizado é o dedutivo, a partir de pesquisa bibliografica na
literatura especializada e na jurisprudéncia, apontando-se teses fixadas e divergéncias. A
hipotese é de que é possivel haver a responsabilidade subsidiaria da Administragdo Publica em
contratos de parceria publico-privada, desde que, no caso concreto, haja a comprovagéo da sua
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conduta culposa na fiscaliza¢do do contrato, pois, nas duas modalidades de PPP, ha o dever de

fiscalizacdo e a contraprestacao pecuniaria do parceiro publico.

2 MODELO BRASILEIRO DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

O servigo publico é o principal modo de atuacdo estatal para cumprimento das
finalidades publicas, em beneficio da coletividade e do cidaddo e contraprestacdo pela
arrecadacao de tributos. Constituem-se nas atividades desenvolvidas pela Administragcao
Publica para a coletividade e os cidaddos, desempenhando as suas fungdes estatais, em
contraprestacdo a arrecadacdo de tributos. Assim, os servicos publicos constituem a fungéo
primordial do Estado, a sua razdo de ser: o Estado € a entidade prestadora de servicos publicos
aos individuos que o compdem (SANTIN, 2019, p. 136-137).

Na década de 1980 o Estado passou por uma crise com a perda da capacidade de
financiamento de obras e servicos publicos, ensejando, num primeiro momento, a
desestatizacdo de servi¢os econdmicos que poderiam ser realizados pela iniciativa privada.
Inicia-se um processo de modificagdes na acdo econdémica do Estado e reorganizagéo
patrimonial do setor publico, destacando-se as vendas, concessfes e permissdes de servigos
publicos a iniciativa privada. Esse movimento se inicia no Reino Unido: em 1992, langou-se 0
projeto Private Finance Iniciative (PFI), cujo objetivo o objetivo principal era viabilizar
projetos por meio do financiamento privado; em 1997, o programa foi ampliado e rebatizado
de Public-private partnerships, que alterou a contratacdo de obras e servi¢os publicos para uma
I6gica de “compra de servigos” (BRITO e SILVEIRA, 2005, p. 7-8).

Afirmava-se a incapacidade de dar continuidade ao financiamento fiscal de grandes
investimentos puablicos e, assim, identificou-se na delegacdo ou nas parcerias com o setor
privado a alternativa de concretizagdo de projetos de obras e provisdo de servigos publicos. As
reformas administrativas tiveram como base alteracdes realizadas em modelos de Estado
neoliberais, cujas politicas comecam a ser adotadas na referida década em resposta aos modelos
estatais europeus de bem estar social, 0s quais assumiam a responsabilidade pelo oferecimento
de servicos publicos, ocasionando aumento significativo dos gastos publicos. Todavia, as
criticas a este modelo pautavam-se no argumento de que a ineficiéncia ndo era um resultado
decorrente do Estado de bem estar social ou providéncia, mas da ma gestdo do modelo social
(DUARTE e SILVA, 2014, p. 72-73).
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No Brasil, a reforma administrativa foi efetivada pela Emenda Constitucional 19/1998,
que implantou uma nova sistematica organizacional, buscando uma nova roupagem pelo
modelo burocratico-gerencial. A reforma inseriu, expressamente, o principio da eficiéncia* no
artigo 37, caput, da Constituicdo e trouxe nova classificacdo dos servi¢os publicos, sendo:
servicos estratégicos sdo os prestados pelos agentes politicos em suas fungdes de legislar,
formular e executar politicas publicas, determinar e fiscalizar cumprimento; servicos exclusivos
sdo as atividades exclusivas do Estado, como arrecadacdo e poder de policia; servicos ndo
exclusivos sdo 0s que possuem atuacdo simultdnea com organizacfes publicas ndo-estatais e
privadas; servigos de producédo constituem a atuacdo empresarial do Estado mediante a criagdo
ou elaboracdo de bens e servicos para 0 mercado. Ressalta-se que 0s Sservigos estratégicos e
exclusivos ndo sdo passiveis de privatizagdo. A partir da reforma administrativa, houve um
movimento de descentralizacdo e delegacdo de determinados servigos publicos para entes
privados, como resultado deste contexto historico de contraposicdo entre a necessidade de
desenvolvimento da infraestrutura e a falta de capital da Administracdo Publica. A Constituicdo
Federal estabeleceu a incumbéncia do Poder Publico de prestar servigos publicos, direta ou
indiretamente, definindo que a lei deveria dispor sobre a concessdo ou permissdo (SANTIN,
2013, p. 27-28 e 35).

A possibilidade de concessdes e permissdes do servi¢o publico sdo mencionadas nos
artigos 21, Xl e XIl, 25, § 2°, 175 e 223. Santin (2013, p. 29) ressalta que a natureza dos servicos
prestados diretamente pelo Estado — propriamente ditos ou de utilidade publica — é a mesma
dos servicos prestados por concessdo ou permissdo, que é a de servigo publico. A Constituicdo
permitiu que os servigos publicos sejam desenvolvidos através da realizacdo de parcerias
publico-privadas, expressdo que pode ter sentido amplo ou restrito. Em sentido amplo,
englobam as diversas formas de vinculos existentes entre a Administragdo Publica e os
particulares, com o fim de viabilizar as atividades voltadas ao interesse geral, citadas acima. O
sentido estrito surge com a edic¢éo da Lei n°® 11.079/2004 com a previséo de duas formas de
contratos especificos as quais foi cunhada a expressao parcerias publico-privadas ou PPP: a

concessao patrocinada e administrativa.

4 Santin (2013, p. 82) afirma que, embora ndo estivesse expresso na Constituicédo, o principio da eficiéncia ja era
tratado por doutrinadores, como Hely Lopes Meirelles, e que os tribunais ja o reconheciam, sob o fundamento de
que inadmissivel a ineficiéncia ou a auséncia de busca pela eficiéncia no servigo publico.
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Sundfeld (2005, p. 57) afirma que as concessdes previstas no artigo 175 da
Constituicdo Federal s@o género, cuja caracteristica é a atribuicdo ao particular do encargo de
executar servigos publicos. Se a concessdo prevista no artigo 175 da Constituicdo é género, a
concessdo comum (prevista na Lei n°® 8.987/1993) e as concessdes patrocinada e administrativa
(previstas na Lei das parcerias publico-privadas) sdo, portanto, as espécies. Di Pietro (2018, p.
389) entende que, apos a promulgacdo da Lei n° 11.079/2004, deve-se incluir nos dispositivos
constitucionais a concessdo patrocinada, pois esta € definida pela lei como concessdo de
servicos publicos, mesmo sendo sujeita a regime juridico que difere em alguns aspectos. A
autora (DI PIETRO, 2018, p. 389) afirma que “com efeito, 0s servicos previstos no artigo 21,
Xl e XII, e no artigo 25, § 2°, admitindo cobranca de tarifa dos usuarios, podem ser prestados
sob a forma de concesséo de servico pablico comum ou sob a forma de concesséo patrocinada”.

Ainda em relag&o a instituicdo das PPP em sentido estrito pela Lei n° 11.079/2004,
Aragao (2005, p. 106) afirma que, mesmo apds o estagio inicial de desestatiza¢do ocorrido nas
décadas de 1980 e 1990, houve uma continuidade neste processo, sendo que a conjuntura do
surgimento das PPP pode ser sintetizada como: “gargalos de infraestrutura” que impediam o
crescimento e atividades de relevancia coletiva que, a0 mesmo tempo que ndo eram
autossustentaveis por tarifas, também ndo eram viaveis apenas pelo financiamento estatal.
Embora resultantes do mesmo processo de mudancas e reformas no Estado, ndo se confundem
com as “privatizacfes”, porque estas consistem na alienacdo dos ativos publicos ao setor
privado, enquanto as PPP consistem em uma forma de provisdo de infraestrutura e servicos
publicos em que o parceiro privado € responsavel pelo projeto, financiamento, execucdo e
gestdo, através da celebracdo de contratos administrativos, regulados pela lei que instituiu o
modelo, sendo o setor publico uma especie de comprador do servigo disponibilizado. (BRITO
e SILVEIRA, 2005, p. 7-8).

Essa modalidade de contratagdo surge no contexto histérico delineado acima, guiada
pelo ideal da eficiéncia, fundamento da reforma administrativa. Da lei que a institui e
regulamenta é possivel extrair 0s seguintes eixos gerais: conceito e modalidades; vedacdes e
diretrizes; requisitos das clausulas contratuais; contraprestagdo da Administracdo Publica;
garantias das obrigacdes pecuniérias e instituicdo do Fundo Garantidor de Parcerias; elementos
pré-contratuais; gestdo das parcerias federais. Adiante, serdo analisados o0s aspectos e
caracteristicas principais deste modelo, possibilitando-se a discussdo referente a

responsabilidade por encargos trabalhistas.
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2.1. CONCESSAO PATROCINADA E CONCESSAO ADMINISTRATIVA

As parcerias publico-privadas ou PPP, como sdo chamadas no modelo brasileiro, sdo
modalidades de contratos administrativos e foram instituidas, no &mbito dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, pela Lei n° 11.079/2004. No artigo 2°
conceitua a parceria publico-privada como “contrato administrativo de concessao, prevendo
duas modalidades: concessdo patrocinada ou administrativa. A concessdo patrocinada é a
concessdo de servigos ou obras publicas de que trata a Lei n® 8.987/1995, mas que envolve,
além da tarifa cobrada dos usuérios, uma contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado. A concessao administrativa € o contrato de prestacdo de servicos em que a
Administracdo Pablica é a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou
fornecimento e instalacdo de bens. A concessdo patrocinada é regida, subsidiariamente, pela
Lei n°® 8.987/1995, enquanto a administrativa é regida, adicionalmente, pelos artigos 21, 23, 25
e 27 a 39 da Lei n° 8.987/1995 e artigo 31 da Lei n° 9.074/1995.

Di Pietro (2018, p. 392) conceitua a concessdo patrocinada como o contrato
administrativo pelo qual a Administracdo Publica delega ao concessionario a execugdo de um
servico publico cuja contraprestagdo envolverd a tarifa paga pelo usuario e a contraprestacao
pecuniaria paga ao parceiro privado. A concessdo patrocinada possui como carater
diferenciador da concessdao comum o seu regime de remuneracgdo que inclui a contraprestacédo
da concedente e, por esta razéo, deve-se seguir o regime legal diferenciado.

Na concessdo administrativa, a contraprestacdo é feita pela Administracdo Publica,
ndo havendo impedimento legal de que haja fontes complementares. Aqui hd a vedacdo da
existéncia de tarifas cobradas do usuario, pois a concessdo administrativa consiste em um
modelo em que, em razdo da inviabilidade econémica ou social da cobranca de tarifas, a
Administracdo pode efetuar a prestacdo de servicos por meio de concessdo: o Estado pode
realizar os servicos através do investimento pelo parceiro privado na criacdo da infraestrutura
publica necesséria a existéncia do servico, ajudando a concebé-la (SUNDFELD, 2005, p. 56).

Apesar de ser possivel constatar que o objeto é a prestacdo de servicos, apenas pela
leitura do dispositivo da lei ndo é possivel compreender o real objetivo do legislador pela falta
de clareza. E preciso recorrer a interpretacio sistematica das Leis 8.987/1995 e 9.074/1995 para

compreender que a concessdo administrativa pode envolver como objeto a execucdo material
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de atividade ou a gestdo de servico publico. Com isso, é possivel afirmar que a concessdo
administrativa € a delegacdo de servicos publicos combinando-se “um misto de empreitada com
concessao de servico publico”. O objeto do contrato sera ou servi¢o administrativo ou servico
social ndo exclusivo do Estado (DI PIETRO, 2018, p. 397-398). A concesséo patrocinada, por
persistir na mesma logica das concessfes comuns, se trata dos servigos puablicos econdmicos,
enquanto a concessdo administrativa permite um leque bastante amplo de servigos publicos,
admitindo-se, até mesmo, servicos internos da Administracdo Pablica (ARAGAO, 2005, p.
117).

Ambas se diferenciam da concessdo comum de servigos ou obras publicas previstos
na Lei n° 8.987/1995 em razédo do regime juridico que € parcialmente diverso. Aragédo (2005,
p. 107) afirma que na concessdo comum é dado o direito ao particular de exploracdo de
determinado servico publico econdmico com a amortizacéo do investimento pelas tarifas pagas
pelos usuarios ao longo do tempo. No sistema das PPP o préprio Estado arca com parte ou
totalidade do investimento realizado pelo particular. O traco diferenciador possui outros
elementos: os riscos das parcerias publico-privadas sdo divididos com o poder publico,
enguanto na concessao comum o risco é assumido integralmente pelo concessionario; garantias
que sdo prestadas pela Administracdo, indicadas em tdpico adiante; divisdo dos ganhos
econémicos que decorrem da reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo
parceiro privado (DI PIETRO, 2018. p. 392).
2.2. CONTRAPRESTACAO E CONTRATACAO

No caso das PPP, a amortizacdo do investimento e a remuneracdo do parceiro privado
sdo feitos pela contraprestacdo do Estado, podendo haver, adicionalmente, tarifa dos usuarios
no caso das concessdes patrocinadas. Essa contraprestacdo da Administragdo Publica podera
ser feita pelos meios previstos na Lei n® 11.079/2004. Assim, uma vez que pode assumir 0s
meios previstos na lei, evidentemente, a contraprestacao podera ser indireta (DI PIETRO, 2018,
p. 395). Brito e Silveira (2005, p. 15) indicam que, visando a garantia do principio da eficiéncia,
a lei estabeleceu que a contraprestacdo pode ser disposta contraprestacao varidvel vinculada ao
desempenho do parceiro privado, desde que estabelecidas as metas e padrdes de qualidade
definidos no contrato, bem como que deve ser precedida da disponibilizagcdo do servico objeto

do contrato de parceria publico-privada.
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Em razédo da estipulacdo da contraprestacdo, a Administragdo publica contrai uma série
de obrigacBGes pecuniérias, as quais podem ser garantidas pelos meios previstos em lei:
vinculacgéo de receitas; fundos especiais previstos em lei; seguro-garantia; garantia prestada por
organismos internacionais, instituicdes financeiras ndo controladas pelo Poder Publico, fundo
garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade; outros mecanismos admitidos em lei,
bem como pelo Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas — FGP, pois “a caracteristica
central das concessdes administrativa e patrocinada que motivou a nova disciplina legal é a de
gerar compromissos financeiros estatais firmes e de longo prazo” (SUNDFELD, 2005, p. 55).

A estruturagéo de projeto de PPP segue a forma chamado de Project Finance, que
consiste “numa forma de financiamento de um investimento de capital economicamente
separavel, que tem no fluxo de caixa do projeto a fonte de pagamento dos empréstimos e do
retorno do capital investido” (BRITO e SILVEIRA, 2005, p. 11). Tanto que o artigo da Lei n°
11.079/2004 prevé que para que seja desenvolvido o empreendimento deve ser constituida uma
sociedade de propésito especifico - SPE, em que os ativos e obriga¢des dos acionistas ficam
limitados a responsabilidade conforme os recursos de aporte investidos no projeto. No caso das
PPP, diferentemente da concessdo comum, na qual o risco € da Administracdo Publica, a lei
permite que haja a alocacdo ou divisédo de riscos no contrato de parceria, inovando no ambito
do Direito Administrativo.

Para a contratacdo, aponta-se que o contrato de parceria publico privada possui trés
requisitos basicos, sendo: o valor do contrato deve ser superior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes
de reais); o periodo deve ser superior a cinco anos; 0 objeto ndo pode se restringir ao
fornecimento de méo-de-obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucao de
obra publica. O contrato deve-se guiar pelas diretrizes legais, dentre as quais figuram a
eficiéncia, o respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados
incumbidos da sua execucéo, a responsabilidade fiscal e transparéncia de procedimentos, bem
como a sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos de parceria.
Sobre o valor minimo previsto na lei, aponta-se que os contratos de PPP possuem estrutura
complexa e elevados custos de transacdo, de modo que projetos de pequena escala ndo sdo
adequados a essa formatacao, pois um potencial ganho de eficiéncia ndo comportaria 0s custos
transacéo (BRITO e SILVEIRA, 2005, p. 14).

A contratacdo de parceria publico-privada deve ser realizada por licitacdo nas

modalidades: concorréncia ou didlogo competitivo. Esta ultima modalidade foi inserida com a
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Nova Lei das Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n° 14.133/2021). A propria lei
estabelece que o certame para a contratagdo de parcerias publico-privadas obedecera ao
procedimento previsto na legislacdo vigente sobre licitacdes e contratos administrativos. Em
relacdo as questbes especificas, a abertura da licitacdo possui diversas condi¢cBes que s&o
especificas e devem ser observadas, precedida por estudo técnico que demonstre trés elementos:
a) conveniéncia e oportunidade das razdes que justificam a parceria; b) auséncia de impacto nas
metas fiscais por despesas criadas ou aumentadas, c) a observancia dos limites e condicoes,
pelas obrigacOes contraidas pela Administracdo Publica, previstas em dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que tratam dos limites do endividamento e da reconducdo da divida
aos seus limites.

Portanto, verifica-se que o seu fundamento e justificativa sdo: espaco orcamentario e
eficiéncia. Brito e Silveira (2005, p. 11) afirmam que “a opcao pela contratacdo por meio de
PPP, em oposicéo a contratacdo convencional de obra e servigos publicos, deve ser feita quando
resultar em ganhos de eficiéncia e melhor relacdo custo-beneficio”. E as condicBes, acima
elencadas, visam dar cumprimento a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Contudo, trata-se
de uma dificuldade em razéo dos prazos de vigéncia dos contratos e, considerando que as
restricdes da LRF se limitam no tempo do PPA, LDO e Lei Or¢camentéria Anual (LOA), “nédo
h& como o ordenador da despesa fazer estimativas que cubram todo o periodo de vigéncia do
contrato. As estimativas sdo feitas para o exercicio em que a despesa for efetuada e os dois
subsequentes” (DI PIETRO, 2018, p. 404).

Compreendido o modelo das parcerias publico-privadas, em sentido estrito, instituido
pela Lei n° 11.079/2004, bem como suas peculiaridades em relacdo as concessdes comuns,
passa-se a analisar as possibilidades de responsabilizacao subsidiaria da Administracao Publica
no caso de inadimplemento de encargos trabalhistas pelo parceiro privado.

3 ADMINISTRAQAO PUBLICA E RESPONSABILIDADE POR ENCARGOS
TRABALHISTAS: DA TERCEIRIZACAO AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Etimologicamente, a palavra “terceirizacdo” € um neologismo que tem origem no latim
terciariu, derivada do ordinal tertiariu. A terceirizacdo constituiu, juridicamente, o processo de
contratacdo de trabalhadores por empresa interposta através da subcontratagdo. O nome é uma

exclusividade brasileira, visto que em 0s outros paises de lingua latina, o termo utilizado ¢é a
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traducdo de “subcontratacdo”: em francés, soustraitance, em italiano, sobcontrattazione, em
espanhol subcontratacién, em Portugal, subcontratacdo. Em inglés: outsourcing.

A responsabilidade da Administracdo Publica por encargos trabalhistas em contratos
administrativos surgiu a partir das possibilidades de terceirizacdo no ambito publico. Esta se
define como a tendéncia empresarial de realizar parte de suas atividades por meio de outras
unidades, mais ou menos independentes, constituindo mecanismo de descentralizagdo que
estabelece uma relacéo trilateral entre: “a empresa que contrata 0s servigos de outra empresa —
terceira — a qual, por seu turno, contrata trabalhadores cujos servigos prestados destinam-se a
tomadora” (BIAVASCHI e DROPPA, 2011, p. 129). Surgiu nos anos 1970 a partir da
implementacdo do modelo toyotista®, como estratégia das empresas para reduzir custos,
partilhar riscos e aumentar a flexibilidade organizacional, mas o modelo teve seu maior
crescimento nos anos 1990, coincidindo com a época das reformas administrativas ou reforma
gerencial ocorrida no Brasil nos anos 1990, conforme abordado no tdpico anterior, inspiradas
no modelo neoliberal.

A primeira norma que tratou da terceirizacéo no Brasil foi voltada ao &mbito publico:
0 Decreto-lei n° 200/1967 regulamentou a terceirizagéo, prevendo a execucdo indireta de tarefas
executivas: os artigos 6°, 111, e 10, § 7°, previram descentralizacdo e a execucdo indireta de
tarefas executivas. Em seguida a Lei n° 5.645/1970 permitiu, no artigo 3°, paragrafo unico, que
as atividades relacionadas com transporte, conservacdo, custddia, operacdo de elevadores,
limpeza e outras assemelhadas fossem, preferencialmente, objeto de execucéo indireta. Ainda
no ambito publico, seguiu-se a Lei 7.102/1983, que regulamentou a terceirizacdo das empresas
de servicos de vigilancia e de transporte de valores, alterada pela Lei n° 8.863/1994, para
possibilitar a sua contratacdo pela Administracdo Publica.

A Lein° 8.666/1993, regulamentou o artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal e dispds
sobre as licitacdes e contratos administrativos, possibilitando a Administracdo a contratacédo
prestacdo de servicos. Em 1997, a reforma administrativa (PEC 41/1997 instituida como EC
19/1998) inseriu a terceirizagcdo no ambito da Administracdo direta e indireta, poia a ideia de

reducdo de custos e maior eficiéncia — conforme principio previsto expressamente com a

> O modelo toyotista consistiu em uma reformulacdo dos processos de producdo criado a partir da crise
capitalista ocorrida na década de 1970 na Europa Ocidental e que teve impacto direto nas relagdes entre capital e
trabalho. Foi implantado gradativamente no cenario nacional a partir dos anos 1980, com a adocéo de préaticas
gerenciais flexiveis que implicam na desverticalizacdo dos processos e das estruturas produtivas.
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referida emenda constitucional — foram o fundamento para a descentraliza¢do e contratacéo de
particulares para o desenvolvimento de atividades administrativas.

Neste mesmo sentido, foram editadas a Lei n° 8.987/1995, que regulamentou a
concessdo e permissdo de servicos publicos, prevista no artigo 175 da Constituicdo, e a Lei n°
11.079/2004, que instituiu 0 modelo de parcerias publico-privadas, objeto do presente estudo,
tratada no primeiro topico. Recentemente, neste ano, foi publicada a Lei n°® 14.133/2021, a nova
lei de licitagcdes e contratos administrativos, que passou a ser aplicada, subsidiariamente, as leis
acima mencionadas, conforme previsdo do artigo 186 da referida lei.

Neste interim®, formulou-se a jurisprudéncia no Tribunal Superior do Trabalho sobre
terceirizacdo pelo Enunciado 256, que previa que, a excecdo dos contratos previstos nas Leis
n° 6.019/1974 e Lei n° 7.102/1983, a contratacao de trabalhadores por empresa interposta era
ilegal e a consequéncia era a formacao de vinculo de emprego direto com o tomador de servicos.
Aponta-se que havia divergéncia quanto a aplicacdo do Enunciado 256 & Administracdo
Publica, em razdo de que a contratacdo de servidores publicos deveria se dar por concurso
publico. As Turmas do TST vinham se posicionando neste sentido, mas a questdo nédo estava
pacificada, havendo divergéncia de entendimentos entre as Se¢des Especializadas e as Turmas
do Tribunal. A partir de denuncias dos sindicatos dos bancarios contra o0 Banco do Brasil e a
Caixa Econémica Federal e mandados de seguranca impetrados a epoca, em 1993 foi realizada
a revisdo do Enunciado 256, em razdo das supostas dificuldades de realizacdo do concurso
publico aduzidas pelos entes publicos e dos posicionamentos de juizes e desembargadores que
destoavam do referido enunciado (BIASVACHI e DROPPA, p. 137).

Em razdo disto, o Tribunal Superior do Trabalho revisou o entendimento sobre a

terceirizacao, editando a Sumula 331 em 1993 com 0 seguinte texto:

I — A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta € 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). Il — A
contratacdo irregular de trabalhador, através de empresa interposta, ndo
gera vinculo do emprego com os 6rgaos da Administracdo Publica
Direta, Indireta ou Fundacional (Art. 37, Il, da Constituicdo da
Republica). 111 — Nao forma vinculo de emprego com o tomador a
contratacdo de servicos de vigilancia (Lei 7.102, de 20.06.83), de

6 Ressalta-se que, no ambito privado, a excecgdo da Lei n° 6.019/1974, que previu contratos temporarios, € a ja
mencionada Lei n° 7.012/1983, que previu a terceirizagdo das atividades de seguranca e vigilancia, a
terceirizagdo como fendmeno ndo havia sido regulada até o advento da Lei n® 13.419/2017.
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conservacao e limpeza, bem como a de servicos especializados ligados
a atividade meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a
subordinacdo direta. IV - O inadimplemento das obrigacdes
trabalhistas, por parte do empregador, implica na responsabilidade
subsidiaria do tomador dos servigos quanto aquelas obrigacdes, desde
que este tenha participado da relagdo processual e consta também do
titulo executivo judicial.

Em razdo da lacuna sobre a responsabilidade da Administracdo Publica sobre os
encargos trabalhistas, o Tribunal alterou, no ano de 2000, o inciso IV da Sumula 331 que
sumulou o entendimento de que havia responsabilidade subsidiaria do tomador de servicos,
“inclusive quanto aos 6rgaos da administracao direta, das autarquias, das fundagdes publicas,
das empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde que haja participado da
relagdo processual e constem também do titulo executivo judicial”. Contudo, em raz&o de
aparente conflito com o artigo 71, § 1°, da Lei n° 8666/1993, a qual regulamenta o artigo 37,
XXI da Constituicdo Federal, foi ajuizada a A¢do Direta de Constitucionalidade n°® 16, que
pretendeu a declaracdo de constitucionalidade do referido dispositivo para sanar as questdes
levantadas na Justiga do Trabalho sobre a responsabilidade da Administracdo Publica prevista
no inciso IV da Stimula 331. Debatidas as questes, o Supremo Tribunal Federal declarou a
constitucionalidade do referido artigo, em razéo de que este se encontra em consonancia com a
responsabilidade contratual da Administracio prevista na Constituicdo Federal .

O dispositivo, declarado constitucional, afasta a transferéncia da responsabilidade
pelas obrigagdes trabalhistas @ Administracdo Publica, ressalvada a questdo da comprovagéo da
culpa in eligendo ou in vigilando na execucdo e fiscalizacdo do contrato. N&o significa que a
Administracdo estara imune a qualquer tipo de responsabilidade, mas houve foi o afastamento
da generalizacdo da responsabilidade subsidiaria que estava consolidada na jurisprudéncia
trabalhista. Com a decisdo da ADC 16, fixou-se a necessaria analise do caso concreto para
apuracdo da responsabilidade mediante a comprovagdo de culpa. Em seu voto, a Ministra
Carmen Lucia (2008, p. 13-14) ponderou que, para a responsabilizacdo do ente publico, deve

ficar comprovada a conduta da Administracéo no caso concreto e que a previsao legal ndo afasta

"EMENTA: Responsabilidade contratual. Subsidiaria. Contrato com a administragdo publica. Inadimpléncia
negocial do outro contraente. Transferéncia consequente e automatica dos seus encargos trabalhistas, fiscais e
comerciais, resultantes da execucdo do contrato a administragdo. Impossibilidade juridica. Consequéncia
proibida pelo artigo 71, §1°, da Lei Federal n° 8.666/1993. Constitucionalidade reconhecida dessa norma. Agéo
direta de constitucionalidade julgada, nesse sentido, procedente. Voto vencido. E constitucional a norma inscrita
no artigo 71, § 1°, da Lei federal n° 8.666 de 26 junho de 1993, com a redacéo dada pela Lei n® 9.032/1995.
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o0 principio de responsabilidade do Estado, mas somente a transferéncia direta e automatica da
responsabilidade pelo inadimplemento trabalhista do ente privado para o publico. E ressaltou
que “por outro lado, ndo se pode acolher o argumento de que a Administracdo ndo tem meio de
evitar o inadimplemento de obrigacGes trabalhistas por parte das empresas contratadas”, pois,
fundamentando no dever de fiscalizagdo dos contratos administrativos, a Administracao pode
ser chamada em juizo para responder por obrigacdes trabalhistas.

A analise da decisdo do ADC 16 indica o afastamento da generalizacdo realizada com
fundamento na Sumula do TST. Sobre o verbete, 0 Ministro Marco Aurélio (2008, p. 38-39)
apontou: “o artigo 71 da Lei 8.666/1993 é categorico no que afasta a responsabilidade do Poder
Publico quando tomada a méo de obra mediante empresa prestadora de servigo”. Em seguida
explica que o entendimento foi sedimentado sem instauracdo de incidente de
inconstitucionalidade do artigo, com fundamento no artigo 2° da Consolidagéo das Leis do
Trabalho quanto a solidariedade, e a partir do artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal quanto a
responsabilidade do Poder Publico.

Apos a referida decisdo, a Simula 331 do TST foi alterada, acrescentando-se 0 inciso
V para prever a responsabilidade dos entes integrantes da administracdo pablica direta e indireta
somente se evidenciada a conduta culposa no cumprimento das obrigacbes da Lei n°
8.666/1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes contratuais da
empregadora. A ultima parte do inciso V determina: “a aludida responsabilidade ndo decorre
de mero inadimplemento das obrigacOes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada”. Desta forma, a decisdo da ADC 16 e o inciso V da Sumula 331 pacificaram o
entendimento referente a responsabilidade da Administracdo Publica nos contratos de
terceirizacdo®. Contudo, no que se refere as concessdes de servigos pulblicos e as parcerias
publico-privadas ha divergéncia. Na jurisprudéncia, ha posicionamentos sobre a possibilidade
de aplicacdo da referida Sumula e hé posicionamentos sobre a inaplicabilidade por ndo se tratar
de contratos administrativos previstos na Lei n° 8.666/1993 (agora alterada pela Lei n°
14.133/2021) e regulamentados pelo Decreto 9.507/2018.

8 Talvez findando tal pacificagdo, sobreveio a Lei n° 14.133/2021, que previu no artigo 121 que “Somente o
contratado sera responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais resultantes da
execucdo do contrato”. Ainda, no paragrafo segundo do dispositivo, a lei determina que a responsabilidade
subsidiéria por encargos trabalhistas, no caso de comprovadas falhas, somente se dard em contratagdes de
servicos continuos com regime de dedicagdo exclusiva de m&o de obra.
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Em recente decisdo do TST, proferida no Recurso de Revista n° 00010745-
39.2015.5.15.0012, entendeu-se que a responsabilidade contratual subsidiaria da Administracao
Publica, julgada na ADC 16 e prevista na Simula 331 do TST, néo se aplica aos contratos de
parcerias publico-privadas. O fundamento € de que a Lei n° 11.079/2004 determinou a
aplicacdo do artigo 31, paragrafo Unico, da Lei n°® 8987/1995, que regulamenta as concessdes
comuns. O referido artigo dispde que as contratacdes feitas pelas concessionarias séo regidas
pelo direito privado e legislacdo trabalhista, acrescentando que ndo se estabelece “qualquer
relacao entre 0s terceiros contratados pela concessionaria e o poder concedente”. O caso tratava-
se de concessdo administrativa de limpeza urbana, mas o Tribunal entendeu que ndo se
confundia com a terceirizacdo de servicos de limpeza por contratos administrativos, motivo
pelo qual inaplicavel a Simula 331 e ADC 16, afastando-se qualquer tipo de responsabilidade
do ente publico, inclusive a subsidiaria. Acompanhando o entendimento do TST, o TRT da 62
Regiéo entende que a PPP nédo se confunde com intermediacdo de méo de obra, ndo podendo
haver a aplicacéo da referida Sumula®.

Nesse sentido, Ramos (2001, p. 121) posiciona-se no sentido de que as concessdes nao
se confundem com o fendbmeno da terceirizagdo, porque naquelas ha verdadeira delegacdo da
gestdo operacional e execucdo da atividade de todo um servico publico, cuja remuneracéo é
efetivada pelo usuério, enquanto na terceirizacdo ha apenas a delegacdo da execucdo de
atividade dentro do contexto de um servigo publico, remunerado com os cofres publicos. Resta
claro que a autora trata das concessdes comuns e ndo das parcerias publico-privadas, cujas
caracteristicas do regime legal diferenciado foram tratadas no primeiro tépico deste trabalho.

Contudo, ha decisdes em sentido contrario: o proprio STF no julgamento de
reclamacdo proposta em face de acérddo proferido no Processo n. 0001476-45.2012.5.12.0050
pela 52 Camara do TRT da 122 Regido, envolvendo concesséo de servico pablico, entendeu pela
aplicacdo da atual redacdo da Sdmula 331 do TST, ou seja, pela possibilidade de
responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo em caso de comprovacdo da culpa na
fiscalizacdo do cumprimento do contrato administrativo. O TRT da 172 Regido entendeu que as

parcerias publico-privadas séo formas legitimas de terceirizacdo vez que previstas na Lei n°

9 Trecho da ementa: “PARCERIA PUBLICO-PRIVADA. INEXISTENCIA DE TERCEIRIZAGCAO DE MAO
DE OBRA. AUSENCIA DE RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DA CONCEDENTE. | - Na hipGtese, ndo
houve a celebracdo de contrato de terceirizacdo de servigos entre as reclamadas, nos moldes previstos pela
Stmula 331, do C. TST. [...].
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11.079%°. Ainda, o TRT da 162 Regi&o decidiu que, independentemente da modalidade do acerto
firmado, € possivel a responsabilizacio subsidiaria da Administracdo conforme a Simula 33111,

Em sentido mais amplo, aponta-se que, nos mesmos termos do inciso V da Sumula
331 do TST, como salienta Di Pietro (2018, p. 436), a terceirizagdo ndo consiste em apenas
uma forma de contrato administrativo, mas “de contratacdo que pode assumir vérias formas”.
Martins (2005, p. 153-154) entende que a terceirizacdo pela Administragdo Publica pode ser
compreendida em sentido amplo, apontando como formas: contratacdo temporaria de
servidores para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, concessao e
permissdo de servigo publico; execucdo de servicos de saude e ensino pela iniciativa privada.
Aragdo (2005, p. 115), ao realizar a compara¢ao com o Direito Administrativo francés entende
que a Lei n° 11.079/2004 teve como principal consequéncia a ampliacdo do conceito de
concessdo, pois tornou-a mais generica e proxima do que seria do conceito de delegagdo de
servico publico que se operam, no referido pais, em diversos tipos basicos. O autor posiciona-
se, ainda, no sentido de que a referida lei admite “as mais diversas modelagens contratuais
desde que ja estejam previstas no edital de licitacdo e que o Estado dé apoio financeiro apenas
apds o servico estar disponibilizado (ARAGAO, 2005, p. 116).

H& um aspecto especialmente relevante nas concessfes administrativas: a Lei
11.079/2004 estabelece na sua definicdo que estas serdo de prestacdo de servicos em que a
Administracdo Publica seria a usudria direta ou indireta, restando claro que o objeto principal €
a prestacdo de servicos. Di Pietro ressalta (2018, p. 398) que “se esse objeto de concessédo
administrativa — delegacdo da execucdo de servico publico — se revelar verdadeiro, havera
terceirizacdo de atividade-meio (servigos administrativos) e atividade-fim (servigos sociais do
Estado)”. Aragdo (2005, p. 118) entende que a concessdo administrativa se encontra entre a

delegacdo e a terceirizacdo, porque ndo pressupdem somente 0s servi¢os, mas, também, a

10 Trecho da ementa: [...] “Conguanto néo se negue que a custddia de detentos seja atividade tipica estatal e,
portanto, indelegavel ao particular, ndo se pode perder de vista que as tarefas de suporte e mero apoio a
seguranca publica sdo legitimamente terceirizaveis por meio do regime de parceria publico-privada previsto no
artigo 4° lei n.° 11.079/2004, sem que isso implique em usurpac¢do da funcdo publica.

11 Ementa: “PARCERIA PUBLICO-PRIVADA. RESPONSABILIDADE DO ENTE PUBLICO. SUMULA 331
DO TST. A mera licitude do convénio ndo elide a responsabilidade do Estado, sendo irrelevante a modalidade do
acerto firmado - se convénio ou contrato de parceria -, se, ao final, o Estado se beneficiou do trabalho prestado
pelo obreiro. A responsabilizagdo decorre de seu comportamento omisso ou irregular, de ndo fiscalizar o
cumprimento das obrigacdes trabalhistas pela entidade que contratou, em tipica culpa in vigilando, ou porque
ndo se cercou das cautelas no momento da escolha do parceiro, operando em culpa in eligendo
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necessidade de prestacdo da infraestrutura através da qual serdo prestados, que a concessdo
administrativa consiste numa “terceirizacdo complexa” (ARAGAOQ, 2005, p. 119).

Ainda sobre a concessao administrativa, Sundfeld (2005, p. 59) afirma que ha dois
tipos: servicos publicos e servicos ao Estado. A primeira tem por objeto os servi¢os publicos
referidos pelo artigo 175 da Constituicdo prestados aos administrados com vedacao de cobranga
de tarifa e contraprestacdo pelo parceiro publico. Nesse caso, a Administracdo € a usuéria
indireta, ressaltando o autor que cabera a ela os direitos e responsabilidade econdmicas. A
segunda tem a Administragdo como usuaria direta e tem por objeto 0s mesmos servigos da Lei
n° 8.666/1993, aproximando-se do contrato administrativo de servicos regido pela referida lei.
Os elementos diferenciadores se encontram expressos na Lei n°® 11.079/2004, objeto do
primeiro topico deste trabalho, mas possuem idéntica estrutura contratual e l6gica econémica.
O autor afirma, ainda, que o contrato administrativo de servigos ao Estado é género com duas
espécies: contrato administrativo de servigcos da Lei de Licitacdes e contrato de concessao
administrativa de servicos ao Estado, “cujo objeto inclui também a realizacao de investimento
privado para criar, ampliar ou recuperar infraestrutura publica” (SUNDFELD, 2005, p. 59).

Diferentemente do proposto pelo TST, na decisdo acima mencionada, o artigo 31,
paragrafo Unico da Lei n° 8789/1995 e aplicavel as PPP ndo dispGe em nenhum momento a
vedacdo de responsabilidade subsididria da Administracao Publica. O dispositivo prevé que ndo
ha nenhuma relag&o direta entre os terceiros contratados pela concessionéria e a concedente.
Assemelha-se ao disposto no artigo 71 julgado constitucional pelo STF: ndo se pode haver uma
generalizacdo da responsabilidade subsidiaria da Administracdo, devendo-se realizar a analise
caso a caso. Assim como nos contratos administrativos previstos na Lei n° 8.666/1993 e na Leli
n°® 14.133/2021, verifica-se que também nas parcerias publico-privadas ha o dever de
fiscalizacdo da Administracdo. O dever de fiscalizacdo da Administracdo Publica encontra-se
previsto nos artigos 58 e 67 da Lei n° 8.666/1993. O dever de fiscalizagdo permanece na redacéo
da Lein® 14.133, prevendo-o no artigo 104, inciso 11, mas, além disso, o artigo 6°, inciso XXIII,
da referida lei determina que o termo de referéncia deve conter o modelo de gestéo do contrato
administrativo, incluindo-se a fiscalizacdo.

Embora a nova legislacao sobre licitacdo e contratos administrativos tenha previsto de
forma mais detalhada a questdo da responsabilidade da Administragdo por encargos
trabalhistas, permanece o dever de fiscalizagdo. Ao final, o artigo 186 prevé que as disposic¢des

da Nova Lei de Licitaces se aplicam subsidiariamente a Lei das PPP. Portanto, no caso das
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concessOes patrocinada e administrativa, ha a contraprestacdo da Administracdo ao parceiro
privado, no mesmo formato dos contratos administrativos, para a prestacdo de um servico
publico, de modo que é possivel concluir pela aplicacdo do dever de fiscalizacdo, a partir das
disposic¢des legais acima mencionadas e do modelo de PPP instituido no Brasil.
Considerando-se 0 modelo brasileiro das parcerias publico-privadas, instituido pela
Lei n° 11.079/2004, verifica-se que a Administracdo possui o dever de fiscalizar o parceiro
privado no cumprimento do contrato administrativo, havendo na PPP a contraprestacdo do
parceiro publico, diferentemente das concessdes comuns. Acrescente-se que ha
posicionamentos de autores sobre a terceirizagdo néo estar restrita aos contratos administrativos
da Lei n° 8.666/1993. Principalmente na concessdo administrativa, que consiste na prestacdo
de servicos publicos com a contraprestacdo da Administracdo, assemelhando-se sobremaneira
aos contratos administrativos de prestacdo de servigos em que ha aplicacdo da Siumula 331. Ao
contrario do entendimento firmado pelo TST, o artigo 31 da Lei 8.987/1995 ndo veda a
responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo Publica, mas afirma a auséncia de vinculo
direto entre esta e os empregados do parceiro privado. Ressalta-se que ha, também, divergéncia
na jurisprudéncia, pois, pela propria definicdo de terceirizacdo e fundamentando-se na
responsabilidade de fiscalizagdo do Estado, foram proferidas decisbes em que se declarou a
responsabilidade subsidiaria da Administracdo em contratos de parcerias publico-privadas,

condicionada a comprovacao da conduta culposa.

4 CONCLUSAO

O presente estudo visou analisar o problema relacionado a responsabilizacéo
subsidiaria em contratos de parcerias publico-privadas, 0s quais podem ser celebrados nas
modalidades de concessdo patrocinada ou administrativa, sendo que ambas consistem em
concessao de servicos publicos em que ha a contraprestacdo do Estado, podendo haver cobranca
de tarifas de usuérios apenas na modalidade patrocinada, observadas as regras especificas
previstas na Lei n° 11.079/2004, como prazo, valor de investimento, licitagdo, contratagéo,
contraprestagdo pecuniaria e garantias na forma da lei, bem como o contexto de
descentralizacdo de atividades estatais em que surgiu.

A andlise foi realizada a partir da discussdo existente entre a possibilidade de

responsabilizacdo subsidiaria da Administracdo Publica por encargos trabalhistas decorrentes
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do inadimplemento do empregador, ente privado, em contratos administrativos, que envolvem
a Stmula 331 do Tribunal Superior do Trabalho, a A¢do Direta de Constitucionalidade n° 16
do Supremo Tribunal Federal, entendimentos divergentes de tribunais e de autores sobre 0s
conceitos de terceirizagédo e ponderacdes sobre as caracteristicas das parcerias publico-privadas,
que podem, assim, ser enquadradas como uma forma de terceiriza¢do de servigos publicos, 0s
quais consistem na atividade essencial do Estado.

N&o obstante haja discordancia dos autores e também na jurisprudéncia, ao repassar
ao ente privado a execucao do servigo publico, a Administracdo esta terceirizando-o e, no caso
especifico das PPP, com contraprestacdo pecuniaria estatal. A terceirizagdo, como visto,
consiste em modelo de organizagdo produtiva que permite delegar determinadas atividades a
outras empresas para sua consecu¢do. No ambito publico, surgida desde a década de 1960, a
terceirizacao consiste em permitir a execucdo indireta de atividades por entes privados e, como
entendem determinados autores, consista também na delegacéo de servigos publicos, razdo de
ser do Estado, a entes privados através da celebracdo de contratos de parcerias publico-privadas.
Especificamente nas concessdes previstas na Lei 11.079/2004, em que ha a contraprestacao
estatal para os parceiros privados, verifica-se o enquadramento de tal situacdo no conceito de
terceirizacdo da atividade estatal, principalmente no que se refere as concessdes
administrativas. Isto porque essas se assemelham aos contratos administrativos previstos na Leli
n° 8.666/1993 (e agora Lei n° 14.133/2021), pois consistem em contratos de prestacdo de
servigos dos quais a Administracdo € usuéria direta ou indireta.

Verificou-se, ainda, que, além do conceito da terceirizacdo, a Administragdo possui
um poder-dever de fiscaliza¢do, acentuado nos casos das parcerias publico-privadas, em razéo
do modelo adotado na legislagdo brasileira, que possibilitou a contratacdo de entes privados
para execucao de servicos publicos mediante remuneracdo estatal e, novamente no caso das
concessdes administrativas, sem possibilidade de cobrancas adicionais dos usuarios. Conforme
delineado no capitulo inicial, a contratacéo e licitacdo das PPP deve observar uma série de ritos
especiais, diferentes das concessdes comuns, justamente em razdo da possibilidade de
financiamento estatal. Consideradas tais questdes, é possivel a aplicacdo da Simula 331 do
Tribunal Superior do Trabalho, embora seu proprio entendimento seja diverso: os fundamentos
da responsabilidade subsidiaria da Administracdo foram calcados no fenémeno da terceirizagdo
e no poder-dever de fiscalizagdo que esta possui na execugdo dos contratos administrativos,

com a condicdo de que haja comprovacédo da conduta culposa — in vigilando ou in eligendo —
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no caso concreto para que haja a declaracdo da responsabilidade subsidiaria, pois ndo ha a
transferéncia automatica. Os referidos fundamentos foram verificados nos contratos de
parcerias publico-privadas, motivo pelo qual a hipdtese inicial da possibilidade de
responsabilizacdo subsididria da Administracdo Publica nos referidos contratos, observadas,
também, as condi¢bes da comprovagdo da sua conduta culposa no exercicio do dever de

fiscalizacéo.
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