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RESUMO: O presente artigo analisa a evolucdo do entendimento juridico acerca da responsabilidade subsidiaria da
Administragdo Publica nas hipdteses de inadimplemento de obrigagdes trabalhistas por empresas contratadas. A
problemaética gira em torno da interpretacéo do art. 121, §81° e 29, da Lei n° 14.133/2021, tema central na jurisprudéncia
constitucional e trabalhista. A analise concentra-se nos marcos decisérios do Supremo Tribunal Federal: a ADC 16, que
declarou a constitucionalidade do dispositivo; o Tema 246 da repercussdo geral, que consolidou a inexisténcia de
responsabilidade automatica do ente publico; e o recente Tema 1118, que reafirmou a necessidade de comprovacdo de
culpa administrativa pelo empregado terceirizado para a responsabilizagdo subsidiaria. Também se examina a influéncia
da Sumula 331 do TST, a jurisprudéncia do STJ e a doutrina nacional e comparada, evidenciando a complexidade do
tema. Conclui-se que o STF evoluiu de uma leitura rigida para um modelo mais equilibrado, que busca compatibilizar a
protecdo do trabalhador com a seguranca juridica e a eficiéncia administrativa.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Contratos Administrativos; Responsabilidade Subsidiaria; Obrigagdes
Trabalhistas; Supremo Tribunal Federal.

ABSTRACT: This article analyzes the evolution of legal understanding regarding the subsidiary liability of the Public
Administration in cases of non-compliance with labor obligations by contracted companies. The issue revolves around
the interpretation of Article 121, paragraphs 1 and 2, of Law No. 14,133/2021, a central theme in constitutional and labor
case law. The analysis focuses on the landmark decisions of the Federal Supreme Court: ADC 16, which declared the
constitutionality of the provision; Theme 246 of general repercussion, which consolidated the non-existence of automatic
liability of the public entity; and the recent Theme 1118, which reaffirmed the need to prove administrative fault by the
outsourced employee for subsidiary liability. The influence of Precedent 331 of the Superior Labor Court, the
jurisprudence of the Superior Court of Justice, and national and comparative doctrine are also examined, highlighting the
complexity of the issue. It is concluded that the STF has evolved from a rigid interpretation to a more balanced model,
which seeks to reconcile worker protection with legal certainty and administrative efficiency.

Keywords: Public Administration; Administrative Contracts; Subsidiary Liability; Labor Obligations; Federal Supreme
Court.

1 CONSIDERAGCOES INICIAIS

A terceirizacdo na Administracdo Publica decorre
da necessidade de garantir eficiéncia e economicidade na
prestacdo de servicos, conforme o art. 37, caput, da
Constituicdo Federal. Por meio dela, o Estado transfere a
execugdo de determinadas atividades a particulares,
mantendo a direcdo e a responsabilidade pela politica
pUblica, mas ndo pela execugdo direta.

No entanto, essa forma de contratagdo traz
consigo a figura do trabalhador terceirizado, que presta
servigos ao Estado, mas mantém vinculo formal com a
empresa contratada. Essa situacdo cria uma relagéo
triangular — Administragdo Publica, empresa prestadora e
empregado — marcada por tensdes juridicas.

Do ponto de vista constitucional, a terceirizacdo
deve ser compatibilizada com os valores sociais do
trabalho (art. 1° 1V), a dignidade da pessoa humana (art.
1°, 111) e os direitos trabalhistas fundamentais (art. 7°). A
ineficiéncia ou omissdo da Administracdo na fiscalizacdo
pode resultar em prejuizos irreparaveis ao trabalhador, o
que justifica o debate sobre a responsabilidade subsidiaria
do poder publico.
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Assim, a analise da responsabilidade trabalhista
da Administragdo Publica em contratos de terceirizagdo
parte do equilibrio entre dois polos: a necessidade de
eficiéncia e prote¢do do erdrio e a obrigacdo de proteger o
trabalhador em condic&o de vulnerabilidade.

2 O ART. 121, 8§ 1° E 2° DA LEI N. 14.133/21,
ADC 16 E A CONSTITUCIONALIDADE DO
ART. 71 DA LEI N° 8.666/1993

O art. 121 da Lei n° 14.133/2021 estabeleceu, em
seu caput e 881° e 2°, que a inadimpléncia do contratado
ndo transferird & Administracdo a responsabilidade por
encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e comerciais,
de forma que apenas o contratado sera responsabilizado.

Nas contratacfes de servicos continuos com
regime de dedicacdo exclusiva de mdo de obra, porém, a
Administracdo responderd solidariamente pelos encargos
previdenciarios e subsidiariamente pelos encargos
trabalhistas se comprovada falha na fiscalizacdo do
cumprimento das obriga¢es do contratado.

Assegura, ainda, no §3°, uma série de medidas que
a Administracdo Publica pode tomar para assegurar o
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cumprimento de obrigacdes trabalhistas pelo contratado,
como: exigir caucdo, fianca bancaria ou contratacdo de
seguro-garantia com cobertura para verbas rescisdrias
inadimplidas; condicionar o pagamento & comprovacao de
quitacdo das obrigagdes trabalhistas vencidas relativas ao
contrato; efetuar o dep6sito de valores em conta vinculada;
em caso de inadimplemento, efetuar diretamente o
pagamento das verbas trabalhistas, que serdo
deduzidas do pagamento devido ao contratado; estabelecer
que os valores destinados a férias, a décimo terceiro salrio,
a auséncias legais e a verbas rescisérias dos empregados do
contratado que participarem da execucdo dos servicos
contratados serdo pagos pelo contratante ao contratado
somente na ocorréncia do fato gerador.

A intengdo legislativa é clara: proteger o erario,
evitando que o Estado seja compelido a arcar com dividas
de terceiros, especialmente em contratos de grande vulto.
Essa légica reflete a necessidade de seguranca juridica nas
contratagdes administrativas, sem que haja violagdo a
efetividade dos direitos sociais.

Ressalte-se, ainda, que o presente artigo, inserido
pela Lei n®14.133/2021, reproduziu o entendimento do art.
71 da Lei n° 8.666/1993 que estabelecia, em seu caput e
882° e 3° que a inadimpléncia do contratado ndo
transferiria & Administracdo a responsabilidade por
encargos trabalhistas, fiscais e comerciais.

No julgamento da ADC 16 (2006-2010), o
Supremo Tribunal Federal declarou constitucional o art. 71
da Lei n° 8.666/1993. O relator, Ministro Cezar Peluso,
destacou que a inadimpléncia do contratado ndo gera
responsabilidade automatica da Administracéo.

Entretanto, o proprio julgamento reconheceu que,
havendo culpa da Administracdo — especialmente por
falha ou omissdo na fiscalizagdo —, seria possivel atribuir
responsabilidade subsididria ao ente puablico. Assim, a
ADC 16 ndo blindou totalmente a Administracdo, mas
condicionou a responsabilizacdo a comprovagdo de
conduta culposa, sem, no entanto, definir de quem é o 6nus
probatério acerca da culpa exigida para fins de
responsabilizagéo.

3 TEMA 246 DA REPERCUSSAO GERAL DO
STF

Em 2017, ao julgar o RE 760.931, o STF
enfrentou novamente a questdio no Tema 246 da
repercussao geral. Fixou-se a tese de que:

O inadimplemento dos encargos trabalhistas pela
empresa contratada ndo transfere
automaticamente a Administracdo Publica a
responsabilidade pelo seu pagamento, salvo se
evidenciada a sua conduta culposa no
cumprimento das obrigacbes da Lei n°
8.666/1993, especialmente na fiscalizacdo do
cumprimento das obrigacBes contratuais e legais
da prestadora de servico como empregadora
(Brasil, 2017).

No julgamento de embargos de declaracdo
opostos no recurso extraordinario mencionado, o
Colegiado, conquanto tenha rejeitado o recurso, fez constar
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expressamente que s6 havera responsabilidade subsidiaria

da Administracdo Publica se comprovada a culpa in
eligendo ou in vigilando. Eis a ementa:

A responsabilizagao subsidiaria do poder publico
ndo e automatica, dependendo de comprovacao de
culpa in eligendo ou culpa in vigilando, o que
decorre  da inarredavel obrigacdo  da
administracdo publica de fiscalizar os contratos
administrativos firmados sob os efeitos da estrita
legalidade (Brasil, 2017).

Essa decisdo representou um marco, Ppois
reafirmou a ADC 16 e ao mesmo tempo detalhou os
contornos da culpa administrativa, exigindo a
comprovacdo de omissdo para configurar a
responsabilidade subsidiéria.

Vale ressaltar, no entanto, que como a tese final
do Tema 246, ndo esclareceu expressamente o ponto do
Onus da prova, essa questdo continuou gerando
divergéncias na Justica do Trabalho nos anos seguintes.

A Justica do Trabalho passou a aplicar o principio
da aptiddo da prova, atribuindo & Administracdo Publica o
dever de provar que fiscalizou adequadamente, sob o
argumento de que exigir do empregado a prova de uma
falha administrativa interna seria impor-lhe uma “prova
diabdlica” (de dificil obtengdo).

4 A POSICAO DO TST, SUMULA 331 E O
ENTENDIMENTO DA DOUTRINA

Paralelamente & jurisprudéncia do STF, o Tribunal
Superior do Trabalho consolidou seu entendimento na
SOimula 331, que durante anos reconheceu a
responsabilidade subsidiaria da Administracdo quando nao
comprovada a fiscalizacdo adequada.

Embora o STF tenha limitado essa interpretacéo,
a Sumula 331 ainda exerce grande influéncia na pratica
forense trabalhista, reforcando a necessidade de atuacédo
diligente dos entes publicos na gestdo de contratos
terceirizados, bem como dos érgdos judicantes, ao analisar
as provas produzidas e as alega¢des para concretizar ou ndo
a responsabilidade da Administragdo Publica a luz do
entendimento evolutivo do STF.

A doutrina nacional revela visdes divergentes
acerca da responsabilidade da Administracdo Publica.
Celso Antdnio Bandeira de Mello entende que a
Administracdo deve responder sempre que falhar no dever
de fiscalizacdo, pois se beneficia da contratacdo. Maria
Sylvia Di Pietro, por sua vez, sustenta que a
responsabilidade do Estado ndo é automéatica, mas admite
sua responsabilizacdo em caso de culpa comprovada.

Luis Roberto Barroso aponta que a protecdo ao
trabalhador deve ser interpretada em conjunto com o
principio da eficiéncia administrativa, demandando
solucbes equilibradas. José Afonso da Silva destaca que a
dignidade da pessoa humana exige protecdo efetiva ao
trabalhador, mesmo diante da rigidez do texto legal. Por
fim, Marcal Justen Filho enfatiza que a Administracdo deve
aprimorar seus mecanismos de controle, evitando transferir
riscos excessivos ao trabalhador ou a coletividade.
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5 O TEMA 1118 DE REPERCUSSAO GERAL
DO STF E A RECENTE DEFINICAO DA
MATERIA

O Tema 1118 tratou da seguinte questdo
submetida a repercussao geral: “Definir a responsabilidade
subsidiaria da Administracdo Publica em relacdo as
obrigacGes trabalhistas inadimplidas pela empresa
contratada para a prestagdo de servigos.”

O caso paradigmatico foi 0 ARE 1.121.633, de
relatoria do Ministro Luiz Fux.

O STF fixou a seguinte tese de repercussdo geral:

1. Ndo ha responsabilidade subsididria da
Administracdo Publica por encargos trabalhistas
gerados pelo inadimplemento de empresa
prestadora de servigos contratada, se amparada
exclusivamente na premissa da inversdo do énus
da prova, remanescendo imprescindivel a
comprovagdo, 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.
2. Haverd comportamento negligente quando a
Administracdo Publica permanecer inerte ap6s o
recebimento de notificagdo formal de que a
empresa contratada estd descumprindo suas
obrigagdes trabalhistas, enviada pelo trabalhador,
sindicato, Ministério do Trabalho, Ministério
Publico, Defensoria Publica ou outro meio
idéneo.

3. Constitui responsabilidade da Administracdo
Publica garantir as condigbes de seguranga,
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, 8 3°, da Lein®6.019/1974.
4. Nos contratos de terceirizacdo, a Administracdo
Pablica deverd: (i) exigir da contratada a
comprovacdo 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, § 3°, da Lei n® 14.133/2021, tais como
condicionar o pagamento & comprovacdo de
quitacdo das obrigacbes trabalhistas do més
anterior (Brasil, 2025).

Essa tese reafirmou o entendimento da ADC 16 e
do Tema 246, mas acrescentou parametros probatérios
mais rigorosos.

O Ministro Luiz Fux destacou:

A responsabilidade do ente publico ndo pode
decorrer de presuncdo. E indispensavel a
demonstracdo inequivoca de que a Administragao
se omitiu ou atuou de forma deficiente no
acompanhamento da execucéo contratual (Brasil,
2025).
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direitos
erario:

Sobre a
trabalhistas e

compatibilizagdo  entre
protecdo do

N&o se pode impor a Administragdo PUblica a
responsabilidade por encargos trabalhistas sem
que haja prova cabal de sua culpa. O equilibrio
entre a protecdo ao trabalhador e a seguranca
juridica das contratacbes publicas demanda a
fixacdo de critérios objetivos para a imputacdo da
responsabilidade (Brasil, 2025).

Sobre a distribuicdo do ©Onus da prova:

Compete a parte interessada apontar, de forma
concreta, a conduta omissiva da Administracéo.
Né&o basta alegacdo genérica de auséncia de
fiscalizac@o; é necessario demonstrar que o ente
publico, de fato, deixou de cumprir seu dever legal
(Brasil, 2025).

Expressamente, o STF rejeitou a aplicagdo do
principio da aptiddo da prova, e estabeleceu que cabe ao
autor da acdo (empregado) o 6nus de provar que a
Administracdo Publica agiu com culpa na fiscalizagdo da
empresa contratada; se o reclamante ndo provar isso, o
Poder Pdblico ndo responde pelas  dividas
subsidiariamente.

A responsabilidade subsidiaria da Administra¢do
Pablica em contratos de prestacdo de servigo exige a
comprovacdo efetiva e suficiente da omissdo ou
irregularidade na fiscalizacdo contratual. Isso se justifica
porque a responsabilidade civil objetiva do Estado (art. 37,
§ 6°, da CF/88) somente incide no caso de responsabilidade
extracontratual.

Aqui, estamos tratando de responsabilidade
contratual (contratacdo de empresa prestadora de servico).
Logo, a responsabilidade do Poder Publico é subjetiva. Nos
contratos administrativos, os 6nus ndo podem ser
transferidos & Administracdo sem previsdo legal ou
justificativa adequada.

Dessa forma, ndo pode haver a responsabilizacdo
subsidiaria da Administracéo Publica apenas pela inversdo
do dnus da prova, mas unicamente quando comprovada a
negligéncia daquela ou quando demonstrado um nexo de
causalidade entre a conduta do ente publico e o dano
sofrido pelo trabalhador. Caso contrdrio, o ato
administrativo permanece valido, e a Administragdo ndo
pode ser responsabilizada por encargos trabalhistas de
empresas terceirizadas.

A negligéncia exigida consiste na inércia da
administracdo apds notificacdo formal por parte do
trabalhador, do sindicato, Ministério do Trabalho ou
Defensoria Publica de que as obrigacdes trabalhistas ndo
estdo sendo cumpridas pela contratada.

A intepretagdo que a Justica do Trabalho estava
dando fazia com que a responsabilidade civil do Estado
fosse baseada na culpa presumida; ocorre que ndo foi isso
que o0 STF havia decidido no Tema 246.

As decisdes do Supremo no RE 760.931 (Tema
246/RG) e na ADC 16 determinam a natureza culposa da
responsabilidade civil do Estado e, de relevancia neste
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julgamento, a ndo constituicdo da responsabilidade civil

pelo mero inadimplemento, conforme se infere da
expressdo “automaticamente”.
Os atos da Administracdo Publica sdo

considerados validos, legais e legitimos até que se prove o
contrério. Por isso, s6 podem ser questionados e anulados
se houver comprovacdo clara de que violam o Direito.

Essa presuncdo de legalidade faz com que a parte
interessada tenha o 6nus de provar que houve falha da
Administragdo para que se possa responsabiliza-la
subsidiariamente. Isso ndo significa que a autoridade
publica esteja dispensada de apresentar provas, mas quem
impugna deve demonstrar as irregularidades de forma
incontestavel.

6  EFEITOS PRATICOS DA DECISAO NO
AMBITO TRABALHISTA

Como efeitos praticos da decisdio a serem
observadas pela justica trabalhista estdo a auséncia de
responsabilidade automatica da Administragéo, exigindo-
se prova efetiva de culpa (negligéncia, imprudéncia ou
impericia) na fiscalizacdo. O 06nus da prova é do
trabalhador, mas a Administracdo deve apresentar
documentos que comprovem sua atuacao fiscalizatoria, tais
quais: (i) exigir da contratada a comprovacdo de capital
social integralizado compativel com o ndmero de
empregados, na forma do art. 4°-B da Lei n° 6.019/1974;
(ii) adotar medidas para assegurar 0 cumprimento das
obrigac@es trabalhistas pela contratada, na forma do art.
121, § 3° da Lei n° 14.133/2021, por exemplo
condicionando o pagamento a comprovacgdo de quitagdo
das obrigac0es trabalhistas do més anterior.

Por fim, ressalte-se que a decisdo serve como
parametro vinculante para todo o Judiciario, impactando
especialmente a Justica do Trabalho, pois consolidou a
tendéncia de equilibrar dois valores constitucionais: de um
lado, a protecdo ao trabalhador, prevista nos arts. 1°, 1V, e
7° da CF/88; de outro, a protecdo ao erario € a legalidade
administrativa, previstos nos arts. 37 e 70 da CF/88.

Assim sendo, incentiva-se os entes publicos a
aprimorar seus mecanismos de fiscalizagéo, com a criago
de ndcleos de acompanhamento contratual, exigéncia de
garantias financeiras das empresas contratadas e utilizacdo
de sistemas eletrdnicos de monitoramento trabalhista.

A auséncia de fiscalizacdo adequada pode gerar
condenacdes bilionarias, impactando o orgamento publico
e comprometendo politicas sociais. Por outro lado, a
imputacdo  indiscriminada de  responsabilidade a
Administragdo poderia desestimular a terceirizagdo e
inviabilizar a prestacdo de servicos essenciais.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A evolucdo  jurisprudencial ~ sobre a
responsabilidade subsididria da Administracdo Publica
demonstra a complexidade do tema. A ADC 16 reafirmou
a constitucionalidade do art. 71 da Lei n° 8.666/1993, mas
abriu espaco para responsabilizacdo em caso de culpa. O
Tema 246 consolidou a tese da inexisténcia de
responsabilidade automatica. Porém, a Simula 331 do TST
que tinha 0 mesmo entendimento do Tema 246 insurgia no
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ambito trabalhista uma espécie de culpa presumida, pela
teoria da aptiddo da prova. O Tema 1118 contrariou essa
interpretacdo, destacando a necessidade de comprovacgdo
concreta da falha administrativa por parte do empregado.

Propde-se que o futuro do tema passe pelo reforco
legislativo na nova Lei de Licitagbes, com mecanismos
mais claros de fiscalizacdo, atuacdo preventiva da
Administragdo, com nicleos especializados em
acompanhamento de contratos, harmonizacéo
jurisprudencial entre STF e TST, para garantir seguranga
juridica.

Somente assim sera possivel compatibilizar a
eficiéncia administrativa, a protecéo aos trabalhadores e a
seguranga juridica, assegurando a efetividade dos
principios constitucionais que regem a Administracdo
Publica.
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