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PROCURADORIA GERAL DO DISTR!TO FEDERAL

EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA K1.LEN GRACIE
PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL, pelos Procuradores in
fine wssinados, com fundamento no artigo 102, inciso 1, alinea «, ¢ 103, inciso V. da
Constitui¢io TFederal, na redagdo confenida pela Emenda Constitucionat n® 45/2004,

vent, & presenga de Vossa Txceléncela, ajuizar a presente

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCTONALIDADE

(com pedido de providéneia cawelar)

em face do artigo 71. §1°.da Lei n* 8.606/93. pclos fundamenlos a seguir expostos.
. A REDACAO DO DISPOSITIVO INBICADO
O dispositivo objeto da presente acdo declaratoria € o artigo 71, §1°, da

Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993, na reduglio dada pela Lei Federal n®

9.032/1993. Confira-se o lcor da norma:



Art. 71, O contratado ¢ responsavel pelos encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais € comerciais resultantes da execugio do
contrato.

§ 1* A_inadimpléneia do_contratado, com referéncia asos_encargos
trabalhistas, fiscais ¢ comerciais niio_transfere 4 Administraciio
Piblica a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar
0 objeto do contrato ¢u restringir a regularizacie ¢ o uso das obras
c_edificagdes, inclusive perante_o Registro de Tmoveis. (Redagio
dada pela Lei n” 9.032, de 1995)

Por sua ver, o artigo 1°, da Lei Federal n® 8.606/93, detcrmina a

aplicacio da norma a Administragdo Dircta e Indireta do Distrital Federal. Observe-se:

Art. 1° Ista Lei estabelece normas gerais sobre licitagies e
contralos administrativos pertinentes a obras, scrvicos,
inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagdes no
Amnbito dos Poderes da Unido, dos [Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Paragrafo Gnico. Subvurdinam-s¢ av regime desta lLei, além
dos 6rgiuvs da administragfio direta, os fundos especiais, as
autarquias, as_fundacoes publicas, as empresas pablicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas
direta ou indirctamente pela Unifio, Estados, Distrito Federal

e Municipios.

A norma objcto da presente A¢do Declaratoria de Constitucionalidade. a
despeito de sua constitucionalidade evidente ¢ manifesta. tem sofrido ampla retaliacio
por parte de orgllos do Poder Judicidrio, em especial o Tribunal Superior do Trabalho,
que diuturnamentc nega vigénecia ao comando normativo expresso no artigo 71, §1°, da
Jei Federal n® B.066/93. Nesse sentido, o TST fez editar enunciado de stmula da
jurisprudéncia dominante, em cutendimento  diametralimente oposto ao da norma
transcrita, responsabilizando subsidiariamente tanto a Administragido Direta quanto a
Indireta em relagiio aos déhiios trabalhistas, quando atuar como contratante de qualquer

servigo de terceiro especializado, a sabet:
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ENUNCIADO 331 TST

IV - O inadimplemento das obriga¢des trabalhistas, por parte
do empregador, implica na responsabilidade subsididria do
tomador_dos_scrvicos, quanto Aquelas obrigacdes, inclusive
quanto_aos orgios da administra¢cio direta, das autarquias,
das {undacies publicas, das empresas publicas e das
sociedades de_economia mista, desde que hajam participado
da relaciv processual ¢ constem também do_titulo_executivo
judicial (artigo 71 da Lei n" 8.666/93}. (Res. 23/1993 DJ 21-12-
1993)

Dai a necessidade da presente A¢iio Declaratoria de Constitucionalidade
¢ das providéneias aqui solicitadas. por o artigo 71, §17, da Lei Federal n® 8.666/93
encontrar-se com a presungdo de constilucionalidade relativizada, diante das constantes

negativas de vigéncia que a norma tem sofrido por parte da magistratura laboral.

Por sua vez. a demonstragio da satisfagdo dos requisitos processuais
relativos ao gjuizamento da Acfo, bem como da procedéncia do pedido. de sua
relevineia juridica e do perigo da demora serd feita no relato a scguir, que obedecerd ao

roteiro por ora mencionado.

| - PRELIMINARMENTE
AY LEGITIMACAO ATIVA F. PERTINENCIA TEMATICA

Inicialmente. a legitimagdo ativa para ajuizar a Agfio Declaratoria de
Constitucionalidade era bastante limitada. No c¢ntanto. o advento  da Emenda
Constitucional n® 45/2004 garantiu aos mesmos fegitimados para a propositura da A¢io
Dircta de Inconstitucionalidade o direito de também proporem a Agéo Declaratoria de
Constitucionalidade. Assim, expressamente, o Governador do Distrito Federal esta
previsto como detentor de inequivoea legitimagfio ativa para ajuizar a ADC. nos ternos

do artigo 103, inciso V. da Constituigdo Federal.

A pertinéneia tematica. por sua vez, lambém ¢ manifesta. A norma cuja
constitucionalidade se pretende declarar aplica-se indistintamente a todos os entes da

fedcragfio, como norma geral a disciplinar as licitaydes e os contratos realizados pelo
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Poder Publico. No entanto, os sucessivos questionamentos que sdo feitos em relagio a
sua cficdcia promovem a inseguranga juridica ¢ geram decisdes judiciais dispares,
instalando o caos na sociedade ¢ impedindo que os cntes federativos realizem
contrata¢ocs de obras e servigos de maneira eficiente. Nesse sentido, atinge diretamente

as licitagdes e contratagdes realizadas no ambito do Distrito Federal.

Caracterizadas a legitimagdo ativa ¢ a pertinéneia tematica, cabe apora

examinar a presenga dos requisitos de cabimento da ADC.

B) CABIMENTO DA ADC

A l.ei n° 9.868/99, que dispds sobre o processo e julgamcnto da Agfo
Direta de Inconstitucionalidude ¢ da Acdo Declaratoria de Constitucionalidade,
conerctizou a previsdo constitucional inscrta no artigo 102, inciso 1. alinea a, da

Conslitui¢io Federal, a saber:

Art. 102. Compete 20 Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicio, cabendo-lhe:

1 — processar ¢ julgar, originariamente:
a) a a¢iio dircta de inconstitucionalidade de lei ou ato

normativo federal ou estadual ¢ a acdo declaratoria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal;

A ADC, nessa linha, funciona como uma agdo autdnoma, nos moldes das
demais a¢bes dirctas submetidas a jurisdi¢do do Suprcmo Tribunal Federal, por via das
guais s¢ suscita a jurisdigdo constitucional abstrata e concentrada por parte da Corte
Maior. A nota cssencial a distinguir a ADC das demais formas de controle concentrado
de constitucionalidade reside justamente no fato de que, sem embargo da presungdo de
constitucionalidade que acompanha os atos normativos do Poder Publico, em algumas
situagOes a questdo sc torna tdo controvertida que se laz imperioso recorrer-se ao

Supremo Tribunal Federal a lim de sanar a controvérsia judicial instalada.

Nesse diapasdo, a ADC [unciona como verdadeiro mecanismo para que a

Corte Maior reconhe¢a a compatibilidade entre o artigo 71, §1°, da Lci Federal n®

%
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8.666/93 ¢ 4 Constituigdo Federal, objetivando afastar a incerteza juridica que assola o
Judiciario do Puis, além de estabelecer uma orientagdo homogénea acerca da matéria.
Bem averbou a imporiancia da ADC o ministro Nért da Silveira, quando do julgamento

da ADC n° 1/DF:

“[A ADC busca] tornar mais rapida a defini¢io do Poder
Judicidario, ¢in abstrato, sobre a validade ou niio de lei ou
ato normativo federal, evitando-se, pois, se prolonguemn no
tempo, com prejuize a Justica, as davidas sobre a
constitucionalidade da norma, com auténtico tumulto nos
Juizos e I'ribunais que houverem de aplica-la, pelo volume
de demandas e divergéncias, em torno do mesmo tema”.

Por oportuno, ressalte-se que a T.et n® 9.808/99 veio reforgar, no direito
brasileiro, a tendéncia de priorizar-se a jurisdi¢fio constitucional abstrata e concentrada,
na lentativa de pdr fim a intmeras demandas individuais, subjetivas ¢ concretas
absolutamente idénticas, cujos resultados. muitas vezes conflitantes, dpenas induziriam
a desordem social e & inseguranga juridica. Nesse sentido. importante destacar trecho da
decisdio proferida pelo ministro Septlveda Pertence, quando do julgamento da ADC n°

1/DT;

“Ksta convivéncia [entre o sistemna difuso e o sistema
concenirado| nio s¢ faz sem uma permanente tensdo
dialética na qual, a meu ver, a experiéncia tem demonstrado
que sera inevitivel o reforco do sistemma concentrado,
sobretudo nos processos dc _massa; na multiplicidade de
processos que inevitavelmente, a cada ano, na dinfimica da
fegislaciio, sobretudo_da lepislaciio tributiria_e matérias
préoximas, fevard, se ndo_sc¢ criam_mecanismos_eficazes de
decisio relativamente  rapida e uniforme, a0
estrangulamento da_maquina judiciaria, acima de qualquer
possibilidade de sua ampliacfio e, progressivamente, 20
maior descrédito da Justica, pela sua total incapacidade de
responder a4 demanda de centenas de milhares de processos
rigcorosamente _idénticos, porque reduzidos a uma so
questio de direito™.

Par outro lado, impende ainda destacar a existéncia de dois pressupostos
fundamentats para o cabimento da ADC: (i) ato normativo federal; (i) controvérsia

judicial relevante, Confira-se, a seguir, a demonstragdo da satisfagdo. a saciedade, de
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cada um dos pressupostos mencionados, na hipitese dos presentes autos,

O

(i) Ato normativo federal

Nos termos do artigo 102, inciso |, alinea ¢, da Constituigio Federal,
podem ser objeto da Ac¢lio Declaratoria de Constitucionalidade lei ou ato normativo
federal. Na esteira do entendimento do Supremo Tribunal Federal, entende-se por ato
normativo aquele que. independentemente do invélucro, possua fundamento de validade
direito da Constituigdo. E o caso, portanto, da Tei Federal n° 8.666/93, a qual surgiu no
Ordenamento Juridico pétrio cin obediéncia ao artigo 22, inciso XXVII, da Constitui¢do

Federal, a saber:

Ar(. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXV — normas gerais dc licitacdes ¢ contrata¢iio, em (odas

as modalidades, para as administra¢ées publicas dirctas,
autdrquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, Distrito
Federal € Municipios, obedecido o disposto no ar(. 37, XXI,
e para as empresas publieas e socicdades de cconomia
mista, nos termos do art, 173, §1°, HlI1;

(i1) Con(roveérsia judicial relevante

Indmeras sfo as decisdes conflitantes sobre o tema no Judiciario
brasileiro. De um lado, sic proferidas decisdes judiciais no sentido de gue o artigo 71,
§1°, da Lei Federal n® 8.666/93 apenas responsabiliza a empresa contratada pela
Administragio pelos encargos traballustas, fiscuis ¢ comerciais, de mancira que o Poder

Pablico estaria isento de qualquer responsabilidade’,

' Nessa toada, confira-se com as emenlas dos seguinies acérddos ancxados, todos na linha de que inexiste
a responsabilizagdo subsididria da Administragdo Piblica, em concordancia com o art, 71, §1°, da Lei
Federal n” 8.666/93: TRT 7° Regifio. Processo n® 01056/2003-007-07-00-9. Relator: Antonio Carlos
Chaves Antero. FEmenta: “Responsabilidade Subsidiaria. CE. Inexisténeia. Tomador de Servigos.
Licitagdo. Responsabilidade Subsididria. Inexisténcia, Uma vez que nfio hd previsdo lcgal, os dchitos
trabalhislas da empresa contratada via licitaglio piblica nido podem scr atribuidos ao integranic da
Administragdo Pablica™ TRT 7° Regido. Processo n® 00309/2002-003-07-00-0. Relator: Arizio
Eduardo de Castro. Ementa: Responsabilidade Subsididria, Inexistéucia. Inexiste responsabilidade
subsididria da tomadara de servigos pelos débilos trabalhistas da prestadora, sem prova de insolvéncia
desta, Recurso conhecido, mas ndo provido: TRT 7° Regido. Acérddo n° 934/01. Relator: Antonio
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Por outro lado, a partir de uma visfio criadora do Direito, diversos juizes
e tribunais passaram a afirmar cm suas decisdes ¢ acOrddos a responsabilidade
subsidiaria da Administragdo Publica quanto ao adimiplemento das obrigagses
trabalhistas, cm total contrariedade ao comando normativo imposto pela 1ei Federal n®

8.666/93, negando vigéncia, portanto, ao arligo 71, §1°, da let mencionada.

Dessarte, a sacramentalizagdo da controvérsia judicial relevante em
relagdo a validade do artigo 71, §1°, da Lei Federal n” 8.666/93 veio com a edigio do
Verbete n® 331, especialmente o inciso IV, da stmula de jurisprudéncia dominante do
Tribunal Superior do Trabalho, na medida em que tal Verbete nega vigéncia ao arligo

71. §1°. Confira-se:

TST Enunciado n® 331

1 - A contrafagio de trabalhadores por empresa interposta é
ilegal, formandoe-se o vincule diretamente com o fomador
dos servicos, salvo no caso de trabalho tempordrio (Lei n°
6.019, de 03-01-74).

Il - A contratagiio irrcgular de trabalhador, através de
empresa interposta, nfio gera vinculo de emprego com os
orgiaos da Administragio Piablica Direta, Indireta ou
Fundacional (Art. 37, II, da Constituicido da Republica).

Il - Nio forma vinculo de emprego com o tomador a4
contratagio de servicos de vigilancia (Lei n® 7,102, de 20-06-
1983), de conservagiio ¢ limpeza, bemn como a de servicos
especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde
que inexistente a pessoalidade e a subordinacio direta.

IV - O _inadimplemento das obrigacoes trabalhistas, por
parte do empregador, implica_ a responsabilidade
subsididria do tomador _dus scrvices, quanto  aquelas
obrigacdes, inclusive quanto aes érgios da administracgio
dircta, das autarquias, das  fundacdcs puablicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista,
desde _que hajam participado da_ relacdio processual ¢

Carlos Chaves Antero. Ementa: Responsabilidade Subsididria. Inexisténcia. Incxiste responsabilidade
suhsididria do ente pliblico petos dcbitos trabalhistas da prestadora de servigos. TRT 12* Regidio. ROV
02282200504912003. Ementa: Responsabilidade Subsidiaria. Administragdo "iblica. Havendo regular
contratagiio, por via de licitagdo, ¢ cumprimento dos ferinos dos contratos administrativos, ndo hd como
reconhecer a culpa /m eligendo ou in vigilando, ou alé mesmo o responsabilidade objctiva do cnte
municipal tomador dos servicos sohre os créditos trabalhistas de suas contratadas,



constem também do titulo executive judicial (art. 71 da Lei
n® 8,666, dec 21.06.1993). (Alterado pela Res. 96/2000, DJ
18.09.2000)

Eis, em suma, a balbardia juridica em que se encontram os operadores do
direito quanto a aplicabilidade. ou ndo, dua responsabilidade subsididria do Poder
Publico em relagdio ao descumprimento das obrigagdes trabalhistas por parte da empresa
contratada mediante licitagdio. Somente a atuagio encrgica do Supremo Tribunal Federal

podera por fim a csse descalabro judicial, trazendo paz onde agora impera o conflito.

Assim. a presente A¢do Declaratdria de Constitucionalidade se justilica
plenamente na medida em que o artigo 71, §17. da Lei n” 8.666/93 encontra-s¢ com 4
presungdo de constitucionalidade enfraquecida, diante da edigdo do Verbete n® 331,
especiahmente o ficiso 1V, da stumula de junisprudéncia dominante do ‘Iribunal Superior
do lTrabalho. Necessaria a intervengdio da Corte Maior para restabelecer a forga
normativa do artigo 71, §1°, delerminando a abstengdo de qualquer entendimento

conflitante com a hennenéutica pela Corte conferida.

I - NO MERITO: A CONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 71, §1°, DA LEI
FEDERAL N° 8.666/93.

Como wisto, por micio do artigo 71, §1°, da Lei Federal n® 8.666/93,
determina-se que ao contratado pela Administragdo Publica, mediante licitagdo, ¢ que
devem recair os encargos trabalhistas. fiscais ¢ comerciais. E bem verdade que o §2° do
mesmo dispositivo determina a responsabilizagio solidaria do ente pablico com o
contratado, em sc tratando dos débitos previdencidrios. Mas, no que concerne aos
déhitos trabalhistas, a lei € clara ao dispor que ndo ha responsabilidade por parte do cnte

cstatal.

Nessa seary, a norma objetiva resguardar a administragio pablica, a qual,
apds haver tomado todas as cautelas necessarias e previstas cm lei. relativas a

yualificagho téenicu, a qualificagcdo econdomico-linanceira, a regularidade fiscal e
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juridica da cmpresa a scr contratada, nio pode ser responsabilizada pelo dano que ndo

produziu e em relagdo ao qual, diligentementc ¢ nos termos da lei, tentou evitar.

Obviamente, o Poder Pablico, mesmo apos todos os cuidados necessarios
anteriores a contratag@o ndov sc desincumbe do dever de fiscalizar a exceugiio da obra
e/ou do servi¢o, para tanto nomeando um servidor cspecificamente para tal mister o

executor do contrato, nos termos previstos pelo artigo 67, da Lei Federal n° 8.666/93;

Art. 67. A execuciio do contrato devera ser acompanhada ¢
fiscalizada por um representante da Admninistragio
especialmente  designado, permitida a contrata¢io de
tercciros para assisti-lo ¢ subsidid-lo de informagaes
pertinentes a essa atribuigiio.

§ 1° O representante da Administra¢iio anotara em
registro proprio todas as ocorréncias rclacionadas com a
execuc¢do do contrato, detcrminando o que for necessario a
regularizaciio das faltas ou defeitos observados.

§ 2° As decisdes ¢ providéncias que ultrapassarem a
comnpeténcia do representante deveriio scr solicitadas a scus
superiores em tempo habil para a adogio das medidas
convenientes.

No entanto, em que pese a Administragdo Pablica envidar todos os
esfor¢os para bem fiscalizar a exccugdio da obra ¢/ou a prestagiio do scrvigo, e haver
diligenciado da forma prevista em ici para poder proceder a contratagdo. o inciso 1V, do
Enunciado 331 pretende, na verdade, realizar uma responsabilizagfio ohjetiva do Poder
Publico, adotando-sc, para tanto, a leoria do risco integral, no qual basta cxistir o dano
para exsurgir a necessidade de o Poder Publico reparar, ainda que para tanto nido tenha

dado causa ¢ ainda que tenha tentado a todo custo cvitar sua insurgéncia.

O inciso IV do Enunciado ofende, assim, a norma prevista no artigo 37,
§6°, da Conslituigdo Federal, na medida em que a adog¢io da responsabilidade objetiva

do Estado no Brasil deriva da teoria do risco administrativo, em que cxistem algumas



excludentes de responsabilidade, como a culpa exclusiva da vitima e a constatagio de
forca maior e ecaso fortuito. Na hipotese. a excludente da responsabilidade s faz
imperiosa porquanto as obrigacocs trabalhistas deverdo incidir apenas para as empresas

contratadas pela Administragdo, quc terfio toda a culpa pela sua inadimpléncia.

Com efeito. a prevalecer o c¢ntendimento hodicrno praticado  pelo
Tribunal Superior do ‘Trabatho. havera clara violagdo aos principios da fegalidade, da
liberdade, o principio da ampla acessibilidade nas licitagdes publicas e o principio da
responsabitidade do Estado por meio do risco administrativo (arts. 5%, inciso 1, ¢ 37,

caput, inciso XXI, ¢ §6°, da Constitui¢io Federal).

O principio da legalidade, positivado por meio do artigo 57, inciso 11, da
Conslitui¢ao Federal. ¢ corolario do I'studo de Direito. consubstancia-se na previsio de
que os individuos somentc t€m o dever de se submeterem as restrigdes impostas pela lei,
formalmente ¢ malcrialmente constitucional. Nessa linha. hd de sc distinguir que a
submissiio ao principio da legalidade funciona de mancira diferente, na scara do Direito

Privado e na orbita do Direito Plblico.

Com efeilo. no ambito do Direito Privado. aos individuos ¢ permitido
fazer tudo aquilo que a lei ndo os proiba, ¢ a prevaléncia do principio da hberdade da
atuagdo do particular. No entanto. de maneira diferente. o principio da legalidade ndo sé
norteia a aluacdo da Administragio Pablica como tambhém a condiciong, uma vez que ao
Poder Pablico so ¢ dado fazer aquile que estiver previsto em lei. Trata-se, em suma. da
aplicagdo do principio da lepalidade na Administragdo - artigo 37, copit, da
Constituigdo Federal. Sem expressa previsdo Icgal no sentido de permitir determinada

atuacio, o Poder Pablico simplesmeute ndo pode agir.

Desse modo, os requisitos para participar da licitagdo soniente podem ser
aqueles expressamente exipidos em lei. Da mesma forma, também os pressupostos para

a contratagdo coni o Poder Publico decorrem de previsiio legal expressa. Tal fato advém
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da conformagiio da Administragio Publica a dois principios: o da indisponibilidade do

interesse publico ¢ o da legalidade. Vejamos.

Sobre o primerro principio. valemo-nos das ligdes de Celso Antdnio

Bandeira d¢ Mello, quando esle alirma:

“A indisponibilidade dos interesses piblicos significa que,
sendo interesses qualificados como proprios da coletividade
— internos ao sctor puablico -, ndo se¢ cncontram a livre
disposigdo de quem quer que seja, por inapropriiveis, O
proprio orgio administrative que os representa nio tem
disponibilidade sobre cles, no sentido de quc lhe incumbe
apenas cura-los — 0 que também é um dever — na estrita
conformidade do que predispuser a intentio legis. K sempre
oportuno lembrar a li¢io de Cirne Lima a propésito da
rclagio de administragio. Expliea o ilustrado mestre (...)
‘Administracio ¢ a atividade de quem ndo é senhor
absoluto’. Diz cle, com invulgar felicidade, que “Opde-se i
no¢io de administra¢doc a de propriedade, nisto que, sob
administragio, o bem nio se entende vinculado a vontade
ou personalidade do administrador, porém a fnalidade
impessoal a que essa vontade deve servir’. O mestre gaicho
pondera accrtadamente que “a relagio de administragiio
somente se nos depara, no plano das relagdes juridicas,
quando a linalidade a que a atividade de administragio sc
propde nos aparece defendida e protegida, pela ordem
juridica, contra o préprio agenic e contra terceiros’. Em
sUmMa, 0 neeessario — parece-nos- € encarecer (e na
administracio_os _bens ¢ o0s _intercsses ndg _se _acham
entregues A livre disposicio da vontade do administrador.
Antes, para este, coloca-se a obrigacio, o dever de cura-los

nos_termos da finalidade a gue estio adstritos. K a ordem

legal que dispde sobre ela™’.

Dessa forma, 4 Admunistragdo ndo é permitido agir da maneira como
bem entender, ao livre alvedrio. Sua atuagio se conforma ¢ se submcte a lel. Nessa
linha, de nada adiamaria o Estado Brasileiro se auto-proclamar um Estado Democritico
de Direitlo sc ndo atendesse as caracteristicas quce lhe sido fundamentais, bem

SMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 18" ed. Sio Paule: Malheirus,
p- 65,
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explicitadas em magistral trabalhe do prolessor espanhol Elias Diaz’: o Império da Lei
— a let como expressdo da vontade geral: a Divisdo de Poderes; a Legalidade da
Administracio — atuacdo segundo a lei ¢ suliciente controle judicial; os Direitos e
Liberdades Fundamentais — como garantia juridico-formal e a efetiva realizagdo

malterial.

Ohserva-se, desse modo, dentre os pilares do Estado de Dircito situa-se a
submissdo da Administragdo Publica a legalidade ¢, nesse senlido, a subordinagdo da
Administragdo ao Principio da Triparticio de Poderes. Nessa linha, ja afirmou Seabra
Fagundes. "Administrar é aplicar a lei. de oficio™. no que ¢ corroborado pelos mais

ilustres doutrinadores, como Celso Antdénio Bandeira de Mello”, quando este explica:

“0 principio da legalidade € especilico do Estado de Direito, € justamente aquele que ¢
qualifica e que lhe da identidade prépria. Por isso mesmo € o prineipio basilar do regime

juridico-administrativo, ja que o Dircito Administrativo nasce com o Lstado de Direito:

¢ uma conseqiiéneia dele. &, cm suma: a consapracio da idéia de_que a Adnunistragio

Piblica so_pode ser exercida na conformidade da let ¢ que, em conseguinte, a atividade

administrativa € atividade sublegal, infralcgal...”.

Verilica-se, dessa forma. a impossibilidade de se exigir do Poder Piblico
uma atuagdo diferenle, no que concerne aos requisitos a serem cumpridos pelas
empresas  quando  estas forem  participar das licitagdes ¢ contratagdes com  a
Administragdo. Por mais diligente ¢ operante que o Poder Publico scja, encontra limites
de aluagio nos tlermos previstos na lei. Assini, por total falta de disposi¢ao normativa, o
Poder Publico nao pode exigir documentagdoe diversa da longa lista prevista nos artigos
27 e seguinlcs, da Lei Federal n® 8.666/93. nem anles. nem depois da contratagdo. Néo
pode, por exemplo, exigir certiddo negativa da fiscalizagfio do trabalho, certidio

ncgativa de débitos trabalhistas e tantos outros documentos quantos forem necessarios

* DIAZ, Llias. Fstado de Derecho y Sociedad Democritica. Taurus: Madrid, 1948, p. 44 ¢ ss.
'FAGUNDLS, Scabra, O Controle dos Atos Administrativos pelo Pader Judicidrio. 6 cd. Sao Paulo:
Saraiva, 1984, p. 3.

*MFELLO, Celso Antanio. Curse de Dircito Administrativo. $Sio Paulo: Malheiros, 2004, p. 90 ¢ 91.
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para comprovar a idoneidade da empresa em relagdo aos encargos trabalhistas, por

absoluta falta de previsdo legal.

Nessc diapasdo, ainda de acordo com o arl. 37, inciso XXI, da
Constitui¢do Federal, quaisquer restricbes a competitividade entre os licitantes so serdo
admitidas se lorem adequudas ¢ extremamente necessarias ao cumprimento do futuro
contrato. Por aplicagio do artigo 57, inciso 11, ¢ 37, caput, da Carta Maior, 0§ rcquisitos
para habilitacdo dos intercssados devem cstar previstos cm lei no sentido formal. Dessc
modo, como s¢ poderia exigir que a Administragdo Publica fosse dado o poder
investigatorio de realizar auditorias preventivas na cipresa a ser contratada, a fim de
analisar o estrito cuniprimento de tedos os dircitos trabalhistas, se o Poder Publico
somente pode atuar por expressa previsio legal? E mais! Sc o administrador publico
atuasse de maneira diversa, inserindo requisitos ufo previstos cm lei para que as
empresas participem das licitagdes, terminaria por ser fatalmente responsabilizado,

ainda que sob o falso argumento de direcionar as licitagses.

Assim, totalmente desarrazoada e descabida ¢ a linha de mterprelagiio
conferida pelo Tribunal Superior do Trabalho para a responsabiliza¢fo subsididria do
Poder Publico no que concerne aos débitos trabalhistas, Em vez de proteger o
trabalhador, c¢ssa hermenéutica termina por resguardar as empresas frandulentas,
transferindo o dnus para o Estado. como se este fosse de fato o Segurador Universal da

Hnmanidade.

Nessa toada, recomenda-se a leitura do importante texto do ministro

Gilmar Terreira Mendes: Perplexidades acerca da responsabilidade civil do FEstado:

6

Unidgo “seguradora universal”?". Pela importancia do arlipo para a discussio do

presente caso, Lranscrevem-se trechos do pensamento do professor. Confira-se:

® MENDES, Gilmar Ferrcira, In: Revisla Juridica Virtual da Presidéncia da Republica. Brusilia, vol.
2, n. 13, junho/1999,
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“Algumas praticas interpretativas  no  Direito conduzem =a
cquivocos nolaveis, nos quais uma visdo parcial do problema
compromete a correta aplica¢fio das Leis ¢ da Constituigiio.
Entretanto, os equivocos passam a nio mais ser aceitdveis
quando assnmem uma feicio de patologia institucional. E o gue
vem ocorrendo, desde ha alguns anos, no tocante i interpreta¢iio
das regras juridicas referentes d responsabilidade civil do Estado.
O Direito brasileiro, coma & sabido por todos, aceila a teoria da

responsabilidade objetiva do Estado. Mas_serd que_isso quer

dizer a responsabilidade do Poder Publico por qualquer fato ou

ato, comissive ou omissive no qual esteja envolvido, direta ou

indiretamente? Qualquer académico de Direito que tenha uma
minima no¢iio dos requisitos para a  conligura¢iio dessa
responsabilidade civil sabe que nio. Porém, alguns de nossos
juristas e magistrados tém-se servido de um conceito amplissimo
de responsabilidade objetiva, levando as raias do csoterismo a
exegese para a delini¢io do nexe causal. A esse respeito, alguns
exemplos podem indicar a dramaticidade do problema, que nio
s¢ restringe a discussiics meramente académicas — ao contrarvio,
tratam do préprio nicleo do interesse piiblico.

Recentemente, o Supremo  Tribunal Federal, no Recarso
Extraordinario n.® 220.999, corrigiu uma dessas perplexidades. A
hipdtese, em resumo, era de uma cmpresa (ue pleitcava
ressarcimento por cessagiio de lucros decorrentes da inferrupg¢io
do escoamento de sua produgiio apos a suspensio da prestacio de
servigo de transporte fluvial pela sociedade de economia mista
federal FRANAVE. Para o espanto de todos, a decisio de 1"
instincia, confirmada pelo Tribunal Regional Federal da 5°
Regifio, entendia quc a Unifio tinha o dever de manter em
funcionamento a sociedade, mesmo que niio hoavesse quilquer
previsiv legal a respeito, nem obrigacio de continuidade dos
servicos entre 1 FRANAVE e a autora da acio. Pior, a decisido
funda-se num misto de responsabilizagio da Unidio pela ediciio de

atos legislativos referentes i possibilidade de cessio dos bens da
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FRANAVE para os Estados e Municipios no processo de
desestatizaciio ¢ responsabilizagio pela desativagdo da empresa,
acusada como omissdo da Uniiio, FEm ultima analise, o que
pleifeava a empresa cra o direite ao lucro garantido, a ser
custeado pelo Estado,

Gracas & awtuagde diligente da Procuradoria da Unifio cem
Pernambuco, o STF fez o bom senso voltar aos autos, corrigindo
grave ¢ lamentivel equivoco do TRF da 5° Regiiio ao interpretar
de forma precisa o nexo causal cxigido para a apuragio da
responsabilidade.

Nao parcmos por ai. As companhias aéreas, beneficiarias de
extensos estimulos ¢ subveng¢des em  determiuvado periodo,
pleiteiam ressarcimentos por parte da Unifo, em razio de
snpostas defasapens nas tarifas aéreas decorrentes de planos
econdémicos. Também os empresarios do setor sucro-alcooleiro
pretendem ser ressarcidos pela Uniflo por supostos prejuizos
ocorridos no periodo compreendido entre mar¢o/85 ¢ outubro/89,
decorrentes da politica econdmica adotada pelo Governo Federal
para o sctor. Naquele periodo, o extinto Instituto do Alcool ¢ do
Acucar — 1AA era cncarrcgado de definir os precos, tendo por
subsidio levantamento de custos médios efetuados pela FGV, O
fundamento das decisdes judiciais € a infundada ilicitude
decorrente da violagio da Lei n® 4.870/65, pois o IAA nio
reconhecia cariter vinculante aos levantamentos da FGYV, e essa
cquivocada presungio de ilicito determinou a incidéncia de
correcito monetaria e juros desde a dala da suposta lesio a
direito. Em verdade, cssas decisdes violaram a Lei n® 4,.870/65,
bem como o DL n* 2.335/87 e a Lei n" 7.730/89 (vriunda da MP n"
32/89)., quc legitimavam a fixag¢io dos precos pelas autoridades
ptiblicas ou determinavam congelamentos de precos.

O cortejo de aberraghes nio termina, e esses pleitos, pulverizados
dentro da brutal massa de processos judiciais em curso, passain
despercebidos, arrinados freqilentemente em laudos e pareceres

técnicos de duvidosa idoncidade. Alguns juizes entendem que



¢stiao a criar uma jurisprudéncia libertiiria quando condenam a
Unifio — signilica dizer, a pobre sociedade brasileira — a pagar
vultosas indenizagdes a segmentos largamente privilegiados, seja
com a politica de subsidios do passado, seja com a genervsa
hermenéutica do presente. Por mais que se faga um prelenso
juizo de eqiiidade, constitni-se em abuso querer transformar o
Poder  Pablico e¢m  salvador de empresas com  gestécs
comprometidas ¢ concebidas dentro do peculiar conceito de
capitalismo "a brasileira™, no qual os lucros sio apropriados ¢ os
prejuizos siio socializados. A consideraciio central a se lazer é, se
determinados planos econdmicus ou se determinadas politicas
publicas afetaram toda a sociedade, por gue raziio pretenderinm
alguns privilegiados encontrar numa atuagio global do Poder
Piblico um nexo de causalidade com eventual prejuizo. Fssa
obscura logica sé pode encontruar respaldo noma visido distorcida
de Estado, protetora de privilégios ¢ de corporativismos. E
necessario, portanto, identificar-se ne Estado Democrilico de
Direito a formagiio do interesse piblico calcado em interesses
universaliziveis ¢ publicamente justilicdveis. As razies ¢ os
interesses forjados em um discurso ¢ uma pratica corporativa,
em sentido  contrario, sio  unilaterais, seetarios, ¢,
freqiientemente, obscurantistas,. O que tem  o¢corrido,
lamentavelmente, é a usurpagiio de instrumentos normativos
destinados i prote¢io da cidadania para proteger privilégios, e 0s
casuos aqui  abordados representam apenas parcela das
conspiragdes sectarias que se fazem hoje para cooptar o interesse
publico para a defesa de interesses obsenros ¢ injustificaveis. A
tarcfa de todos, nesse contexto, ¢ desenvolver uma percepciio
critica, para permitir-se a identificagdo ¢ a deniincia das
tentativas ilegitimas dce apropriagdes indevidas de recursos da

socicdade brasileira.

Por sua vez, a transferéneia da responsabilidade para o Estado ndo terd o

vics de acabar com o instituto da 'l erceirizag@o, pritica esta que cmbora desprezada por
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grandes autores do Direito do Trabalho, é uma realidude que se impde e que atende as
mais diversas necessidades de eficiéncia na atual economia globalizada e complexa.
Nessa linha, a lerceirizagio consolida a modernizagdo das cadeias produtivas, a
necessidade crescente de especializagio ¢ de eficacia para a realizagio do trabalho. A
terecirizagdo, no ambito da Administragdo Publica, também decorre da necessidade
imperiosa de rescrvar apenas as fungdes tipicas de Estado aos servidores puablicos.
celetislus ou eslatutarios. Diminui-s¢ o papel do Estado para que este s¢ torne mais

eficiente. mais agil e menos custoso para a sociedade.

Com efeito, a crescente complexificagiio das  fungles  estalais e
administrativas, aliada a necessidade de boa prestagdo do servigo, funciona como
tatores propulsores para que o Lstado confic a outros suieitos a realizagdo Jos seus
proprios [ins. Inicialmente, houve a criacdo de pessoas juridicas diversas para atender a
consecugdo de determinados servigos pablicos. Conferiram-se a tais entes - autarquias,
fundagdes, sociedades de cconomia mista € empresas publicas - autonomia financetra,
administrativa ¢ gerencial. para que pudessem melhor desenvolver as atividades as quais
foram destinados. Em passo seguinte, entes privados foram chamados para atuar em
parceria com o Estado. [ a chamadu terceirizagdo, ou Parceria Plblico-Privada em

sentido lato, que sc encontra atuaimente em larga expansio.

Desse modo, a pratica da terceirizagio de alguns servigos, maximge os que
nie se¢ enquadram na atividade-fim dos diversos drgdos plblicos, reside tanto no
interesse do Poder Publico em ndo ampliar o guadro de servidores, como também na
tentaliva de implementagdo dos principios da eliciéneia ¢ de gestdo de resultados,
proprios da atividade empresarial. Tais condutus encontrani-se respaldadas em diversas
leis. Originalmente. por meio do artigo 100 §7°. do Decrcto-lei n® 200, de 25 de

feverciro de 1967 previa-se que:

Art. 10. A execugiio das atividades da Administragiio
Federal devera ser amplamente descentralizada.

1.



§ 7° Para mclhor desincumbir-s¢ das tarefas de
planejamento, coordenagio, supervisio ¢ controle e com o
objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina
administrativa, a Administragcdo procurara desobrigar-se
da realizacio material de tarcfas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, 4 execu¢do indireta, mediante
contrato, desde qune exista, na drea, iniciativa privada
suficientemente desenvolvida e capacitada a descmpenhar
os encargos de exccugo,

Por sua vez, atualmente a legalidade da (ercetrizagdo no Ambito da
Administragdo Pablica decorre de diversas previsdes normativas, como a Lei Federal n®
8.6066/93. por meio da qual s¢ fundamentou o contrato firmado cntre a administragio
publica e suas prestadoras de servigos, além das leis n” 9.637/99, 9.790/99,
11.07972004. as quais expressamente previram a participagdo de entes privados nas

parcerias com o0 Fstado.

Assim, em que pese a Justica do Trabalho pretender proteger o
hipossuliciente, qual scja, o trabalhador, a atuacdo dos magistrados ndo pode ser
realizada ao arrepio da el Nessa orbita, o Fnunciado n® 331 foi além de simplesmente
unificar a jurisprudéncia dominante do Tribunal Superior do Trabatho, atuando como
verdadeiro Orgdo criador do direito, na medida em que se insurgiu contra o legislador
positivo, negando validade ao comando normative inserto no artigo 71, §1°, da Lei
Federal n® 8.066/93. Contrariou, assim. também o principio da Scparagdo de Poderes,

concretizador da 1déia Republicana e Democratica de governo.

Nessa orbita, comentando o inciso IV, do Enunciado n” 331, do TST. o
tustre professor Sérgio Pinto Martins manifesta-se totalmente contrario a idéia de

responsabilizacio subsidiaria do ente publico. nos termos a seguir transcritos”:

“A nova redagio do inciso foi decorrente do Incidente de
Uniformizagiio de Jurisprudéncia suscitade no Processo
TST-1UJ-RR-297.751/96, secndo que a decisiio foi unfinime,

"MARTINS, Sérgio Pinto. A Terceirizaciio e o Direilo do Traballio, 5 ed. Sdo Paulo: Lditora Atlas,
2001, p. 135,



Entretanto, nio foram indicados os precedentes do verbete.
Da resolu¢io_niio _consta que houve a declaracio de
inconstituciopalidade do art. 71 da_Lci n° 8.666 ou de seus
parigralos. 1.ogo, pode-se dizer que nio € inconstitucional,

Penso que a nova redacio do ingiso 1V do Fnunciado 331 do
TST, ao tratar da Administra¢io Direta ¢ Indireta, é ilcgal,
por_violar expressamente o art. 71 da Lei n° 8.666,
atribuindo responsabilidade subsidiaria a guem nfio a tem,
além  de haver cxpressa exclusdo da responsabilidade

trabalbista na lei de licitacdes™.

Dessarle. a aplicagio do entendimento sumulado pelo Tribunal Superior
do Trabalho implica ofensa ao principio da legalidade, ao principio da ampla
‘participagdo nos certames publicos ¢ também wo principio dua Iriparticdo de Poderes.

por atuar de forma contraria a expressi determinagao legal.

Por outro lado, afigura-se totalmente desarrazoada a tentativa de, por
meio dc um enunciado de stumula, pretender-se obrigar a Administragio Publica a
analise minuctosa e diuturna quunto a anolagdo na carteira de trabalho de todos os
direitos trabalhistas de todos os empregados da empresa vencedora da licitagiio. ben
como a verificagdo se a empresa procede ao pagamento das horas extras, 4o pagamento
de adicionais, de horario noturno. do deposito de FGTS. Em suma, aligura-se
complctamenlte desarrazoado exigir que a Administragdo Pablica proceda a conferéneia
exaustiva ¢ detathada quanto 4o adimplemento de todos os direitos trabalhistas de todos
os empregados da empresa contratada, sob pena de depois ter de respondcer por eventual
direito sonegado. Além do que, a prevalecer o entendimento do TST o procedimento
para contratagdo de cempresas terceirizadus pode se tomar tio custoso que chegari
mesmo a inviabilizar qualquer licitagio que venhu a ser realizada, ou triplicar os gastos

do Poder Publico com o certame ou com a cxecugdo do contrato.

Dessda maneira, jamais a criagéo de um dever para o Erario poderia advir,
originatiamente, de umu previsdo inscrta em um Enunciado de simula de jurisprudéneia
dominante de Tribunal Superior. ainda mais se considerarmos a obrigagiio desmesurada

¢ desproporcional criada para a Administragiio Pablica.
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Ndo sc¢ pode deixar de reconhecer que o dilema concernente a inovagio
normativa por meio de um enunciado de simula de jurisprudéncia dominante ¢nvolve
também a discussdo relativa a teoria de legitimagdo democrdtica quanto  ao
procedimento. Decerto. a lei € a expressio da vontade geral e sua criagfo se legitima por
haver sido volada pelos representantes do povo. cleitos democraticamente. Bem resume
o dilema o professor espanhol Garcia de Enterria, quando afirma: “A esséncia dalei € o
seu caraler supremo na criagio do Direito. F obvio que tal gualidade ndo pode ser
reconhecida 4 uma norma inferior. A lei retira a incondicionalidade de seu contecudo
(nos termos da Constituigiio) e a irresistibihidade de sua eficacia pela tegitimagdo, por
expressar 2 vontade da comunidade®™. Assim. um enunciado de sunwula de
jurisprudéneia dominante de Tribunal ndo se expressa por uma hipotética vontade peral,
sendo que ¢ wma simples decisdo judicial, que o Tribunal Superior do Trabalho achou

por hem dar expressdo de continuidade, transformando-a em enunciado.

Observa-se, desse modo, que apenas a lei ecm sentido formal poderia
impor obrigagdes a Administragdo Publica ¢ restringir direitos dos particulares. Em
nosso ordenamento juridico, o principio da lepalidade condiciona a atuagio do Estado,
que ndo pode agir discricionariamente. No caso conereto, pretender fazer justica com o0s
escassos recwrsos pablicos viola, a mais nio poder, o principio da legalidade na
Administragdo. Por outro lado. tal medida nem sequer sc revela pedagogica, uma vez
que as empresas contratadas passardo a se desprcocupar com o cumprimento dos
direitos trabalhistas, haja vista a possibilidade de posterior responsabilizagao do Poder

Pablico.

Nio nos esquegamos de que o prejuizo assumido pelo Estado € uni 6nus
atribuido e suportado por toda a socicdade. A titulo de exemplo, somente no ano de
2006, no Dastrito Federal. as condenagoes subsidiarias da Administragao  Pablica
resultaram um aporte de R$ 1.123.752.36 (um milhfio. cento e vinle ¢ trés mil.

setecentos e cinylienta ¢ dois reals ¢ trinta e scis centavos) (conlorme docurncnto

¥ EN'TLRRIA, Eduardo Garcia de. Curso de Derecho Administrativo. Madrid: Civitas, 1993, volume |,
p. 167, Tradugio livre.




anexo), valor este que deixou de ser aplicado no aperleigoamento da educagdo publica,
do saneamento urbano, de hospitais. de programas sociais os mais diversos, Em suma,
na otica de alguns magistrados. ¢ licito que o Estado deixe de investir na concretizagio
de direitos [undamentais. pertencentes a lodos, para poder financiar os dcbitos de
determinadas empresas. Tal hermenéutica, por sua teratologia, precisa ser de todo

rechagada pelo Guardifio da Carta Maior, o Supremo Tribunal Federal.

II1 — Pedido Cautelar

No curso da argumentagiio desenvolvida nesta pega, demonstrou-se, de
mancira inequivoca, a presenga do fumus boni juris. As razdes até aqui cxpostas
evidenciam, com conforto, a validade do comando normativo inserto no artigo 71, §1°¢,
da Lei Fedceral n® 8.666/93. Nada obstante, e como ja descrito, a norma tem sofrido
ampla impugnagiio. com a produgfo de diversas decisdes judiciais e acdrddos afastando

sua incidéncia.

Por sua vez, quanlo ao periculum in mora, note-se que tramitam perante
as diversas Varas do Trabalho, os Tribunais Regionais do Trabalho ¢ perante o Tribunal
Superior do Trabalho milhares de ag¢des judiciais sobre a aplicagdo, ou ndo. da
responsabilidade subsididria do Poder Pablico em relagio aos débitos trabalhistas das
cmpresas contratadas. O cumprimento de algumas decisdes judiciais tem gerado

gravissimos prejuizos para a Administragio Publica local.

Assim, para que as licitagSes pablicas e as contralacdes posteriores
possam continuar 4 er curso no Distrito Federal sem percalgos juridicos. laz-se mister a
declara¢io liminar de constituctonalidade do artigo 71, §1°7. da Let Federal n® 8.666/93,

com eficacia erga omnes e eleitos vinculantes, para o fim de:

(1) determinar que os juizes e Tribunais suspendam imediatamente todos os
processos que envolvam a aplicaciio do inciso IV, do Inunciado n® 331, do

TST, até o julgamento definitivo da presente agdo. ficando impedidos de
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proferir qualquer nova decisio, a qualquer titulo, que impega ou afaste a
cficacia do artigo 71, §1°, da l.ei Federal n® 8.666/93; ¢

(1)  suspender, com eficdcia ex-func. os efeitos de quaisquer decisdes, proferidas
a qualquer titulo. que tenham alastado a aplicagiio do artigo 71, §1°, da Lei
Federal n” 8.666/93 ou que tenham aplicado o inciso 1V, do Enunciado n®
331, da Stmula de jurisprudéneia dominante do Tribunal Superior do

Trabalho.
1V. Pedido principal
Por todo o exposto, depois de conhecida a presente agdo, apreciada a
cautclar pleitcada e ouvido o Procurador-Geral da Repiblica, o Governador do Distrito
Federal requer seja julgado procedente o presente pedido para o fim de que eslke
Supremo Iribunal Federal declare o constitucionalidade. em cardter definitive, com
eficacia erga omnes e elcito vineulante, do artigo 71°, §1°, da Let Federal n” 8.666/93.

Nesses termos, pede deferimento,

Brasilia, 05 de margo de 2007,

J&% k ROBERTO ARRUDA
GOVERNADUR DO DISTRITO FEDERAL.

ROBERTA FRAGOSO MENEZES KAUFMANN
PROCURADORA DO DISTRITO FEDERAL OAB N°® 22.072/DF

S 7 7 b
— I
LUIZ LUCAS DA CONCEICAO L
SUBPROCURADOR-GERAL DO DISTRITO FEDERAL ™
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