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RESUMO

SOUZA, Elizabete de Aradjo. A Responsabilidade de Agentes Publicos por
Irregularidades Licitatérias nas Denancias no Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia (2019-2021). Orientadora: Rita Andréa Rehem Almeida
Tourinho. 2021. Total de p. Trabalho de Concluséao de Curso (Graduagao) — Direito.
Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018.

O presente trabalho busca analisar como o Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia tem modelado suas decisdes diante dos pressupostos de
responsabilizacdo trazidos pela LINDB em relacdo as irregularidades no processo
licitatério, portanto, faz necessario verificar como esta Corte tem atribuido a
responsabilidade aos agentes publicos em um dos seus mecanismos de controle, as
Denuncias. Para encontra-las foi usado o sistema de busca por Denuncias no site do
tribunal. Depois de identificadas as decisdes, para uma analise qualitativa foi usada
metodologia de analise de decisbes em que busca diagnosticar o comportamento do
tribunal a partir de suas decisdes.

Palavras-chave: Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia. Responsabilidade.
Denuncia. LINDB. Processo Licitatorio.



ABSTRACT

SOUZA, Elizabete de Araljo. A Responsabilidade de Agentes Publicos por
Irregularidades Licitatorias nas Denuncias no Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia (2019-2021). Orientadora: Rita Andréa Rehem Almeida
Tourinho. 2021. Total de p. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacgéo) — Direito.
Universidade Federal da Bahia. Salvador, 2018.

The purpose of this monograph is to analyze how the Court of Auditors of the
Municipalities of Bahia has modeled its decisions on the assumptions of accountability
brought by LINDB concerning irregularities in the bidding process, therefore, it is
necessary to verify how this Court has assigned responsibility to public agents in one
of its control mechanisms, the Denouncements. To find them, the Complaints search
system on the court's website was used. After identifying the decisions, for qualitative
analysis, a decision analysis methodology was used, which seeks to diagnose the
court's behavior based on its decisions.

Keywords: Court of Accounts of the Municipalities of State of Bahia. Responsibility.
Complaint. LINDB. Bidding Process.
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1 INTRODUCAO

A atribuicdo de responsabilidade pelos Tribunais de Contas se configura como
uma das atribuicdes mais relevantes desta Corte, além de provocar um impacto
significativo na vida profissional dos agentes publicos, tendo em vista que, as
situacbes de apuracdo de responsabilidade geram a aplicacdo de sancoes,
especialmente junto aos Tribunais de Contas.

Adiante, o processo licitatério, per si, constitui-se de um procedimento
minucioso, com diversas etapas e consequentemente, com a participacao de diversos
sujeitos. Dessa forma, as lacunas, que resultam em danos ao erario, podem ocorrer
em qualquer fase do certame, mesmo antes de iniciado o processo de licitag&o.

Dessa forma, exsurge a necessidade da individualizagdo da conduta, impondo-
se como consequéncia inevitavel a limitacdo da responsabilidade administrativa em
gue cada acusado respondera por seus atos praticados, nos exatos limites de suas
condutas. Além disso, a Lei 13.655/2018 introduziu relevantes mudancas nos critérios
utilizados para a aplicacdo do direito publico, as quais estdo sendo aplicadas nas
Cortes de Contas, inclusive no que concerne a responsabilizacao de gestores publicos
e agentes privados.

Assim, diante de uma Corte, como o Tribunal de Contas dos Municipios da
Bahia, no qual contém, mais de 400 municipios jurisdicionados, o impacto da super
responsabilizacdo dos gestores traria consequéncias em todo territério baiano,
tornando-se evidente a necessidade de investigar a atuacdo desta Corte. Neste
sentido, formulou-se a seguinte pergunta de pesquisa: Como o Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado da Bahia, no periodo de 2019-2021, responsabilizou
os Agentes Publicos diante de irregularidades no processo licitatorio?

Para tal, o objetivo geral da pesquisa foi identificar como o TCM/BA tem
decidido nos processos de Denuncias a respeito das irregularidades ao longo do
processo Licitatorio. Dentre todos os tipos de mecanismos de controle das Cortes de
Contas, a Denuncia foi escolhida por ser um mecanismo que tem liberdade na sua
autoria, constitui instrumento de fiscalizacdo e controle dos processos licitatorios e
corresponde ao mecanismo mais apreciado na Corte em questao.

Quanto aos objetivos especificos, visando atingir o objetivo geral, foram

propostos o0s seguintes: i. Descrever o sistema juridico de imputacdo de
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responsabilidade e suas peculiaridades no tocante as Cortes de Contas. ii. Identificar
as principais irregularidades no processo licitatério e a responsabilidade dos varios
agentes que atuam em licitacdes e contratos, desde a abertura do processo licitatorio
até o recebimento definitivo do objeto. iii. Analisar quantitativa e qualitativamente as
decisdes de Denuncias do TCM/BA no tocante ao desenvolvimento e aplicagdo dos
novos paradigmas de responsabilizacdo trazido pela Lei 13.655/2018 e
entendimentos balizados por outros Tribunais de Contas, principalmente, o Tribunal
de Contas da Uniéo.

Para atingir o objetivo geral, foi necessario quantificar as decisdes que seriam
analisadas através de pesquisa no site do TCM/BA. Buscando atingir os objetivos
especificos, este trabalho analisou o referencial tedrico sobre a relacdo entre os
Tribunais de Contas e o instituto juridico da Responsabilidade. Por fim, depois de
caracterizar as fungdes do TCM e a sua relevancia social, através da Metodologia de
Andlise de Decisbes, sera possivel fazer uma analise do perfil decisorio desta Corte.

Por fim, o presente trabalho esta dividido em trés capitulos. O primeiro pretende
expor a Responsabilidade administrativa perante o Tribunal de Contas, bem como sua
importancia e sua fundamentacdo legal. JA& o segundo capitulo, visa as principais
irregularidades no Processo licitatorio e a participacao dos agentes nele. E o Terceiro
capitulo intenta apresentar a metodologia utilizada para este trabalho bem como os
resultados alcancados através de metodologia e por fim, diagnosticar como o TCM

tem responsabilizado os Agentes Municipais.
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2 O SISTEMA JURIDICO DA RESPONSABILIDADE

2.1 Breve historico do instituto da Responsabilidade

Dentre as fungBes do Direito, estd a busca por harmonizar os conflitos sociais, de
modo a manter a ordem na sociedade. Assim, uma das situacfes mais basilares que
o Direito precisa regulamentar € a em que um individuo causa danos a outro,
obrigando o causador do dano a reparar o prejuizo ao lesado, e é desta situacdo
fatica, que historicamente delineou a responsabilidade.

Nos basilares da civilizacdo humana, a vinganca privada era a forma mais
espontanea e natural diante do sofrimento de um mal. Goncalves! aduz que “o dano
provocava a reacao imediata, instintiva e brutal do ofendido. N&o havia regras nem
limitagdes, ndo imperava, ainda, o direito”. Desse pressuposto, a vinganga passou ao
dominio juridico, sendo controlada e administrada por regras estabelecidas
socialmente, denominada como pena de Talido. Colhe-se do vocabulario juridico De
Placido e Silva?:

Do latim talio, talionis, é a designacgdo atribuida & pena que consiste em
aplicar ao delinquente um dano igual ao que ocasionou. A pena de talido tem
assento na propria Biblia, conforme se inscreve no Cap. XXI do Exodo,
versiculos 23 a 25: “Mas se houver morte, entdo daras vida por vida. Olho
por olho, dente por dente, mdo em mao, pé por pé. Queimadura por
gueimadura, ferida por ferida, golpe por golpe.” A Lei das Xll Téabuas
estabelecia a pena de talido para cada golpe ou queimadura sofrida pelo
corpo: “Si membrum rupserit, ni cum co pacit, talio esto. . .”

Nesta mesma linha de intelec¢éo, diversos povos adotaram em seus codigos
de condutas primitivos, a méxima de reparacdo do mal pelo mal, como o Cédigo de
Hamurabi (2050 a.C.), o Codigo de Manu (século Xl a.C.) e a Lei Mosaica relatada
no verbete supramencionado. Segundo Caio Mario da Silva Pereira® a mudanca deste
panorama surgiu na civilizacéo helénica que foi responsével por legislar o conceito de
reparacédo do dano causado, com sentido puramente objetivo, e independentemente

da afronta a uma norma predeterminada.

1 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro: responsabilidade civil. vol. 4. 15 ed. - S&o
Paulo: Saraiva Educacéo, 2020, p.12

2 SILVA, De Pléacido e, 1892-1964. Vocabulério juridico / atualizadores Nagib Slaibi Filho e Priscila
Pereira Vasques Gomes. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016, p.3570.

3 PEREIRA, Caio Méario da Silva. Responsabilidade civil. Atualizada por Gustavo Tepedino. 12. ed.
rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.20
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Posteriormente, segundo Alvino Lima* a pena de Talido evoluiu para o periodo
da composicao voluntaria do dano a critério da vitima, no qual, havia uma entrega de
objeto ou uma soma em dinheiro do agente causador do dano para a vitima. Ocorre
gue, estd composi¢cdo ndo perpassava pelo questionamento de culpa ou ndo-culpa,
mantendo-se como assento a vinganca. Destarte, sucede a este periodo, a
composicao tarifada, regulamentada pelo Poder Publico na Lei das Xll Tabuas (405
a.C.), no qual, o Estado fixava para cada caso concreto, o valor da pena a ser paga
pelo ofensor, diante um membro roto, por morte de um homem livre ou de um escravo,
porém, ndo havia um principio geral de responsabilidade civil.®

A transicao da composicao tarifada, a qual reflete, inclusive, a passagem da
responsabilidade pessoal para a responsabilidade patrimonial, na qual a reparacao se
operava pelo pagamento de um determinado valor, e ndo o proprio corpo do devedor,
é fruto de um processo evolutivo. Cronologicamente, foi na sociedade romana que se
comegou a esbogar uma separagdo entre a indenizacao civil e a pena criminal, através
da diferenciacédo entre os delitos publicos e os delitos privados. Gongalves® diz que o
Estado avocou a funcao de punir, removendo a possibilidade de vinganca da vitima e
conferindo a esta o direito da acdo indenizatéria civil. Nesta configuracdo, os delitos
publicos, que eram ofensas mais graves, geravam uma pena econdmica que deveria
ser recolhida aos cofres publicos, enquanto nos delitos privados, a pena em dinheiro
era destinada a vitima.

Em que pese este progresso na responsabilizacdo, entre os romanos nao havia
nenhuma distincdo entre responsabilidade civil e responsabilidade penal, a
indenizacdo pecuniaria tinha carater de pena imposta ao agente causador do dano e
ndo satisfazer a vitima ou a sua familia. Conforme Caio Méario da Silva Pereira’ que
era observado nestas consideracdes eram as figuras tipicas dos delicta, a que se

aditaram os quasi delicta, da mesma forma que no direito germanico a vinganga de

4 LIMA, Alvino. Culpa e risco. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 20 apud MAHUAD,
Cassio; MAHUAD, Luciana C. N. Eugenio. Imputacéo da responsabilidade civil: responsabilidade
objetiva e subjetiva. In: GUERRA, Alexandre Dartanhan de Mello; BENACCHIO, Marcelo (Coords.).
Responsabilidade civil. S&o Paulo: Escola Paulista de Magistratura, 2015.

SSILVA, Wilson Melo da. Responsabilidade sem culpa e socializacdo do risco. Belo Horizonte:
Bernardo Alvares, 1962, p. 40, apud GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro:
responsabilidade civil. vol. 4. 15 ed - Sdo Paulo; Saraiva Educacao, 2020, p. 4-5.

6 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro: responsabilidade civil. vol. 4. 15 ed - S&o
Paulo: Saraiva Educacéo, 2020, p. 12.

’ PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade civil. Atualizada por Gustavo Tepedino. 12. ed.
rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.20.
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sangue (Wehrgeld) ligada a enumeracédo dos diversos delitos que fora dominada pelo
sentimento de solidariedade familial assume caracteristicas de responsabilidade
coletiva.

Em verdade, segundo Glissen® “apesar do desenvolvimento da
responsabilidade individual no dominio penal no final da Idade Média e na época
moderna, a responsabilidade puramente civil ndo surge sendao no século XVIII".
Assim, mesmo com esta ressalva historica no desenvolvimento deste instituto,
diversos doutrinadores consideram a Lex Aquilia como a maior revolugdo nos
conceitos jus-romanisticos em termos de responsabilidade civil. Para Hironaka® , “a
concepcdao da casualidade fundamental do dano é uma criagdo, sem duavida, da lex
Aquilia”, e decerto esta contribuicdo marcou tdo acentuadamente, que a denominacao
aquiliana persiste para designar a responsabilidade extracontratual em oposicao a
contratual.

A origem da Lei Aquilia remonta ao periodo da Republica, sendo esta oriunda
de um plebiscito proposto pelo tribuno Aquilio, segundo um texto de Ulpiano, in
Digesto, Livro IX, Tit. Il, fr. 1, 8 1: Quae lex Aquilia plebiscitum est, cum eam Aquilius
tribunus plebis a plebe rogaverit.’® A Lei Aquilia, dividida em trés capitulos, embora
nao sistematizando a matéria, j& esbogava um principio de generalizagdo com relacéo
a reparacao civil do dano, regulando o damnum iniuria datum, estendendo o dano a
uma coisa corporea (damnum corpore datum), como também ao que atingia uma
coisa incorpérea (damnum non corpore datum), obtendo por fim, uma no¢cdo mais
geral do prejuizo.

Ha uma divergéncia entre os autores sobre se a Lei Aquiliana teria introduzido
a culpa como elemento indispensavel ao direito indenizatério. Pereirat'destaca que
parte da doutrina romanista sustenta ser o conceito estranho a este corpo normativo,
sdo estes Emilio Betti, Pietro Dei Francisci e Giovanni Pacchioni. Todavia, ha aqueles

gue defendem a sua presenca como elementar na responsabilidade civil, repetindo a

8 GILISSEN, John. Introduc&o historica ao direito. Tradugéo de Anténio Manuel Hespanha e Manuel
Macaista Malheiros. 3. ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2001. p. 751 apud SOUZA, Wendell
Lopes Barbosa de. A perspectiva histdrica da responsabilidade civil. Responsabilidade Civil. S&o
Paulo: Escola Paulista da Magistratura, 2015, p. 14.

® HIRONAKA, Giselda Maria Fernandes Novaes. Responsabilidade pressuposta. Evolucdo de
fundamentos e de paradigmas da responsabilidade civil na contemporaneidade. In: Questdes
controvertidas no novo Cadigo Civil: responsabilidade civil[S.I: s.n.], 2006.

10 PEREIRA, Caio Méario da Silva. Responsabilidade civil. Atualizada por Gustavo Tepedino. 12. ed.
rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.21.

1 bid, p.23.
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parémia célebre (e possivelmente devida a uma interpolacéo): In Lege Aquilia et
levissima culpa venit. Data vénia aos doutrinadores respeitaveis, entendemos que,
sob o influxo dos pretores e da jurisprudéncia, a no¢ao de culpa acabou por deitar
raizes na propria Lei Aquilia, faz-se mister notas as Institutas de Gaio, que aponta trés
elementos para configuracdo do damnum iniuria datum: o damnum, ou les&o na coisa;
a iniuria, ou ato contrario a direito; e a culpa, quando o dano resultava de ato positivo
do agente, praticado com dolo ou culpa.'? Assim, conclui-se que a culpa aquiliana era,
sim, pressuposto para a caracterizagao do delito.

Vale a mencéo de Hironaka!? de que, em 81 a.C. — quase dois séculos depois
da lex Aquilia, portanto — surge a lex Cornelia, que, seguindo 0s parametros da sua
predecessora, vem apenas acrescentar novos casos de reparacdo de danos corporais
ou a honra.

Sob a influéncia romana, antes as inspira¢des iluministas, o Cdédigo Civil
francés, de 21 de marco de 1804, ou comumente chamado de Cdédigo de Napole&o
fixou a culpa como pressuposto da responsabilidade aquiliana, influenciando muitas
legislagdes civis ao redor do mundo, como a do Canada, do Japéo, da Suica, da
Irlanda, da Argentina, do México, da Itdlia, da Venezuela e do Brasil, mediante o
Codigo Civil de 1916.* Neste codice francés, no art. 1382, foi insculpido
genericamente a responsabilidade extracontratual fundada na culpa efetiva e provada,
a chamada responsabilidade civii na modalidade subjetiva, que influenciou
diretamente, no primeiro momento, a responsabilizacido da maquina estatal. E o que

veremos a seguir.

2.2 A responsabilidade do Estado

Em um primeiro momento, no Absolutismo, a teoria da irresponsabilidade era o
gue marcava a atuacgao estatal. Dessa forma, lastreando-se nos principios de que “o
rei ndo pode errar” (le roi ne peut mal faire) e o de que “aquilo que agrada ao principe

tem forga de lei” (quod principi placuit habet legis vigorem), o Estado possuia dominio

12 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade civil. Atualizada por Gustavo Tepedino. 12. ed.
rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.21.

13 HIRONAKA, Giselda Maria Fernandes Novaes. Responsabilidade pressuposta. Evolu¢do de
fundamentos e de paradigmas da responsabilidade civil na contemporaneidade. In: Questdes
controvertidas no novo Cédigo Civil: responsabilidade civil [S.I: s.n.], 2006.

14 sOUzZA, Wendell Lopes Barbosa de. A perspectiva histérica da responsabilidade civil.
Responsabilidade Civil. S&o Paulo: Escola Paulista da Magistratura, 2015, p.10
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ilimitado nos seus suditos, fundamentando-se na soberania estatal, logo, por estar
nessa posi¢cao mais elevada, qualquer responsabilizacdo era uma forma de igualar as
condicdes entre o Estado e o povo.'® No século XIX, a tese da irresponsabilidade foi
superada, sendo um marco o Federal Tort Claim Act de 1946 nos Estados Unidos e
Crown Proceeding Act de 1947 na Inglaterra, que introduziu a responsabilizagdo do
funcionario publico, em algumas hipoéteses, desde que presente a culpa.

A culpa, heranca direta das teorias civilistas, foi esbocada nesse cenario da
responsabilizagéo estatal. Na primeira fase, os atos estatais foram distinguidos em
atos de Império e atos de gestédo, sendo que, 0s primeiros consistem em atos proprios
da Administracdo Publica no exercicio das suas prerrogativas, e o segundo, seriam
atos praticados pelo Estado em situacdo de paridade com os particulares. Di Pietro1®
relata que, essa diferenciacao foi necessaria para admitir a responsabilizacdo dos
atos de gestéo, praticados pelos prepostos e negar a responsabilizacdo dos atos de
Império, praticado pelo Rei, todavia, essa discriminacdo era impraticavel, pela
impossibilidade de dividir a personalidade estatal.

Ademais, a responsabilidade subjetiva ou a teoria da culpa civil do Estado foi
adotada pelos legisladores na elaboracao do Cdodigo Civil Brasileiro de 1916 servindo
de inspiragao ao artigo 15, que diz: “as pessoas juridicas de direito publico sédo
civilmente responsaveis por atos de seus representantes que nessa qualidade
causem danos a terceiros, procedendo do modo contrario ao direito ou faltando a
dever prescrito por lei, salvo direito regressivo contra os agentes causadores do dano”.

Conforme as licGes de Di Pietro!’ a expresséo “procedendo de modo contrario
ao direito ou faltando a dever prescrito por lei” manifesta a ideia da necessidade de
demonstrar a culpa do “funcionario publico”, para que o Estado respondesse. Todavia,
a fragilidade do dispositivo permitiu que alguns autores defendessem a teoria da
responsabilidade objetiva. Em niveis gerais, o primeiro vislumbre da elaboracdo de
teoria de responsabilidade objetiva do Estado se deu com o caso Blanco de 1873, e
a partir deste caso, entendeu-se que a responsabilidade do Estado ndo podia ser
regida pelos principios do Caodigo Civil, porque se sujeita a regras especiais que

variam conforme as necessidades do servi¢o e a imposi¢cao do conciliar os direitos do

15 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020,
p.830.

18 |pid, p.1492.

17 |bid, p.1493.
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Estado com os direitos privados.

Por conseguinte, as teorias publicistas da responsabilidade do Estado que
foram se desenvolvendo foram a teoria da culpa do servico ou da culpa administrativa
e teoria do risco, que se divide em teoria do risco administrativo e do risco integral. A
teoria da culpa do servico ou faute du service € uma evolucdo no sentido de
desvincular o Estado do “funcionario publico”, visto que, esta é caracterizada pela ma
prestacdo do servico, seja porque nao foi prestado, foi prestado de forma ineficiente
ou atrasada, sem a individualizacédo do agente. Dessa forma, diante da auséncia de
identificacao do agente e da prestacao inadequada, esta também é chamada de culpa
anonima do servigo publico.'’® Nessas situacdes, a responsabilizacdo depende do
fato, do nexo de causalidade e da comprovacao do comportamento culposo do Estado
na omisséo do servico.

Por conseguinte, através do Conselho Francés, foi introduzida a teoria do risco,
lastreando a responsabilidade objetiva do Estado. Segundo Cretella Junior'® esta
denominacéo partiu da ideia de que, a atuacdo estatal envolve um risco de dano que
lhe € inerente, assim, o Estado atua como uma grande empresa de seguros, no qual,
0s segurados sao os contribuintes de um grande patrimonio coletivo. Partindo desta
teoria, a ideia de culpa é substituida pelo nexo de causalidade entre o dano certo,
anormal e especifico sofrido e a conduta do agente responsavel para que surja o dever
de indenizar. Dessa forma, a grande diferenca desta teoria para a teoria a
responsabilidade subjetiva é prescindibilidade dos elementos subjetivos (dolo e
culpa).

Em uma visdo mais ampliada desta tematica, Hely Lopes Meirelles?° desdobra
a teoria do risco administrativo e a teoria do risco integral. A teoria do risco
administrativo comporta as excludentes de ilicitudes, tais como, culpa da vitima ou de
terceiros, caso fortuito ou forga maior. Todavia, na teoria do risco integral, o dever ser
perfaz independentemente de avaliacdo de dolo ou culpa dos agentes, sem

possibilidade de aplicacdo das excludentes de responsabilidades. No Brasil, embora

18 CARVALHO, Matheus. Administrativo - Teoria e Prética. 152 edigdo. Salvador: Editora
JusPODIVM, 2020, p.63.

19 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1970, v. 8.
p.69-70 apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2020, p.1494.

20 MEIREILLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 41 ed. atual. Sdo Paulo; Malheiros,
2014, p. 623.
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com a ressalva de diversos doutrinadores, Aras?' menciona algumas das situacées
faticas aplicaveis a esta teoria: dano ambiental, dano nuclear e atentados terroristas
com o uso de aeronaves de matricula brasileira, salvo taxi aéreo. Ademais, é
necessario identificar como essas duas responsabilidades, a responsabilidade

objetiva e subjetiva estdo delineadas no ordenamento brasileiro.

2.3 A responsabilidade objetiva e subjetiva no ordenamento juridico brasileiro

Depois das Constituicdes de 1824 e 1891 terem previsto a responsabilidade
dos funcionarios publicos, e as de 1934 e 1937 terem adotado a responsabilidade
solidaria entre funcionéario e Estado, mas todas elas sempre exigindo a comprovacgao
de dolo ou culpa, somente com a Constituicdo de 1946 € que foi consagrada no Direito
brasileiro a teoria da responsabilidade objetiva do Estado. Cumpre mencionar que o
art. 194 da Constituicdo de 1946, ao contrario da atual Carta Magna brasileira, nédo
estipulava a responsabilizacdo objetiva as pessoas juridicas de direito privado
delegatarias do Estado, ficando estas regulamentadas pelo Direito Privado.??

Atualmente, apés a Constituicdo de 1988, a responsabilidade civil foi tratada
em titulo proprio no livro | da parte especial do Cdodigo Civil. Dentre as previsdes
constantes no diploma legal, o artigo 927 traz a regra geral de tal responsabilidade,
dispondo que:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a repara-lo. Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o
dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou
guando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar,

por sua natureza, risco para os direitos de outrem.

Dessa forma, o caput do dispositivo dispde que a reparacdo do dano pelo seu
causador parte do pressuposto de que este cometeu ato ilicito nos termos dos artigos
186 e 187 do mesmo codigo. O ato ilicito, se caracteriza pela contrariedade ao
ordenamento juridico, e ocorre quando a gente imputavel, através de uma acéo ou
omissdo nao segue 0s preceitos gerais de cuidado, bem como quando descumpre

obrigacdo juridico-contratual estabelecida.

21 ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S.L]: - Rio de
Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2019, p.255.

22 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios & Constituicdo de 1946. 3. ed. Rio de
Janeiro: Borsoi, 1960. t. IV, p. 373. APUD CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Pontes de Miranda e a
Administracdo Publica: o pensamento ponteano no Direito Administrativo. Belo Horizonte :
Forum, 2020, p. 210.
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Na esfera civel, o artigo 186, ao afirmar que o ato ilicito € cometido por acéo
ou omissao voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, remete a ideia de culpa latu sensu
ou em sentido amplo pelo ato ilicito, ou seja, de que ele é causado pela conduta que,
violando direito de alguém, é praticada por um agente com dolo ou culpa stricto sensu,
também chamada de em sentido estrito, de praticar tal conduta. A culpa latu sensu,
abrange o dolo que é conhecimento pleno e certo do ato lesivo, baseado na intencao
de pratica-lo e a culpa em sentido estrito € “a negligéncia, imprudéncia ou impericia
na violagdo de um dever que o agente podia ou devia conhecer e acatar.”?3

Determinando excecéo a regra acima apresentada, o paragrafo unico do artigo
927 dispde que a lei pode especificar casos em que havera obrigacdo de reparar o
dano independentemente de culpa, o que, consequentemente, torna prescindivel que
tenha havido ato ilicito para que haja responsabilizacédo. Tal dispositivo determina
também que a reparacdo do dano nao dependera da prova de culpa se a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem. A forma diferenciada de tratamento da responsabilidade civil
gue ha no mesmo artigo 927 do Cddigo Civil demonstra que ha espécies diferentes
de responsabilidade civil, sendo estas a responsabilidade civil objetiva e subjetiva.

A responsabilidade civil prevista no caput do artigo 927, pressupde que, para
gue haja a reparacdo do dano sdo necesséarios o0s trés elementos basicos
supramencionados, quais sejam: conduta, nexo causal e dano, contudo, pressupde
também que para tal é necesséaria a demonstracéo de culpa lato sensu (culpa stricto
sensu ou dolo) do agente, sendo por isso chamada pela doutrina de responsabilidade
subjetiva, como visto no topico supramencionado. Assim, a responsabilidade civil
subjetiva € regra no Direito Civil brasileiro em decorréncia da previsdo do caput do
mencionado artigo, e a responsabilidade objetiva, € a excecao a regra em nosso
ordenamento, conforme se infere do paragrafo Unico do artigo 927. O agente publico,
também é responséavel pelos seus atos recebendo uma conotacao especial, € o que

veremos a seguir.

23 MONTEIRO, Washington de Barros; MALUF, Carlos Alberto Dabus; SILVA, Regina Beatriz Tavares
da. Curso de direito civil: direito das obrigacdes, 22 parte. 40. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. 5 v. p.
580.
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2.4 A responsabilidade do agente publico

No ordenamento juridico brasileiro, dependendo do bem atingido pela conduta
antijuridica, as normas violadas a condi¢do do agente publico e a natureza das agdes,
a responsabilidade pode atingir a esfera penal, civil, administrativa disciplinar e
administrativa perante o controle externo. Antes de adentra-se nestas esferas, faz-se
mister distinguir as diversas terminologias para conceituar 0s responsaveis pela
Administracdo Publica. Em nossa pesquisa tomaremos como conceito o entendimento
de Mello,?* que adotou a sistematizacdo de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, com
as devidas adaptacfes que a Constituicdo exige: a) agentes politicos; b) servidores
publicos; c) militares; e d) particulares em colaboracdo com o Poder Publico. Com
respeito aos agentes politicos, que constitui o escopo principal desta pesquisa, Mello?®

alude que:

“(...) s@o os titulares dos cargos estruturais a organizagéo politica do
pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabouco constitucional do
Estado, o esquema fundamental do Poder. Dai que se constituem nos
formadores da vontade superior do Estado. S&o agentes politicos apenas o
Presidente da Republica, os Governadores, Prefeitos e os respectivos vices,
os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo, isto é, Ministros e Secretarios
das diversas Pastas, bem como os Senadores, Deputados federais e
estaduais e Vereadores”.

O supramencionado autor registra que estes agentes possuem um vinculo com
o Estado de natureza politica, ou seja, 0 que os qualificou para o exercicio deste cargo
ndo foi uma aptiddo técnica ou uma habilitacdo profissional.?® Di Pietro?’” também
salienta que a ideia de agente politico se liga, indissociavelmente, a de governo e a
de funcdo politica, a primeira dando ideia de érgdo (aspecto subjetivo: Administracao

Publica) e, a segunda, de atividade (aspecto objetivo: administracao publica).

24 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32a. Rev. E atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2014, p.250.

S|bid, p.254

26 |bid, 253.

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, MOTTA, Fabricio; FERRAZ, Luciano de Aradjo. Servidores
publicos na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p.3 apud MOTTA, Raquel Dias da
Silveira. Agentes publicos: classificacdo. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes
Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e
Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire
(coord. de tomo). 1. ed. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2017. p.2. Disponivel
em: https://enciclopediajuri dica.pucsp.br/verbete/3/edicao-1/agentes-publicos:-classificacao
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Lado outro, acerca do servidor publico, Di Pietro?® define estes como aqueles
gue prestam servico ao Estado e as entidades da Administracéo Indireta, com vinculo
empregaticio e mediante remuneracao paga pelos cofres publicos. Compreendem a)
servidores estatutarios; b) empregados publicos; e c) servidores temporarios. Feito
tais esclarecimentos, passa-se para a analise de cada esfera de responsabilizacéo.

2.4.1 Responsabilidade civil

No espectro do agente puablico, a Constituicdo Federal de 1988,2°
exclusivamente em relacdo a eventual responsabilidade do servidor por prejuizos
causados a terceiros, adotou para o0s agentes publicos, em contraponto a
responsabilidade objetiva do Estado, a teoria da responsabilidade subjetiva, sendo

vejamos:

“Art. 37 (...) (...) § 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito
privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

N&o obstante o artigo 37, 8§ 6° tratar da responsabilidade do servidor em relacéo
a danos causados a terceiros, € corolario l6gico que, em relacéo aos danos causados
pelo servidor ao préprio ente estatal, prevalece a mesma linha de raciocinio. Nessa
esteira, o art. 122 da Lei 8.112/90, Estatuto dos Servidores Publicos Federais, é de
clareza singular quando estabelece: “A responsabilidade civil decorre de ato omissivo
ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros.”

O pensamento de Pontes de Miranda®*® sobre o agente pulblico e a
responsabilidade estatal é cirurgico, sobre o tema, o autor diz: “se houve culpa do
causador do dano, responde o Estado e h& acéo regressiva. Se ndo houve culpa do
causador do dano, responde o Estado, sem haver acao regressiva’. Ainda neste

sentido, o pensamento ponteano exprime que, a pedra de toque para a culpa do

28 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020,
p.1258.

2BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 1988. Disponivel em: http://www.plana
Ito.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 11 nov. 2020.

30 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicéo de 1946. 3. ed. Rio de
Janeiro: Borsoi, 1960. t. IV, p. 373. apud CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Pontes de Miranda e a
Administracdo Publica: o pensamento ponteano no Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum,
2020
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funcionario publico ndo se encontra na diligéncia de um funcionario perfeito, mas sim,
de um funcionario publico comum, ou seja, “0 comportamento ndo de um ser humano
em geral, mas a que ha de exigir, na primariedade dos casos, aos que se enquadram
no servigo publico”.3!

Demonstrando a atualidade do pensamento ponteano, Paulo Modesto®?
explana que, para que a responsabilidade dos agentes publicos irrompa-se é
fundamental que o (1) dano ou o agravamento do risco de dano seja antijuridico (ndo
se deva suportar ou tolerar), (2) seja relevante (ndo insignificante), (3) reprovavel
(possivel de evitagdo e ndo justificado), (4) culpavel (deliberado, previsivel ou
resultante de erro de conduta evitavel) e (5) diretamente imputavel a acdo ou omissao
especifica do agente publico (individualizavel e vinculado ao exercicio da funcéo
publica). Todos esses elementos exigem investigacdo e prova das circunstancias
concretas do agir ou da inagcdo dos agentes no exercicio de funcéo e da presenca de
causas excludentes da responsabilidade.

Nas palavras de Medauar?® “para que o servidor possa ser responsabilizado e
obrigado a pagar o prejuizo, € necessario comprovar seu dolo (teve intencao de lesar
ou assumiu esse risco) ou sua culpa (imprudéncia, negligéncia ou impericia). Para
isso, a Administracéo é obrigada a tomar as medidas legais pertinentes, ndo podendo,
a priori, inocentar o servidor (...)". Clara é a jurisprudéncia do TCU nesse sentido: “A
imputacédo da penalidade de multa, assim como do débito, exige apenas a verificacdo
da ocorréncia de culpa, em qualquer uma de suas modalidades.” (Acordao 3.874/2014
— 228 Camara). Assim, confirma-se a necessidade de verificagdo da culpa do agente,

caracteristicas das teorias civilistas da responsabilidade do Estado.

2.4.2 Responsabilidade penal

Conforme Garcia,®* a responsabilidade penal do agente publico é aquela

31 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de Direito Privado. 3. ed. Rio de Janeiro:
Borsoi, 1972. t. LIll, p. 453 apud CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Pontes de Miranda e a
Administragcdo Publica: o pensamento ponteano no Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum,
2020.

32 MODESTO, Paulo. MP 966 e a responsabilidade dos agentes publicos. Consultor Juridico, 2020.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mai-21/interesse-publico-mp-966-responsabilidade-
agentes-publicos. Acesso em: 4 nov. 2021.

33 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2018, p.304.

34 GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte. Férum 2007, p. 141.
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decorrente de atos que se configuram crimes, tipificados pela lei. Nesse sentido,
salienta-se que, esses atos ilicitos séo identificados como crimes contra a
Administracdo Publica, contudo, o objetivo da sua tutela, ndo fica restrita a
Administracdo Publica, mas envolve toda a atividade estatal. Dessa forma, 3*conforme
Hungria em relacdo ao agente publico, os bens juridicos que se busca proteger séo a
normalidade funcional, a probidade, o prestigio, o decoro da Administracdo Publica e

0 patrimoénio publico. Nesse mesmo sentido, Manzini:3¢

Doutrina Manzini que o objeto genérico da tutela penal dos crimes contra a
administragdo publica “é¢ o interesse publico concernente ao normal
funcionamento e ao prestigio da administragdo publica em sentido lato,
naquilo que diz respeito a probidade, ao desinteresse, a capacidade, a
competéncia, a disciplina, a fidelidade, a seguranca, a liberdade, ao decoro
funcional e ao respeito devido a vontade do Estado em relagdo a
determinados atos ou relacdo da prépria Administracdo” (MANZINI. Trattato
di Diritto Penalle Italiano. Torino, 1962. v.5, p.1)

Para fins criminais, o conceito de servidor publico esté estabelecido pelo artigo
327 do Cddigo Penal, no qual “considera-se funcionério publico, para os efeitos
penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneragéo, exerce cargo, emprego
ou funcao publica”, incluindo todas as espécies de agente publico, incluindo aqueles
gue desenvolvem suas atividades em entidades paraestatais.

O Cddigo Penal tipifica as condutas criminosas associadas aos agentes
publicos nos artigos 312 a 327, constantes no Titulo Xl, “Dos crimes contra a
Administracdo Publica”, Capitulo |, “Dos crimes praticados por funcionario publico
contra a Administracdo em geral”’; no Capitulo II-B dos Crimes em licitacbes e
contratos administrativos” nos artigos arts. 337-E a 337-P adicionado pelalein. 14.133
de 2021 e por fim, nos artigos 359-A a 359-H, presentes no Capitulo IV, “Dos crimes
contra as financgas publicas”, acrescentado pela Lei n° 10.028/00.

Os agentes politicos podem incidir em crimes de responsabilidade, objeto de
legislagéo especifica, abordada na Lei n® 1.079/50 (impeachment), incluindo os chefes
do Executivo federal e estadual, Ministros de Estado, Ministros do STF, Procurador-
Geral da Republica, Secretarios de Estado, e no Dec.-Lei n°® 201/67, elencando os
Prefeitos e Vereadores.

Além disso, leis federais estipulam que outros atos de funcionarios publicos

35 HUNGRIA, Nelson. Comentéarios ao Cadigo Penal - arts. 250 a 361vol. IX. Rio de Janeiro: Forense,
1958, p. 311.
36 MANZINI. Trattato di Diritto Penalle Italiano. Torino, 1962. v.5, p.1 apud CUNHA, Rogério Sanches.
Manual de Direito Penal - Parte Especial. Volume Unico. 72 Edig&o. Editora JusPodivm: Salvador:
2015, p. 708.



24

constituem crimes. Por exemplo, a Lei n° 4.898/65 lista os abusos de poder, e apesar
da Lei n° 8.666/93 ter sido revogada pela Lei n°® 14.133/21, esta se refere-se ao
comportamento dos agentes em licitagcdes e questdes contratuais classificadas como

infragbes penais, e foi utilizada nas decisdes analisadas neste trabalho.

2.4.3 Responsabilidade administrativa

Segundo Medauar,® "a responsabilidade administrativa expressa as
consequéncias acarretadas ao servidor pelo descumprimento dos deveres e
inobservancia das proibicdes, de carater funcional, estabelecidas nos estatutos ou em
outras leis”. Nesse mesmo sentido, Garcia® diz que, em sentido amplo, a
responsabilidade administrativa é aquela a qual o sujeito, denominado como agente
publico, no exercicio das suas atribui¢cdes legais pratica atos infringentes as normas
administrativas. J& em sentido estrito, esta responsabilidade significa a obrigacdo de
responder perante a Administracdo, a pratica de um ilicito administrativo, sendo este
um ilicito disciplinar ou funcional. Destarte, o ilicito disciplinar se caracteriza enquanto
desobediéncia a relagcédo hierarquica, e o ilicito funcional refere-se a falta praticada
pelo agente relacionada as suas fung¢des ou atribuigcdes.

Medauar®® aduz que essa responsabilidade é apurada no ambito da prépria
Administracdo e apenada com sancdes de natureza administrativa, denominadas
sangOes disciplinares, impostas pela autoridade administrativa. Se a conduta do
servidor se enquadrar também em tipos penais e causar dano a administracdo, gera
responsabilizagcdo criminal e civil. Cumpre pontuar, que esta definicdo
supramencionada € referente a responsabilidade administrativa disciplinar. A nivel
federal, a Lei 8.112/90, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos
civis da Unido, das autarquias e das fundag@es publicas federais, estabelece o regime
disciplinar desses servidores, fixando-lhes deveres e responsabilidade.

Por outro lado, Cunha*® amplia o conceito de responsabilidade administrativa

37 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2018, p.305.

38 GARCIA, Mbdnica Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte. Férum 2007, p.165.
36 op. cit., 305.

39 op. cit., 305.

40 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Responsabilidade do administrador pablico. Interesse Publico - IP,
ano 22, n. 15, p. pagina inicial-pagina final, jul/ set. 2002. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com. br/periodico/172/10410/14766. Acesso em: 19 out. 2021.
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como a “‘responsabilidade de natureza publica, decorrente de relacdo de Direito
Administrativo, regido por principios, normas e conceitos de Direito Publico” e afirma
gue este ramo se subdivide em: a) responsabilidade politica; b) responsabilidade que
tem o agente publico, como tal, face a Administracdo; c) responsabilidade da
Administracdo e seus equiparados face ao administrado, e vice-versa, decorrente de
relacdo de Direito Administrativo (responsabilidade legal ou extra negocial); e por
ultimo, d) a responsabilidade da Administracao e seus equiparados face ao particular
decorrente de relacdes negociais de Direito Administrativo.

Quanto a responsabilidade administrativa face ao administrado, afirma o art.
124 da Lei 8.112/90 que “a responsabilidade civil-administrativa resulta de ato
omissivo ou comissivo praticado no desempenho do cargo ou fungao” que resulte
prejuizo ao erario ou a terceiros. Ha, porém, insertas em outros diplomas, outras
normas de responsabilizacdo administrativa do agente publico, tais as que se veem
na lei da acao popular (Lei 4.717, de 29.06.1965), no Decreto- lei 200, de 25 de
fevereiro de 1967 e esbocando outra sistematica de responsabilizacédo, a Lei 8.429,
de 2 de junho de 1992.

A acéo popular tem como objetivo a anulagéo de atos lesivos ao patrimonio
publico (Lei 4.717/1965, art. 1°), e a sentenca que a julgue procedente "condenara ao
pagamento de perdas e danos 0s responsaveis pela sua préatica e os beneficiarios
dele, ressalvada a acdo regressiva contra os funcionarios causadores de dano,
guando incorrerem em culpa” (art. 11).

S&o imprecisas e imperfeitas as normas sobre responsabilizagdo do agente
publico constantes do Decreto- lei 200/1967. O art. 89 afirma a responsabilidade do
encarregado de servico de contabilidade da Unido, sem dizer em que consiste. O art.
90 diz que "o ordenador de despesas e 0 responsavel pela guarda de dinheiros,
valores e bens" "responderdo pelos prejuizos que causarem a Fazenda Publica". Mas
0 8 2° do art. 80 diz que "o ordenador de despesa, salvo conveniéncia, ndo é
responsavel por prejuizos causados a Fazenda Nacional decorrentes de atos
praticados por agente subordinado que exorbitar das ordens recebidas”. A respeito da
responsabilidade do ordenador de despesas, trataremos em outro momento, quando

abordaremos o Tribunal de Contas e suas particularidades.
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2.4.4 Independéncia das instancias

Destarte, as esferas de responsabilidade (administrativa, civel e penal) sdo, em
regra, independentes, de tal sorte que as penas aplicadas em cada uma das esferas
serdo cumulativas, ressalvadas as exce¢fes em que, a decisdo proferida em juizo
penal pode fazer coisa julgada na esfera civel e na administrativa. Ao tratar da
comunicabilidade de instancias, Di Pietro*' afirma que a consequéncia se altera
guando o ato ilicito €, ao mesmo tempo, um ilicito administrativo e penal, e outra
situacao se configura quando o ilicito € apenas penal.

A regra principal esta no art. 935 do Cédigo Civil que dispde “a responsabilidade
civil é independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a existéncia
do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando estas questdes se acharem decididas
no juizo criminal.” Nesse mesmo sentido, o Codigo de Processo Penal determina que
“Faz coisa julgada no civel a sentenga penal que reconhecer ter sido o ato praticado
em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal
ou no exercicio regular de direito.”. Dessa forma, a regra é clara, quando a sentenga
for condenatéria na esfera penal, ou seja, uma decisédo definitiva quanto ao fato e a
autoria, o juizo civel e a autoridade administrativa ndo podem dispor de forma diversa.

Jé a respeito da absolvigédo, a consequéncia nas esferas subjacentes depende
dos fundamentos expostos na decisdo. Di Pietro*? afirma que as absolvi¢cdes fundadas
nos incisos I, IV e VI do artigo 386 do Cédigo de Processo Penal, ou seja, inexisténcia
do fato, auséncia de infragdo ou duvidas acerca da existéncia influenciam as decisdes
a serem proferidas nas esferas civis e administrativas. Por sua vez, as absolvi¢coes
lastreadas na auséncia de provas, podem ter repercussao nas outras esferas de
responsabilidade, uma vez que as provas que ndo sao suficientes para demonstrar a
pratica de um crime podem ser suficientes para comprovar ilicitos civis ou
administrativos.

Cumpre notar que, esta classificacdo dogmatica do sistema de
responsabilizacdo em esfera civel, penal e administrativa ndo atende mais a realidade

do ordenamento juridico brasileiro atual. Segundo Di Pietro e Marrara*® é possivel

41 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020,
p.785

42 1bid, p. 786.

43 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago (Coord.). Lei Anticorrupcéo comentada. 3.ed.
Belo Horizonte: Forum. 2021, p. 315.
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delinear o sistema de responsabilizacdo de agentes publicos, pelas condutas ilicitas
referenciadas no art. 27 da Lei n° 12.846/2013, nas seguintes vertentes: (i) sistema
de responsabilidade civil; (ii) sistema de responsabilidade penal comum; (iii) sistema
de responsabilidade por ato de improbidade administrativa; (iv) sistema de
responsabilidade por irregularidade formal e material de contas; (v) sistema de
responsabilidade politico-constitucional, cristalizada na punicdo de “crimes de
responsabilidade”; (vi) sistema de responsabilidade politico-legislativa; (vii) sistema de
responsabilidade administrativa.

E evidente que esta classificagdo, ndo comumente abordada pela doutrina,
além de corresponder melhor a realidade juridica mais complexa e rica, reconhece 0s
sistemas autdnomos que a prépria Constituicdo esboca. Ao comentar tais alteracoes,

Pimenta e Grotti** afirma que:

“A referida classificagéo (...) redimensiona o fendbmeno da responsabilidade
a partir dos seus fundamentos constitucionais. Afirma a existéncia de trés
esferas gerais de responsabilidade dos agentes publicos amplamente ndo
reconhecidas com este status na doutrina do direito publico, quais sejam, a
responsabilidade por irregularidade formal e material de contas, a
responsabilidade eleitoral e a responsabilidade por improbidade
administrativa. Localiza dois sistemas adequadamente a responsabilidade
politico-constitucional e politico-legislativa no sistema constitucional geral.
Projeta a relevancia do sistema de puni¢céo de atos atentatdrios dos direitos
e liberdades fundamentais, hoje ainda tratado de forma ndo auténoma como
“abuso de autoridade”. Nao deixa, enfim, de promover o reconhecimento da
responsabilidade civil, penal comum e administrativa, com os tragos juridicos
proprios da constitucionalizacdo das bases destes sistemas de
responsabilidade, operada pela Lei Maior.” (OLIVEIRA, José Roberto
Pimenta; GROTTI, Dinor4 Adelaide Musetti. Sistema de responsabilizacéo
pela pratica de atos de improbidade administrativa. criticas ao projeto de lei
do senado no 2505/2021. [s.l.: s.n., s.d.])

Acerca do sistema de responsabilidade por irregularidade formal e material de
contas, tém-se que 0s agentes publicos e outras pessoas juridicas podem ser
responsabilizados pelas Cortes de Contas, € a chamada responsabilidade ampla

perante o Controle Externo da Administracdo Publica, como veremos adiante.

2.4.5 Responsabilidade administrativa perante o tribunal de Contas

Além dessas responsabilidades civis, administrativas e criminais ja eshocadas,
0 agente publico assume responsabilidade perante o controle externo, na gestédo de

44 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Sistema de responsabilizagéo
pela pratica de atos de improbidade administrativa. criticas ao projeto de lei do senado no 2505/2021.
[s.l.: s.n., s.d.]. Disponivel em: . Acesso em: 19 out. 2021, p.8.
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recursos publicos. Para Pardini,*® a definicdo de controle externo é “todo controle
exercido por um Poder ou 6rgao sobre a administracdo de outros” e este autor a

caracteriza da seguinte maneira:

a) € externo porque é exercido pelo Parlamento sobre a administracao
publica direta e indireta e sobre as atividades de particulares que venham a
ocasionar perda, extravio ou dano ao patrimdnio publico (. . .)

b) é controle porque Ihe compete examinar, da forma mais ampla possivel, a
correcao e a regularidade e a consonancia dos atos da Administracdo com a
lei e com os planos e programas;

c) € multiplo, pois examina, simultaneamente, a legalidade, a legitimidade e
e a economicidade dos atos que lhe compete controlar;

d) tem mudltiplas incidéncias, pois sdo submetidos ao controle externo os
aspectos contabil, financeiro, orcamentério, operacional e patrimonial;

e) atua em momentos diversos. Embora a regra geral seja a do controle
posterior, pode, também, ser prévio, concomitante ou misto;

f) efetua-se por dois 6rgaos distintos e autbnomos: o Parlamento e o Tribunal
de Contas; (. . .)

A Carta de 1988 incumbiu como titular do poder externo, dois 6rgaos
autbnomos, o Tribunal de Contas e o Poder Legislativo. Estes 6rgaos sao distintos,
independentes e possuem competéncia exclusiva no exercicio de uma sé funcéo
constitucional. As competéncias destinadas ao Tribunal de Contas foram definidas em
rol exclusivo no art. 71 da Constituicdo de 1988. Algumas destas, revestem-se de
carater subsidiario, ou seja, séo instrumentos de colaboracédo e apoio dos atos de
fiscalizacdo do Poder Legislativo.

Enquanto, outras atribuicoes sao execugdes diretas do Tribunal de Contas. Em
auxilio ao Poder Legislativo, pode-se enumerar as seguintes competéncias:
apreciacdo das contas anuais do chefe do Executivo; realizagdo de inspetorias e
auditorias; e prestacao de informacdes. Ja em relacéo as atribuicbes exclusivas, cita-
se: 0 julgamento das contas; apreciacao das admissdes, aposentadorias e pensoes;
realizacdo de inspetorias e auditorias proprias; fiscalizacdo das empresas
supranacionais; fiscalizacdo da aplicacdo de repasses e aplicacdo de sancées.*® A
atuacao e o funcionamento dos Tribunais de Contas sera mais bem destrinchado no

capitulo 3.

45 PARDINI, Frederico. O Tribunal de Contas da Uni&o: Org&o de Destaque Constitucional. Tese
de Doutorado, Belo Horizonte, Faculdade de Direito da UFMG, 1997 apud BUGARIN, Paulo Soares. O
principio constitucional da economicidade na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo.
Belo Horizonte: Férum. 2 ed., 2011, p.40.

46 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administrac&o Publica. 4.ED. Belo Horizonte:
Forum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3959. Acesso em: 3 nov.
2021.
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Lima*’ aponta que o objeto do controle externo sdo os atos administrativos em
todos os poderes constituidos nas trés esferas de governo e atos de gestédo de bens
e valores publicos. Cumpre mencionar uma diferenciacao basilar, as contas de gestéo
e as contas de governo. Existem dois regimes juridicos de contas publicas, e nas
contas de gestdo sdo avaliadas as atividades do gestor publico nos aspectos
econdmicos, contabeis e financeiros das despesas, como também se empreende a
avaliacdo do cumprimento dos ritos e das formalidades expressas em leis. Por outro
lado, as contas de governo ndo pertencem a jurisdicdo de contas e ndo sdo aplicadas
sujeicOes especificas ao chefe do Poder Executivo, visto que o Tribunal emite um
Parecer Prévio avaliando a gestdo politica, sujeito a reprovacdo ou aprovacdo do
Poder Legislativo.4®

Com efeito, ndo s6 o agente publico especificado no texto constitucional no art.
70, mas qualquer pessoa fisica ou juridica, de Direito Publico ou de Direito Privado
gue arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Administracdo Publica responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacbes de natureza pecuniaria, estdo sujeitos a responsabilizacdo perante os
Tribunais de Contas. Conforme conceito do Vocabulario de Controle Externo do
Tribunal de Contas:*°

Os agentes publicos que administram recursos publicos, bem como outras
pessoas que, solidariamente a eles, derem causa a prejuizo ao erario, estao
sujeitos a responsabilidade administrativa ampla perante o Controle Externo.
A tutela da Administracdo visa a recomposicdo do dano ao erario e a
apenacdo daqueles que praticaram irregularidades. (Fonte: Brasil. Tribunal
de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Publicas. Brasilia: TCU,
Segecex, 2012).
No ambito do Controle Externo, quando da instrucdo processual, pode ocorrer
0 apontamento de supostas irregularidades por parte do corpo técnico das Cortes de
Contas, as quais, sdo objeto de analise técnica conclusiva, parecer ministerial e por

fim, sdo submetidas a julgamento.

4T LIMA, Luiz Henrique. Controle externo. Grupo Gen-Editora Método Ltda., 9 ed. 2021.

48 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administragdo Publica. 4.ED. Belo Horizonte:
F6rum, 2019, p.55. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3959. Acesso em: 3
nov. 2021.

49BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Vocabulario de controle externo do Tribunal de Contas da
Unido.3. ed. rev. e ampl. — Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, Centro de Documentacao, 2019,
p. 1186.
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A natureza da responsabilidade perante as Cortes de Contas € subjetiva, ou
seja, para a analise da responsabilidade do agente publico no ambito dos processos
nestas Cortes, possui como um dos seus pressupostos a existéncia do elemento
culpa. Todavia ndo se faz necesséria prova de locupletamento ou de ma-fé (dolo).
N&o h& norma nesse sentido. Basta que seja ao agente atribuida culpa.°

Diversas outras deliberacbes da Corte de Contas posicionam-se
expressamente nesse sentido, afirmando que a responsabilidade dos administradores
de recursos publicos, escorada no paragrafo Gnico do art. 70 da Constituicdo federal,
segue a regra geral da responsabilidade civil.>! Todavia, Silva®?> chama a atencéo que,
diversamente da responsabilidade civil, a responsabilidade administrativa perante o
Controle Externo ndo se limita a tutelar a Administracéo Publica sob o ponto de vista
patrimonial, na recupera¢do do dano causado ao erario, mas também, pode condenar
tais sujeitos em débito e aplicar aqueles que praticam irregularidades, sanc¢des de
natureza pecuniaria e restritivas de direitos que encontram similitude na esfera penal.

Dessa forma, a atuacao da Corte de Contas possui tracos do Direito Civil, no
aspecto da reparacdo do dano, e se aproxima da responsabilidade penal, nas
hipéteses de aplicacdo da pena.>® Assim, percebe-se que, nos Tribunais de Contas
h& uma confluéncia dos vetores civis e penais quanto a responsabilizacdo. Silva®
ressalta que, os argumentos da doutrina administrativista e da jurisprudéncia dos
Tribunais de Contas assentados sobre os aportes tedricos das responsabilidades
desenvolvidas no ambito civil e penal, mesclando os elementos e pressupostos de
ambos, confere apenas uma aparente seguranca juridica, e o seu trabalho busca
sistematizar a teoria da responsabilidade, com critérios seguros e especificos para o
Direito Administrativo, servindo de base para a fiscalizacdo das Cortes de Contas.

Considerando a natureza subjetiva e essa dualidade civil-penal, o Tribunal de
Contas da Unido elencou os requisitos indispensaveis a configuracdo da

responsabilidade no ambito dos Tribunais de Contas em geral, sdo estes: pratica de

50 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo. Grupo Gen-Editora Método Ltda., 9 ed. 2021.

51 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Publicacfes Institucionais: Responsabilizacdo de
Agentes Segundo a Jurisprudénciado TCU — Uma abordagem a partir de Licitacdes e Contratos.
Brasilia: TCU. 2013. Disponivel em:https:/portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/responsabilizacao-de-
agentes-segundo-a-jurisprudencia-do-tcu-uma-abordagem-a-partir-de-licitacoes-e-contratos-aulas-1-
a-5.htm. Acesso em: 19 out. 2021.

52 SILVA, Marco Aurélio da. Tribunais de Contas: teoria e pratica da responsabilizacéo de agentes
publicos e privados por infragcdo administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 197

53 op. cit, p.10.

54 Op. cit p.229.
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ato ilicito na gestdo de recursos federais por agente sob a jurisdicdo do tribunal,
havendo ou néo prejuizo ao Erario; existéncia de dolo ou culpa como elemento
subjetivo da acéo; existéncia de nexo de causalidade entre a agdo ou omissao do
agente publico ou privado e o resultado nocivo observado.®®

Destarte, nota-se que, para a responsabilidade juridica aplicada ao Controle
Externo, o dano nao é elemento essencial para configurar a conduta antijuridica do
agente privado ou publico, diferentemente do Direito Civil, no qual € imprescindivel a
existéncia de um dano ou prejuizo em decorréncia do ato ilicito. Todavia, cumpre notar
gue, a Tomada de Contas Especial, pela natureza desta espécie processual, é exigivel
na sua analise, a quantificacdo do dano.

Além da auséncia do dano, é necessario pontuar que ndo é todo ato ilicito
disciplinar de um agente publico que enseja responsabilizacdo perante tais Cortes,
conforme o Tribunal de Contas da Unido®® ensina “no caso de agentes publicos, o
requisito fundamental € que a conduta em questdo possa ser enquadrada como ato
de gestdo administrativa de recursos federais”. Assim, se a conduta de servidores
violar os deveres funcionais que ndo envolvam a administracao de recursos publicos,
essa violagao sujeita os envolvidos a responsabilizacdo administrativa disciplinar ou
criminal ou se a conduta se refere ao ndo ressarcimento de débitos decorrentes de
relacdo juridica de natureza trabalhista, ndo havera responsabilizacdo perante a Corte
de Contas.

Ademais, Furtado®" preleciona que isto parte da distincdo entre a
responsabilidade administrativo disciplinar do servidor e a responsabilidade a ser
apurada pelo Tribunal de Contas, que ndo possui hatureza disciplinar. O processo

disciplinar ndo tem como objetivo a recuperagcao dos recursos publicos desviados por

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Publicac6es Institucionais: Responsabilizacdo de
Agentes Segundo a Jurisprudéncia do TCU - Uma abordagem a partir de Licitacbes e
Contratos.Brasilia:TCU.2013, p.14.Disponivel em :https:/portal.tcu.gov.br/bibliotecadigital/responsa
bilizacao-de-agentes-segundo-a-jurisprudencia-do-tcu-uma-abordagem-a-partir-de-licitacoes-e-
contratos-aulas-1-a-5.htm. Acesso em: 19 out. 2021.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Publicacbes Institucionais: Responsabilizacdo de
Agentes Segundo a Jurisprudéncia do TCU - Uma abordagem a partir de Licitacbes e
Contratos.Brasilia:TCU.2013. p.11.Disponivelem:https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/responsabilizacao-de-agentes-segundo-a-jurisprudencia-do-tcu-uma-abordagem-a-partir-de-
licitacoes-e-contratos-aulas-1-a-5.htm. Acesso

em: 19 out. 2021.

5" FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitacdes e Contratos Administrativos. 8.ED. Belo Horizonte:
F6érum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1300. Acesso em: 23 out.
2021,

p. 955.
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um ato de infragao disciplinar, nao é possivel que “de um processo disciplinar, resulte
determinacao para desconto em folha do dano causado ao erario. Para a recuperacéo
do dano causado ao erario pela conduta do servidor, o instrumento adequado é a
tomada de contas especial.

Conforme destacado anteriormente a natureza subjetiva desta
responsabilizacdo, faz-se mister notar, que o consectario logico decorrente desta
afirmacdo é a de que se a conduta ndo € culposa ou dolosa, ndo ha, em regra,
responsabilidade do agente que a praticou ou deu causa perante o Controle Externo.
Segundo Cavalieri Filho,® a conduta dolosa é caracterizada pela consciéncia da
ilicitude e a representacdo do resultado, assim, se ha uma antevisdo mental do
resultado e uma vontade livre e consciente de alcancar esse fim, ha a configuracao
do dolo.

Ja sobre a culpa, o Tribunal de Contas da Unido® aponta que a doutrina
menciona as seguintes formas pelas quais a culpa se manifesta: negligéncia,
imprudéncia e impericia. Também é importante mencionar a culpa “in vigilando” e “in
eligendo”, outras modalidades usualmente mencionadas e de acentuada importancia
no exame de processos dos Tribunais de Contas.

Devido a dualidade civil e penal das Cortes, sob a 6tica do controle externo, é
preciso avaliar se o ato praticado com culpa gerou ou nao um dano ao erario. Segundo
o Tribunal de Contas da Uni&o®° se o foco é a reparacdo do dano ao Poder Publico,
deve-se seguir a linha da responsabilidade civil, exigindo-se um comportamento
ajustado aquele que teria o gestor médio, com a diligéncia normal que dele se espera.
Contudo, se a primazia for conferida a avaliagdo da reprovabilidade da conduta, para
fins de aplicacdo de pena, a abordagem pode, em determinados casos excepcionais,
considerar aspectos subjetivos, ou seja, as condi¢cdes particulares, pessoais do
agente, as limitagdes e as experiéncias daquela pessoa em particular.

A respeito da culpa in vigilando, colhe-se do vocabulario juridico de Controle

58 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 22 ed. S0 Paulo: Malheiros,
2001. p.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Publicacfes Institucionais: Responsabilizacdo de
Agentes Segundo a Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licitacdes e
Contratos.Brasilia:TCU.2013. p.14.Disponivelem:https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/responsabilizacao-de-agentes-segundo-a-jurisprudencia-do-tcu-uma-abordagem-a-partir-de-
licitacoes-e-contratos-aulas-1-a-5.htm. Acesso em: 19 out. 2021.

60 |bid, p. 16.
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Externo do Tribunal de Contas da Uni&o,®! a seguinte definicéo:

E a decorrente da falta de atencdo com o procedimento de outrem, por cujo
ato ilicito o responsavel deve pagar. Por exemplo, o patrdo que néo fiscaliza
o exercicio das fun¢@es incumbidas a seus empregados responde por culpa
in vigilando, pelo dano que causarem. (Fonte: DINIZ, Maria Helena.
Dicionario Juridico. 32 ed. Sao Paulo, Editora Saraiva, 2008, p. 1133).

Enquanto, a culpa in vigilando decorre da falta de aten¢&o ou cuidado com o
procedimento de outra pessoa que esta sob a guarda, fiscalizacdo ou
responsabilidade do agente, a culpa in eligendo, segundo o vocabulério juridico®?
supracitado advém da “ma escolha daquele a quem se confia pratica de um ato ou
adimplemento de uma obrigacdo”. Ao se referir acerca da responsabilidade
administrativa das autoridades delegante e delegada pelas irregularidades nas contas
perante o Tribunal de Contas, Pamplona e Silva%® afirmam que, pelos prejuizos
causados ao erario por agentes subordinados que exorbitem as ordens recebidas,
ndo é responsavel o ordenador de despesa originario, exceto quando este for
conivente com aquele (ordenador de despesa secundario), com base no art. 80, §2°,
do Decreto-Lei n° 200/67.

Contudo, o ordenador de despesa originario (autoridade delegante) néo podera
ser eximido da responsabilidade por dano que reflita na sua prestagéao de contas, pela
simples delegacé&o de competéncia de ordenar despesa a outro agente subordinado.
Cumpre salientar que, Pamplona e Silva®* chamam a atencéo para a individualizagéo
nesta seara, visto que, na analise da correta aplicacdo dos recursos publicos, surge a
necessidade de se investigar as condutas antijuridicas, e por consequéncia havera
uma identificacdo das responsabilidades de cada agente envolvido, delegado e
delegante, vez que muitos sdo o0s atos praticados por agentes designados pela
autoridade maxima do oOrgdo publico (ordenador de despesa originario). Como
também, deve perpassar pelas diretrizes da LINDB (Lei de Introdu¢c&o as Normas do

Direito Brasileiro), os obstaculos e as reais dificuldades que os gestores enfrentam e

61 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&io. Vocabulario de controle externo do Tribunal de Contas
da Unido. 3ed. rev. e ampl. — Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, Centro de Documentacao,
2019. p.370.

62 |bid, p. 371.

63 PAMPLONA, Karla Marques; SILVA, Ménica Martini Souza da. A delegacdo de competéncia em
cascata do ordenador de despesa e a responsabilidade administrativa pelas contas de gestao
perante o Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias - Controle Externo,
v.2,n.3,2020.p.7.Disponivelem:<https://revcontext.tce.go.gov.br/index.php/context/article/view/50>.
Acesso em: 190ct. 2021.

64 1bid, p.7.
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levar em consideracdo as exigéncias das politicas publicas.

A individualizacdo das condutas é uma premissa fundamental na
responsabilizacdo. O Tribunal de Contas da Unido®® sustenta que na elaboracéo das
diversas pecas produzidas no ambito dos Tribunais de Contas (instrucdes, pareceres,
votos), a conduta de cada responsavel deve ser avaliada de modo particular,
considerando os deveres que Ihe competiam e as circunstancias em que atuou.

Desse modo, ndo cabem, em regra, analises amplas, genéricas e globalizantes,
e portanto, exige-se alguns critérios para a avaliagdo de culpa do superior hierarquico,
como a falha na supervisao hierarquica e a mé escolha do subordinado, podendo ser
responsabilizado por culpa in vigilando, sempre que verificada a deficiéncia na
fiscalizac&o dos atos delegados ou por culpa in eligendo, que decorre da ma escolha
do agente delegado. Contribuindo nesta seara, a Lei 13.655/2018 trouxe mudancas
significativas sobre a responsabilizacao dos agentes publicos, principalmente, perante

o0 Controle Externo.

2.45.1 A Lei 13.655/2018 e as Cortes de Contas

Em abril de 2018, foi aprovado o Projeto de lei 7.448/2017, mais tarde
sancionado como a Lei 13.655/2018, que incluiu na Lei de Introdu¢éo as Normas do
Direito Brasileiro novos principios gerais que devem ser observados nas decisfes
originadas de 6rgaos publicos. Posteriormente, o Decreto n. 9.830/2019 regulamentou
os arts. 20 a 30 do Decreto-Lei 4.657/42 trazidos com a Lei 13.655/2018.

De Araujo®® declara que a Lei 13.655/2018 trouxe um novo paradigma para a
responsabilizacdo do agente publico e a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido mostra que esta Corte incorporou essas regras com algumas modulacdes.
Vejamos as principais mudancas apontadas por esta legislagdo e como as Cortes de
Contas, em geral, absorveram tais alteracoes.

Os artigos 20 e 21 do Decreto-Lei 4.657/42 abordam a avaliacdo das

consequéncias praticas, juridicas e administrativas da decisdo, bem como das

6 PAMPLONA, Karla Marques; SILVA, Ménica Martini Souza da. A delegacdo de competéncia em
cascata do ordenador de despesa e a responsabilidade administrativa pelas contas de gestéo
perante o Tribunal de Contas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias - Controle Externo,
v.2,n.3,2020.p.7.Disponivelem:<https://revcontext.tce.go.gov.br/index.php/context/article/view/50>.
Acesso em: 190ct. 2021.

% DE ARAUJO, Carlos Mauricio Lociks. A seguranca juridica no tribunal de contas da uni&o: com
andlise da Lei 13.655/2018 e informacdes atualizadas até 2020. Editora Dialética, 2020, p.236.
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possiveis condi¢cbes para regularizagdo. O artigo 20 foi idealizado para ajustar a
distorcdo na utilizacdo superficial de valores juridicos abstratos, ou seja, para que
estes estejam sempre atrelados ao caso concreto. Nas palavras de Marques Neto e
Freitas®’ a ratio do dispositivo € “interditar a utilizagdo indiscriminada de abstracdes
nas razdes de decidir”.

Ja o artigo 22 do Decreto-Lei 4.657/42 veicula regras em seu caput e nos seus
trés paragrafos que exige das autoridades estatais a contextualizacdo na
interpretacdo do Direito, na anulacéo de atos administrativos, na aplicagéo de sangdes
e na responsabilizacao dos agentes publicos. Essa contextualizacdo se da através da
consideracao dos obstaculos e dificuldades reais do gestor, das circunstancias faticas,
agravantes e atenuantes do administrador publico.%®

No Acérdao 60/2020-TCU-Plenario,®® o art. 22 da LINDB foi utilizado, para, em
grau de recurso, reduzir o valor da multa aplicada aos responsaveis, conforme o
excerto do voto da relatora, em processo de denuncia sobre irregularidades em
pregdo eletrbnico. Deste voto extrai-se que, as circunstancias praticas podem ser
consideradas para fins de avaliacdo da culpabilidade do administrador. E o que
apontam Marques Neto e Freitas’® ao sustentarem que este artigo “sofistica a teoria
das nulidades dos atos administrativos, especialmente no que respeita a
responsabilizagdo dos agentes publicos envolvidos”, na medida em que objetiva
“evitar que o agente publico, que exerce regularmente o seu “mister”, seja sancionado
pura e simplesmente por ter participado de um ato que vier a ser declarado nulo”.

Dentre este rol, outro artigo que chama a atengao quanto a responsabilizag&o
€ o art. 28, que diz que “o agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes
ou opinides técnicas em caso de dolo, ou erro grosseiro”. Quanto ao dolo, ndo ha
controvérsias, por razdes inequivocas. A jurisprudéncia dos Tribunais de Contas e do
Poder Judiciario € unanime a respeito da responsabilidade por atos ilicitos quando ha

intenc&o de agir, salvo as excludentes de ilicitudes.

67 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. A nova LINDB e o
consequencialismo juridico como minimo essencial. Consultor Juridico, v. 18, 2018.

%8 GUIMARAES, Edgar; FERNANDES, Paulo Vinicius Liebl. Repercussdes da Lei n. 13.655/2018
sobre a Atividade Deciséria dos Tribunais de Contas. In: Thiago Priess Valiati; Luis Alberto
Hungaro; Gabriel Janeiro:Lumen Juris, 2019, v. 1, p. 3-20.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acorddo 60/2020-Plenario. Data da sess&o: 22/01/2020.
Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-
COMPLETO-2382246%22. Acesso: 04 nov. 2021

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. A nova LINDB e o
consequencialismo juridico como minimo essencial. Consultor Juridico, v. 18, 2018.
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Acerca do conceito do erro grosseiro para o Tribunal de Contas da Unidao, De
Aratjo’t afirma que, para esta Corte, 0 erro grosseiro é todo aquele praticado em
desconformidade com os padrdes exigiveis do “homem médio”. Observam-se 0s

seguintes enunciados da “jurisprudéncia selecionada” do TCU:

O erro grosseiro a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela Lei 13.655/2018,
fica configurado quando a conduta culposa do agente publico se distancia
daquela que seria esperada do administrador médio, avaliada no caso
concreto.”

A conduta culposa do responsavel que foge referencial do “administrador
médio” utilizado pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos atos submetidos
a sua apreciagado caracteriza o “erro grosseiro” a que alude o art. 28 do
Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro),
incluido pela Lei 13.655/2018.7

Ha também os casos de condenacdes em débito, no qual, existem julgados que
apresentam nao ser necessaria a configuracdo do erro grosseiro, pois, a
responsabilizacéo por danos ao erario dependeria apenas da culpa, independente da
sua gradacdo. Nesse sentido, observa-se o voto do Acorddo 173/2019 do Plenario e
Acordao 5547/2019 da 1@ Camara, no qual o agente agindo com culpa grave, leve ou
levissima, persiste a obrigacdo de indenizar.

Por outro lado, ha acérdaos que adotam o critério do erro grosseiro como régua
de afericdo de culpabilidade para fins de condenacdo em débito, como se o erro
grosseiro fosse aquela falha manifesta, evidente, inescusavel praticada com culpa
grave, como visto no Acordao 3.133/2019-TCU-Plenario e o Acérdao 1.057/2020-
TCU-Plenario.

O Decreto 9.830/2019 trouxe uma definicdo exata do erro grosseiro, fixando

sob a oOtica do Poder Executivo as hipoteses de sancédo definidas no art. 28 da Lei:

Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas
decisdes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou
eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas fungodes. § 1°
Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel

Y DE ARAUJO, Carlos Mauricio Lociks. A seguranca juridica no tribunal de contas da uni&o: com
andlise da Lei 13.655/2018 e informacdes atualizadas até 2020. Editora Dialética, 2020, p.236.

2 BRASIL. Tribunal de Contas. Ac6rddo 2860/2018-TCU-Plenario; relator: Ministro-Substituto
AugustoSherman. Data da sessdo: 05/12/2018. Disponivel
em:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acérdao-completo/%22  ACORDAO-COMPLETO-
2330343%22. Acesso em: 06 nov. 2021

3 BRASIL. Tribunal de Contas. Ac6rd&o 1628/2018-TCU-Plenério; relator: Ministro Benjamin Zymler.
Data da sessao:18/07/2018.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-
completo/%22 ACORDAO-COMPLETO-2290745%22. Acesso em: 06 nov. 2021
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praticado com culpa grave, caracterizado por agdo ou omissdo com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

De Arauljo’* aponta que as conclusdes do Tribunal de Contas da Unido nédo se
insurgem contra as disposi¢cdes do Decreto 9.830/2019, porém, as decisées mantém-
se firmes aplicando a tese do “homem meédio”. Assim, apesar do conceito de “erro
grosseiro” ter termos fixados por lei, o autor sustenta que a definicdo de “homem
médio” ou “administrador médio” adotada pelo TCU é igualmente sujeita a variagdes
interpretativas conforme as circunstancias.

Assim, apés esta vasta andlise sobre a responsabilizacdo na Corte de Contas
em geral, faz-se mister analisar o procedimento licitatério e a responsabilidade dos

agentes que participam nesse processo, que € objeto do nosso estudo.

"4 DE ARAUJO, Carlos Mauricio Lociks. A seguranca juridica no tribunal de contas da uni&o: com
andlise da Lei 13.655/2018 e informacdes atualizadas até 2020. Editora Dialética, 2020, p.258.
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3 O PROCESSO LICITATORIO E OS SEUS AGENTES

3.1 Definic&o e principios norteadores

O Estado, ao longo da sua evolucdo e formacgéo, perpassou por diversas
categorias de modelos econémicos, desde o mais liberal, com uma postura negativa
até o formato mais ativo junto a sociedade. Atualmente, o Estado passou a assumir
diversas atividades, especialmente nas areas sociais, e precisa atender a uma
demanda cada vez maior por servicos de qualidade.” Assim, o servico publico
constitui atividade prestacional, assumindo o Estado o dever de garantir a oferta de
certas materialidades em favor da coletividade. Destarte, para prestar tais servicos e
para manter a propria maquina estatal em funcionamento, o Estado interage com o
mercado para realizar obras e obter bens e servicos através da licitacdo. Para Dromi,”®
a licitacéo:

(. ..) é o procedimento administrativo pelo qual o ente publico,
no exercicio da funcdo administrativa, abre a todos os
interessados, que se sujeitem as condicbes fixadas no
instrumento convocatério, a possibilidade de formularem
propostas dentre as quais selecionara e aceitarda a mais
conveniente para a celebragdo de contrato.

Desta definicdo extrai-se que, a licitacdo € o meio pelo qual o Poder Publico
seleciona a proposta mais vantajosa para suas aquisi¢oes, propiciando a igualdade
entre aqueles interessados que desejam ofertar seus produtos ou servi¢cos para a
Administracdo Puablica, em condi¢des iguais. Nao obstante, diversamente da natureza
juridica de procedimento administrativo atribuido por Dromi, Medauar,’” aduz que a
licitacdo € um processo administrativo porque, além da sucesséao de atos e fases, ha

“sujeitos diversos — os licitantes interessados no processo, que dele participam

> GUIMARAES, Bernardo Strobel. Formas de prestacéo de servicos publicos. Enciclopédia juridica
da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.).
Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. S&o Paulo: Pontificia Universidade Catdélica
de Sé&o Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/85/edicao-1/formas-
de-prestacaode-servicos-publicos

6 DROMI, José Roberto. La licitacién publica. Buenos Aires, 1975 apud DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020

T MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2018, p.169.
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perante a Administragdo, todos, inclusive esta, tendo direitos, deveres, 06nus,
sujeigcdes.”

Decerto que, para o nosso estudo, adotou-se a licitacdo como um processo,
gue contém um procedimento administrativo, que, como tal, se consubstancia em um
conjunto de atos concatenados tendentes a atingir um fim. Dessa forma, entendé-la
como um procedimento, implica em afirmar que a licitacdo possui atos independentes
e autdbnomos, que permite a identificacdo da responsabilidade de cada agente em
determinado ato.

A obrigacao para o uso da licitagdo nas aquisicdes de bens ou servigos decorre
da Constituicdo Federal de 1988, conforme o art. 37, XXI e atualmente é
regulamentada pela Lei 14.133/21. Contudo, a Lei 8.666/93 permanece em vigor por
dois anos, a contar da publicacdo da Lei 14.133, estando esta pesquisa lastreadas
nas decisdes firmadas sob a égide da lei anterior.

O legislador ordinario, no art. 3.° do Estatuto das Licitacdes, Lei 8.666/93, se
manifestou de maneira expressa a respeitos dos principios que nortearam estas
aqguisicoes, tais como os principios da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagéao
ao instrumento convocatodrio, do julgamento objetivo e dos que Ihes séo correlatos.

Em sintese, o principio da isonomia visa a igualdade entre os licitantes no
processo licitatério. Esse principio, segundo Aras,”® é o mais importante da licitacéo,
uma vez que o objetivo do certame é justamente garantir a participacao de todos 0s
concorrentes em igualdade de condigdes.

Destarte, o principio da legalidade € inerente em matéria de licitac&o, visto que,
esta constitui um procedimento inteiramente vinculado a lei, pois, todas as suas fases
estdo disciplinadas na Lei 8.666.93. O art. 4.° do Estatuto das licitacbes que
estabelece que todos os participantes de processo licitatério tém direito publico
subjetivo a fiel observancia do procedimento estabelecido em lei, lastreando este
principio.

O principio da impessoalidade, segundo Di Pietro,”® quando relacionado ao

processo licitatorio, se aproxima dos principios da isonomia e do julgamento objetivo,

8ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S..]: - Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: METODO, 2019, p.135.

’® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 102.
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pois, ja que todos os participantes devem ser tratados de forma igualitaria e a
Administracdo deve pautar suas decisées em critérios objetivos, a consequéncia
l6gica é desconsiderar as condi¢cdes pessoais do licitante ou as vantagens por ele
oferecidas, com excecdo daquelas expressamente previstas no instrumento
convocatorio e na lei.

O principio da moralidade, profundamente relacionado ao principio da
probidade administrativa, traz para os agentes publicos o dever de conduta ética e
moral, observando as regras da boa administracdo. O principio da moralidade,
definido por Justen Filho,®° traduz que as acdes da Administracéo Publica devem ser
baseadas na decéncia, lisura e transparéncia das atividades administrativas. Assim,
a auséncia de disciplina legal ndo autoriza a Administracdo Publica a uma conduta
ofensiva a ética e a moral. A moralidade soma-se a legalidade; portanto, uma conduta
compativel com a lei, mas imoral, serd invalida. Di Pietro,8 aborda a ligeira
diferenciagao entre a moralidade e a probidade, enquanto a primeira abrange uma
esfera de comportamentos ainda nao absorvidos pelo Direito, ainda constituindo um
conceito vago, a probidade possui delineamento na Lei no 8.429/92.

Outro principio previsto no art. 3.° da Lei 8.666/93 € o principio da publicidade,
gue visa garantir a qualquer interessado as faculdades de participagdo e de
fiscalizacdo dos atos da licitacdo®. Dessa forma, o certame ndo sera sigiloso, sendo
acessiveis ao publico os atos de seu procedimento, salvo quanto ao contetudo das
propostas que sera processada em sigilo apenas até a respectiva abertura. Destarte,
a publicidade se modifica em raz&o da competicdo propiciada pela Administracao,
assim na modalidade concorréncia, ela é extremamente ampla em razdo do interesse
estatal em atrair o maior numero de licitantes, e a publicidade é minima na modalidade
convite.®3

A vinculagdo ao instrumento convocatério, como principio tém o seu sentido
explicitado no art. 41 da Lei 8.666/93 e este torna obrigatorio, ndo so para os licitantes,

mas, também, para a Administracdo, o dever de cumprir as regras fixadas no edital

80 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 102.

81 DI PIETRO, op.cit. p.823.

82JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 104.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
823
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ou na carta-convite, considerada a lei interna do certame.®* Com isso, se evita
surpresa aos licitantes, que sabem, desde o lancamento do instrumento convocatorio,
das regras da disputa, possibilitando-lhes, assim, um tratamento isonémico.

Quanto ao principio do julgamento objetivo, que decorre do principio da
legalidade, imp6e a administracdo a escolher a proposta de acordo com os critérios
tracados no edital e na legislacdo correlata, impedindo a introducdo de critérios
subjetivos de que escolhas que reduzam a competitividade e desigualem a
competicdo, sendo este, consagrado nos arts. 44 e 45 da Lei 8.666/93.8° Para
Fernandes,®® o julgamento objetivo é aferivel pela substituicéo ficticia do julgador por
outro, de tal forma que o procedimento estara exato se, da substituicdo feita em tese,
resultar o mesmo julgamento.

Destarte, o principio da adjudicacao compulsoria significa que a Administracao
ndo pode, concluido o certame, atribuir a outrem o objeto da licitacdo, diverso do
vencedor. Essa garantia ndo se confunde com o direito a efetiva contratacéo.®’
Cumpre pontuar que, existem outros principios que permeiam o processo licitatorio,
porém, nao explicitos na Lei n.° 8.666/93, sdo os principios da supremacia do
interesse publico sobre o privado, da competitividade, do devido processo legal, da
economicidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, do controle jurisdicional, da
seguranca juridica, da motivacdo, da ampla defesa, e 0s demais principios
administrativos, que devem ser considerados durante o inicio, meio e fim dos

processos licitatorios.

3.2 Modalidades e fases do processo licitatério

A Lei no 8.666/93, em seu art. 22, elenca como modalidades de licitacdo a
concorréncia, a tomada de precos, o convite, o concurso e o leildo, e conceitua cada
uma delas. H& vedacdo expressa de criagdo ou combinacdo de modalidades

licitatérias expressas nesta lei. No entanto, a Lei no 10.520/02, oriunda da Medida

84 ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S.L]: - Rio de
Janeiro:Forense; Sao Paulo: METODO, 2019, p.136.

8 |bid, p.135.

8 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Vade-mécum de Licitagdes e Contratos. 7.ED. Belo Horizonte:
Forum, 2016, p. 90. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1649. Acesso em: 23
out. 2021.

87 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
824.
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Provisoria no 2.026 de 04/05/2000 criou o pregdo como nova modalidade de licitagéo,
disciplinada em lei propria, mas com aplicacéo subsidiaria da Lei no 8.666/93.

A Lei no 12.462/11, instituiu 0 Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas
(RDC), aplicavel apenas as licitagdes e contratos necessarios a realizacdo: | — dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos
Olimpicos a ser definida pela Autoridade Puablica Olimpica (APO); Il — da Copa das
Confederacbes da Fifa 2013 e Copa do Mundo 2014; e Ill — para as obras de
infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0s aeroportos das capitais dos
Estados da Federacéo distantes até 350 km das cidades sedes dos mundiais referidos
nos incisos | e Il. Por alteracdes, o mesmo Regime é aplicavel também em outras
hipoteses.

Cumpre mencionar que, na legislacdo mais recente sobre o procedimento
licitatorio, no art. 28 da Lei n°® 14.133/21 h& a previsdo de cinco modalidades de
licitacdo, dentre estas, quatro delas ja foram previstas em leis anteriores, sdo elas:
concorréncia, concurso, leildo e pregao. Todavia, a inovacado fica por conta da
modalidade de “dialogo competitivo”. Ja o convite e a tomada de prego ndo estdo mais
expressos como modalidades de licitagdo.

Apos este adendo referente a Lei n° 14.133/21, passamos as definicbes das
modalidades previstas no antigo estatuto das Licitagdes e contratos administrativos, a
Lei no 8.666/93. Conforme as licGes de Aras,® as modalidades concorréncias, tomada
de preco e convite possuem 0 mesmo objeto, que € a aquisi¢cdo de bens ou servigcos
comuns e de engenharia e estas serdo determinadas em funcdo dos valores
estimados para a futura contratacdo, sendo para obras e servicos de engenharia o
convite, quando o valor do futuro contrato estiver esta a R$ 330.000,00; tomada de
preco quando até R$ 3.300.000 e por fim, a concorréncia, quando a contratacdo
estimada for acima de R$ 3.300.000,00. Em rela¢do as compras e servigos comuns,
o convite serd utilizado para contratos de R$ 176.000,00, a tomada de pregos até R$
1.430.000,00 e a concorréncia quando o ajuste futuro for orcado acima de R$
1.430.000,00.

A concorréncia é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados que,
na fase inicial de habilitagdo preliminar, comprovem possuir 0s requisitos minimos de

gualificagc&o exigidos no edital para execucgéo de seu objeto, conforme previsto no art.

®ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S.l]: - Rio de
Janeiro:Forense; S&o Paulo: METODO, 2019, p.125.
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22, 81° da Lei 8.666/93. Deste conceito, extraem-se suas principais caracteristicas: a
publicidade e a universalidade.

Da interpretacdo conjunta do artigo 22 e seus paragrafos e do artigo 23 da Lei
n°® 8.666/93, bem como das Leis ns.° 8.987/95 (Lei de Concessdes e Permissodes de
Servigos Publicos), 10.520/02 ( Lei do pregdo), 11.079/04 (Lei de Parcerias Publico-
privadas) e Lein®12.462/11 (Lei do RDC), deduz-se que esta modalidade € obrigatoria
para: a) obras e servicos de engenharia no valor acima de R$ 1.430.000,00 (um
milh&o, quatrocentos e trinta mil reais); b) compras e servicos que nao sejam de
engenharia, de valor superior a R$ 3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais);
c) compra e alienacéo de bens imoveis, qualquer que seja o seu valor, ressalvado o
disposto no artigo 19, que admite concorréncia ou leildo para alienacdo de bens
adquiridos em procedimentos judiciais ou mediante dacdo em pagamento; d)
concessoes de direito real de uso; e) licitagdes internacionais, com a ressalva para a
tomada de precos e para o convite, na hipétese do § 3.° do artigo 23; f) alienacéo de
bens moveis de valor superior ao previsto no art. 23, Il, b; g) registro de precos,
ressalvada a possibilidade de utilizacdo do pregéo, conforme artigos 11 e 12 da Lei n°
10.520/02; h) concessao de servico publico; i) parcerias publico-privadas, nas duas
modalidades, de concessao patrocinada e concessdo administrativa.®®

J4 a tomada de precos é a modalidade de licitacdo entre os interessados
devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as condi¢cbes de habilitacdo
exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data do recebimento das
propostas, observada a necessaria qualificacao.

E por fim, o convite € a modalidade de licitacdo entre interessados do ramo
pertinente ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em numero
minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa (art. 22, 83°). O convite é
automaticamente estendido a todos os demais interessados, que ndo foram
convidados, apesar desta ser a Unica modalidade de licitagcdo em que a lei ndo exige
publicacédo de edital, ja que a convocacao se faz por escrito, com antecedéncia de 5
dias uteis através da carta-convite. Quem tiver interesse em participar do certame,
devera se manifestar com antecedéncia de até 24 horas da apresentacdo das
propostas. Tais caracteristicas sédo inerentes do convite devido ao seu objetivo, a

aquisicao de bens e servicos de menores vultos.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020,
p.824-825.
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O concurso é a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados para
escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de prémios
ou remuneracao aos vencedores, conforme critérios estabelecidos no edital publicado
na imprensa oficial com antecedéncia minima de 45 dias. Em verdade, quando estes
trabalhos atendem os requisitos de natureza singular e notéria especializacéo,
encerram hipoéteses de inexigibilidade prevista no art. 25 da Lei geral de Licitacfes, e
guando estes trabalhos ndo correspondem a esses requisitos, surge a necessidade
do concurso.®°

O leildo é a modalidade utilizada para a venda de bens moveis inserviveis para
a administracdo ou de produtos legalmente apreendidos, ou penhorados, ou para a
alienacao de bens imoéveis cuja aquisicdo haja derivado de procedimentos judiciais,
ou de dacdo em pagamento, a quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor
da avaliacéo.

O Pregéo é uma modalidade de licitacdo para a aquisicdo de bens e servigos
comuns, ou seja, aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital e através de especificagbes usuais no mercado
previsto na Lei n® 10.520/02. Em raz&o do seu objeto, excluindo-se os bens e servigos
de engenharia, o pregdo se assemelha as modalidades de concorréncia, tomada de
preco e convite da Lei n° 8.666/93. Todavia, conforme elucida Aras,® uma vez que
esta modalidade é mais célere e mais econdémica ao interesse publico, esta tem se

apresentado como a hipétese preferencial de licitacao.

3.3 Fase interna

O processo licitatorio segue fases ou momentos, segundo determinado pela
legislacdo, possuindo uma fase externa e uma interna. Furtado °2 afirma que diversos
estudiosos do tema defendem que a licitagdo somente se inicia na divulgacdo do

instrumento convocatoério. A propria Lei n° 8.666/93 dispée no art. 38 que o

% ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S.L]: - Rio de
Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2019, p.131.
91 ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S.l.]: - Rio de

Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2019, p.132.

92 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos. 8.ED. Belo Horizonte:
Forum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1300. Acesso em: 23 out.
2021.
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“‘procedimento licitatorio sera iniciado com a abertura de processo administrativo”.

Elucidando o respectivo dispositivo, Justen Filho®3 aduz que:

O art. 38 determina que o procedimento licitatério se inicia com a abertura do
processo administrativo. A regra deve ser entendida em termos. E imperiosa
a pratica de atos anteriores a “abertura do processo” de licitagdo. A proépria
autorizagdo para a licitagdo, a que se refere 0 mesmo art. 38, ndo é o
momento propriamente inicial do procedimento licitatério. H4 atos anteriores,
condicionantes da validade do procedimento subsequente. Antes de cogitar
de qualquer “autorizagdo” para a licitagdo, a Administragdo Publica devera
apurar a necessidade de sua realizacdo e definir os termos em que seré
executada. A autorizac&o para licitar ndo surge do nada. E necessariamente
precedida dos estudos para definicdo do objeto da licitacéo, da existéncia de
recursos para tanto etc. Somente ap0s praticados esses atos prévios é que
as fases subsequentes da licitacdo podem desencadear-se. Como sé&o
logicamente indispenséaveis para a licitagao, tais atos condicionam o curso do
procedimento posterior. Logo, os defeitos quanto a esses atos anteriores se
refletem em desvios maléficos no momento subsequente. Dai deriva a
concepcao de que o procedimento licitatério se inicia na fase interna e ndo
apenas quando vier a ser divulgado o edital. (. . .) O fundamento para
defender que a licitagdo tem inicio mesmo antes da publicacdo do ato
convocatério reside em que o vicio na fase interna se comunica a fase
externa.

Assim, conforme o entendimento do autor supracitado, h4 uma fase interna
com atos preparatérios que envolvem a identificacdo de necessidade do objeto,
elaboracdo do projeto basico (ou termo de referéncia), estimativa da contratacao,
estabelecimento de todas as condi¢des do ato convocatério e dentre outros. Por outro
lado, existe uma fase externa que se inicia com a publicacdo do edital ou com a
entrega do convite e termina com a contratacao do fornecimento do bem, da execucao
da obra ou da prestacao do servigo.

Di Pietro® lembra que os atos que compdem estas fases estdo sujeitos a
alteracOes, visto que o procedimento previsto na Lei n° 8.666/93 se difere dos
procedimentos dispostos em leis especificas sobre contratos de concessédo e
permissao de servigos publicos, parcerias publico-privadas, regime diferenciado de
contratacdo e o procedimento da licitagcdo das empresas estatais, que € definido pelo
respectivo estatuto juridico e o proprio pregdo. Além disso, em razédo da complexidade
do objeto, a concorréncia possui um procedimento mais elaborado do que o previsto
para o convite. O processo licitatério a ser esmiucado neste capitulo sera o previsto

na Lei n°® 8.666/93 e em razdo do seu uso, o Pregao instituido pela Lei n°® 10.520/02.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 814.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020,
p.824-839.
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3.3.1 Autorizacao para abertura da licitacao

O que move um gestor licitar um bem ou servigo € a necessidade, assim, a fase
interna comecga justamente na identificacdo desta necessidade e da presenca dos
pressupostos legais para a contratagcdo, como a disponibilidade de recursos
orcamentarios, definicdo do objeto do contrato, definicho de modalidade e entre
outros. O ato que retira a licitacdo do plano das ideias para a concretude é o ato de
autorizacdo. Justen Filho% ensina que a autorizacdo do processo licitatério é ato
administrativo em que se conjugam competéncias discricionarias e vinculadas. A
discricionariedade reside na realizacdo ou ndo da licitacdo, enquanto, os elementos
vinculados se referem a descri¢cdo sucinta do objeto e existéncia de recurso préprio
para a despesa.

A definicdo do objeto significa escolher o bem ou a utilidade a ser contratada,
incluindo, em algumas situacdes, 0 projeto basico. Ja a avaliacdo dos recursos
consiste na averiguacao da existéncia de dotacdo orcamentaria. O art. 7°, 82°, da Lei
de LicitacBes, aponta a exigéncia expressa da previsdo de recursos orcamentarios
para licitacdo de obras e servigos; e o art. 14 da mesma Lei explicita que nenhuma
compra sera feita sem a adequada caracterizacdo de seu objeto e indicacdo dos
recursos orgcamentarios para o seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e
responsabilidade de quem tiver dado causa.

Nesse mesmo sentido, a Constituicdo Federal de 1988 é clara no art.167, ao
proibir a realizacdo de despesa que ultrapasse 0 montante dos créditos
orcamentarios. Dessa forma, Costa® com lucidez afirma que, se na existéncia de vicio
de legalidade do gestor que autoriza processo licitatério com falha no objeto ou sem
a indicacdo dos recursos orcamentarios, os agentes se silenciam, dolosa ou
culposamente, estes também responderdo pela irregularidade. Assim, quanto aos
aspectos vinculados do ato de autorizacdo, respondem, também, pelos vicios dele

decorrente, a comissdo de licitagdo, em razdo de atos manifestamente ilegais e a

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 815

% COSTA, Antdnio Franca da. Da responsabilidade do agente publico no processo licitatério.
Tese (Especialista em Direito Publico) — Universidade de Potiguar. Porto Alegre, p. 128. 2007. p.90
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autoridade que homologa o certame (que na maioria das vezes é a mesma que

autoriza a licitacao).

3.3.2 Aprovacéo do projeto bésico

Conforme visto na secao 2.3.1 acima, o planejamento do contrato e da licitacédo
envolve diversas etapas, a primeira consiste em identificar a necessidade a ser
satisfeita, a segunda é considerar as solu¢cbes possiveis, a terceira providéncia se
dirige a determinar a viabilidade juridica e financeira de promover uma determinada
solucdo e a quarta etapa se configura na determinacgéo do regime da atividade. °’Uma
vez finalizada esta avaliacdo preliminar, inicia-se a etapa interna com a elaboracéo do
projeto basico.

O projeto béasico é condicdo fundamental para a concretizacdo de obras e
servigos. Nos termos do art. 7°, 829, |, da Lei 8.666/93, as obras e 0s servigos somente
poderdo ser licitados quando houver projeto basico aprovado pela autoridade
competente e disponivel para exame dos interessados em participar do processo
licitatério. Conforme Furtado,®® a profusdo de normas acerca da necessidade de
elaboracao do projeto basico em diversos textos normativos, indica a importancia que
0 tema assume perante a legislacdo em vigor. O Estatuto das LicitacGes define, em
seu art. 6° IX, de forma detalhada o projeto basico, sendo como uma projecao
minuciosa da futura contratacdo, perfazendo todos os angulos de possivel
repercussdo para a Administracdo, incluindo questdes técnicas, as financeiras, 0s
prazos, os reflexos ambientais e dentre outras.

Em suma, o projeto basico tem como objetivo materializar o objeto a ser
contratado, especifica, dentre outros elementos, os tipos de servicos a serem
executados, de materiais e equipamentos que irdo incorporar as obras, traz
informagdes que possibilitam o estudo e a deducdo de métodos construtivos, a visao
geral das obras, contém orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado

em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados.

97 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 199.

%FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagbes e Contratos Administrativos: 8. ED. Belo Horizonte:
Forum, 2020, p. 353. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1300. Acesso em: 23
out. 2021.
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A aprovacao de um projeto basico é ato administrativo que analisa a legalidade
e 0 meérito sob a 6tica do 6°, X, da Lei de Licitacdes, e dessa forma, confere o conjunto
de elementos que vao nortear o processo de contratacdo de obra ou servi¢co. Segundo
Justen Filho *° a autoridade, ao aprovar o projeto, responsabiliza-se pelo juizo de
legalidade e de conveniéncia adotado e conforme o entendimento da Corte de Contas
da Unido 1, a autoridade que aprova o projeto basico é solidariamente responsavel
pelos prejuizos advindos de deficiéncias no documento técnico, exceto se forem vicios
ocultos, dificilmente perceptiveis, pois, a aprovacdo ndo € ato meramente formal ou
chancelatorio.

A Administracdo Publica pode atribuir a terceiros para a elaboracao do projeto
basico. Adicionalmente nesses casos, impOe-se um ato administrativo formal de
aprovacao do dito projeto, o que traduz uma competéncia estatal indelegavel.

Ademais, segundo Furtado,?! o exame de inimeros acoérdédos do Tribunal de
Contas da Unido permite considerar esse tema como extremamente relevante para
esta Corte, visto que estd o trata como fundamental para a correta conducao da
licitacdo e execucdo do respectivo contrato. A niveis de responsabilizacdo, tém-se
distinges de consequéncia quanto a espécie de deficiéncia do projeto basico e vicios
deste documento.

Quanto ao projeto basico deficiente, registram-se dois enunciados da
Jurisprudéncia Selecionada do Tribunal de Contas da Unido, a saber: “A adocdo de
projeto basico deficiente constitui irregularidade grave passivel de aplicacdo de multa
aos responsaveis, independentemente da consumacao e da identificacdo de danos
ao erario.”%? e “Aplica-se multa ao responsavel pela aprovacédo de projeto basico

deficiente”.103

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/19933. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 209

100 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rddo 7181/2018 - Segunda Camara. Relator Aroldo
Cedraz.Datadasess&o:07/08/2018https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redirecional/jurisprudencia-
selecionada/%2 2JURISPRUDENCIA-SELECIONADA-60794%22

101 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagcbes e Contratos Administrativos: 8. ED. Belo
Horizonte: Forum, 2020, p. 353. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1300.
Acesso em: 23 out. 2021.
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103 BRASIL. TCU. Ac6rdao 510/2012-Plenério. Relator Min. José Mucio Monteiro. Data da sess&o:
07/03/2012.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-
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Em decisdo recente, no Acérddo 2778/2020 - Plenario, %4 o Tribunal de Contas
da Uniado considerou a atitude do gestor publico que, aprovou projeto basico deficiente
COmo erro grosseiro, visto que, se o0 responsavel tivesse realizado uma analise
cuidadosa da documentacao entregue pelas empresas projetistas contratadas, teria
notado a sua fragilidade, e ndo a encaminharia a Diretoria-Executiva para aprovacao,
causando as inumeras consequéncias falhas. Nesse diapasédo, destaca-se o0 seguinte

trecho do voto:

“‘espera-se de agentes administrativos que ocupam cargos de
superintendentes o conhecimento da necessidade e da importancia de bons
projetos basicos, e de que esses estudos sdo imperativos para evitar
mudancas significativas de projeto que inviabilizem sua execucdo ou o
desperdicio de recursos publicos (. . . ) Nesse diapasédo, em relagdo a
aprovacdo da andlise do projeto basico deficiente, em afronta a necessidade
de diligéncia dos agentes administrativos quando atuam na defesa dos
interesses do erario, serd proposto rejeitar as razdes de justificativa
apresentadas pelo Sr. Jorge Antbnio Mesquita Pereira de Almeida, que
atestou os servicos de elaboracdo de projetos basicos com auséncia de
elementos essenciais, em afronta ao art. 6°, inciso IX, e 12 da Lei 8.666/1993,
propondo-lhe a aplicacdo da multa prevista no art. 58, inciso Il, da Lei
8.443/1992 c/c art. 268, inciso Il, do Regimento Interno.”

Decerto, se a deficiéncia é apenas perceptivel ao especialista da area, néo &
razoavel imputar tal responsabilidade ao agente que aprovou o projeto basico. No
mesmo sentido, ndo seria também coerente imputar a falha a comissao de licitacéo,
se ali ndo existe tal especialista, como extrai-se do voto do Ministro Relator Guilherme
Palmeira, que fundamentou o Acérddao n°.1621/2004-Plenario, que excluiu a
responsabilidade da comisséo de licitagdo quanto aos erros no projeto basico.

Cumpre salientar, que diante da complexidade do conteldo de um projeto
bésico, ele pode lastrear diversas irregularidades no processo licitatorio, desde o
direcionamento da licitacdo a um licitante especifico até a formatacdo de precos
superfaturados. Assim, ante a existéncia de dolo dos responsaveis, tal irregularidade
pode vir a configurar fraude a licitacdo, tendo impacto na area penal, conforme a
finalidade pretendida pelo agente nos termos dos artigos 90, 95, 96, inciso V, da Lei

de Licitacoes.

104 90 BRASIL. TCU. Ac6rddo 2778/2020-Plenério. Relator Min. Weder de Oliveira. Data da sesséo:
14/10/2020.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-
completo/%22ACORDAO-COMP LETO-2428843%22. Acesso em: 09 out. 2021
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3.3.3 Pareceres juridicos

A responsabilidade do parecerista na Licitacdo € um tema muito vasto e ndo se
pretende abordar todas as suas implicagbes neste topico, apenas as recentes
mudancgas acerca da temética e como isso impactou nas Cortes de Contas.

O art. 28 da LINDB disciplina que os agentes publicos respondem por suas opiniées
técnicas ou decises em caso de dolo, ou erro grosseiro. Cyrino e Binenbojm
afirmam que este artigo veio em boa hora e elucida que, independentemente do
carater vinculante, ou ainda existindo, ou ndo teor decisério extraivel do parecer, o
fato é que sO havera responsabilidade em caso de erro grosseiro ou dolo, e assim,
elimina a discussdo entre o parecer vinculante e o ndo vinculante. Tais autores
afirmam que, sera erro grosseiro, a aplicacdo de norma juridica revogada, ou a
decisédo (e/ou opinido) que ignore a ocorréncia de uma prescricdo, a despeito das
informagBes pertinentes constarem do processo administrativo. A titulo
exemplificativo, José Vicente Santos de Mendonc¢al® aponta algumas situacdes de
erro grosseiro no parecer: aplicar a legislacdo municipal para fins de um licenciamento
federal, elaborar parecer juridico referente a matéria atual de transito com base no
revogado Cdédigo nacional de transito, enquadrar casos de dispensa de licitacdo em
artigo inteiramente inaplicavel da lei de licitacdes e por fim, aplicar a norma da Uniéo
relativa a pregdo a hipotese em que a legislacdo estadual sobre o tema estabelece
regra diversa e incompativel.

Decorre do caput do art. 28 a exclusédo da possibilidade de responsabilizacéo
de um parecerista por uma divergéncia opinativa na interpretacdo do ordenamento
juridico. Por evidente, ndo configura erro grosseiro o parecer devidamente
fundamentado em interpretacdo razoavel ou em doutrina, ou jurisprudéncia ainda nédo
pacificadas em orientacdo geral, e que ndo venham a ser aceitas por 6rgdos de
controle ou judiciais. Percebe-se esse entendimento no Acordado 9294/2020 - Primeira

Camara do Tribunal de Contas da Unido.1% In verbis:

105 BINENBOJM, Gustavo. CYRINO, André de. O Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro
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guatro standards. Revista da AGU, ano 09, n.24, abr.-jun., 2010, p.7.
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completo/%22ACORD AO-COMPLETO-2408758%22. Acesso em: 21 out. 2021
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“Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, pode ser tipificada
como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lindb) a aprovacéo,
pelo parecerista juridico (art. 38, paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993) , de
minuta de edital contendo vicios que n&o envolvem controvérsias juridicas ou
complexidades técnicas.”

Dessa forma, conclui-se que os pareceristas podem ser responsabilizados pela
emissdo de pareceres, com base no art. 28 da LINDB, através da demonstracdo da
presenca em sua atuacao de dolo ou erro grosseiro, sendo este Ultimo equiparado a

nocao de culpa grave.

3.3.4 Comisséo de licitacao

A Lei 8.666/93, no art. 6°, XVI, expressa a definicdo de comissao e com isso, a
sua fungao. Nos termos do referido normativo, considera-se comissao como um grupo
permanente ou especial, criada pela Administracdo com a funcdo de receber,
examinar e julgar todos os documentos e procedimentos relativos as licitacdes e ao
cadastramento de licitantes. Pereira Junior 1% leciona que trés sdo as incumbéncias
principais de uma comissao de licitacdo, quais sejam: (a) decidir sobre pedidos de
iInscricdo no registro cadastral, bem como sua alterac&o ou cancelamento; (b) decidir
sobre a habilitacdo preliminar dos interessados em patrticipar de cada certame; (c)
julgar e classificar as propostas dos licitantes habilitados. Assim, fica claro que a
comissao de licitagdo tem a funcé&o de conduzir a fase externa da licitac&o.

A Lei geral de licitacdes, em seu art. 73, |, a, ainda faz referéncia a comissao
para recebimento de materiais. O escopo desta se¢ao é tratar da responsabilidade da
comissao de licitacao propriamente dita, ndo obstante, muitas das disposi¢cdes que se
aplicam a esta comisséo, se estendem para as demais comissoes.

Acerca da responsabilidade dos membros das comissdes de licitagéo, a Lei de
Licitacbes e Contratos, no 8 3° do art. 51, dispde que tais agentes responderédo de
forma solidaria por todos os atos praticados pela comisséo, salvo se posicao individual
conflitante, devidamente fundamentada, estiver registrada em ata da reunidao em que

a decisdo tomada foi contraditada. Dessa forma, os membros da comissao

108pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei de Licitaces e Contratacdes da
Administracdo Publica. editora renovar, 2002, pag. 533
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responderdo pelas consequéncias decorrentes da decisdo tomada, como se tivesse
praticado tal conduta de maneira individual.%®

Justen Filho '1° aduz que a responsabilidade solidaria dos membros da
comissdo depende de culpa. Assim, o sujeito apenas pode ser responsabilizavel na
medida em que tenha atuado pessoal e culposamente para a concretizacdo do ato
danoso ou desde que tenha omitido os atos necessarios para a irregularidade.
Destarte, porém, caso o agente tenha adotado as precaucdes necessarias e 0 vicio
era imperceptivel enquanto a diligéncia empregada, inexiste a responsabilidade
pessoal.

A jurisprudéncia do TCU!! tem se consolidado no sentido de que os membros
das comissdes de licitacdo, especial ou permanente, sdo condenados em débito
solidariamente com os demais responsaveis, caso a irregularidade por eles praticada
tenha nexo de causalidade com o prejuizo causado ao erario. Nessa situagcdo podem
ser apenados com a multa prevista no art. 57 da Lei n°® 8.443/1992. Em contrapartida,
caso a irregularidade cometida ndo tenha contribuido para o dano ao erario, mas
constitua infragéo a norma legal ou regulamentar, ou, ainda, aos principios que regem
a Administracao Publica, existe a possibilidade de aplicacdo da sanc¢do prevista no
art. 58 da referida Lei. Observa-se de alguns julgados recentes do Tribunal de Contas
da Unido extraidos da Jurisprudéncia selecionada, apds as alteragfes inseridas na
LINDB pela Lei 13.655/2018, que ha situagcdes como irregularidades oriundas do
contetido do edital, sobrepreco e superfaturamento, pesquisa de preco nao atribuem

responsabilidade a comisséo de licitag&o. In verbis:

“Nao se aplica penalidade a membros de comissao de licitagao se ficar
demonstrado que as irregularidades apuradas ocorreram em raz&o do
conteldo do edital e se eles ndo participaram da fase relativa a sua
confeccdo. Irregularidades inerentes & etapa preparatéria da licitacdo néo
devem ser atribuidas aos integrantes da comisséo de licitagcdo, designada
para a fase de conducdo do certame “. (Acorddao 8985/2020 - Primeira
Camara. Relator Benjamin Zymler. Data da sess&o: 25/08/2020)'?

109 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Publicacdes Institucionais: Responsabilizacdo de

Agentes Segundo a Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licitagcdes e Contratos.
Brasilia:TCU.2013. p.15.Disponivelem:https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/responsabilizacao-de-
agentes-segundo-a-jurisprudencia-do-tcu-uma-abordagem-a-partir-de-licitacoes-e-contratos-aulas-1-
a-5.htm. Acesso em: 19 out. 2021.

110 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 1089.

111 BRASIL. op. cit. p.16

112 8 BRASIL. TCU. Ac6rddo 8985/2020-Primeira Camara. Relator Min. Benjamin Zymler. Data da
sessd0:25/08/2020.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/jurisprudencia-
selecionada/%22 JURISPRUDENCIA-SELECIONADA-97740%22. Acesso em: 21 out. 2021
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“Nao cabe a comisséo de licitagdo avaliar o contelido da pesquisa de pregos
realizada pelo setor competente do 6rgdo, pois sdo de sua responsabilidade,
em regra, apenas os atos relacionados a condugé&o do procedimento licitatorio
“. (Acdérdao 594/2020 - Plenério. Relator Vital do Régo. Data da sesséo:
18/03/2020)*3

“Membros de comissdo de licitagdo ndo devem ser responsabilizados por
sobrepreco ou superfaturamento decorrente de orgcamento estimativo com
precos acima de mercado, salvo se houver prova de que tenham participado
da elaboragdo do orgamento”. (Acoérdao 1844/2019 - Plenério. Relator
Benjamin Zymler. Data da sess&o: 07/08/2019)4

Cumpre pontuar que, no Acordao 1844/2019-Plenario, a falta de experiéncia e
treinamento no desempenho de suas fun¢gdes ndo séo excludentes de culpabilidade
dos membros da comissao de licitacdes. Caso estes ndo atuem com o devido zelo e
diligéncia e violem gravemente o ordenamento juridico, podem ser julgados
solidariamente responsaveis por tais danos. Neste julgado, a comissédo foi
responsabilizada devido a utilizacdo equivocada da modalidade licitatéria e falhas na
analise dos atestados técnicos na fase de habilitacéo, esta Ultima etapa sera analisada

separadamente na segao 2.4.4.

3.3.5 Nomeacao da comisséao de licitagcao

A comiss&o de licitagdo, conforme ja mencionada, sdo incumbidas tarefas que
envolvem a habilitag&o dos licitantes, o julgamento e classificagdo de suas propostas.
Tais atos podem retirar direitos dos licitantes, logo, o Estatuto das licitagcdes
estabelece que esta comisséo seja constituida de forma responsavel. Consoante o ja
mencionado art. 51 da Lei 8.666/93, a comissao de licitacdo deve ser composta por,
no minimo, trés membros, exceto aquela constituida para a licitacdo na modalidade
convite, em pequenas unidades administrativas, onde haja numero exiguo de
servidores, casos em que a competéncia para processar a licitacdo podera ser
atribuida a um unico servidor.

A exigéncia de qualificacdo dos membros da comisséo de licitacéo, apesar da
auséncia expressa na Lei 8.666/93, esta atrelada ao principio da eficiéncia, exposto
no art. 37 da Constituicdo Federal. Sobre a qualificagdo técnica desses membros,

113 9 BRASIL. TCU. Acérddo 594/2020-Plenario. Relator Min. Vital do Régo. Data da sess&o:
18/03/2020.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/jurisprudencia-
selecionada/%22JURISPR UDENCIA-SELECIONADA-87208%22. Acesso em: 21 out. 2021

114 BRASIL. TCU. Acérdéo 1844/2019-Plenério. Relator Min. Benjamin Zymler. Data da sess&o:
07/08/2019.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redirecionaljurisprudencia-
selecionada/%22JURISPR UDENCIA-SELECIONADA-77235%22. Acesso em: 21 out. 2021
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Justen Filho''® afirma que “o agente que ndo estd técnica, cientifica e
profissionalmente habilitado para emitir juizo acerca de certo assunto ndao pode
integrar comissao de licitacdo que tenha atribuicdo de apreciar propostas naquela
area”. A desqualificagdo desta comissdo representaria uma incongruéncia da
Administracdo Publica, que exige qualificacdes técnicas dos interessados, mas nao
possui uma equipe com condi¢cbes adequadas para avaliar o preenchimento de tais
formalidades. Dessa forma, o autor supramencionado!® afirma que “a nomeacao de
membros técnica e profissionalmente n&o habilitados para julgar o objeto da licitagdo
caracteriza abuso de poder da autoridade competente.”

Nesse sentido, Costal'’ sustenta que a nomeacao de membros desqualificados
ou despreparados traz como consequéncia, no minimo, culpa in eligendo para a
autoridade que a nomeou, e as falhas por ela cometidas poderéo ser imputadas, no
caso de erro grave na escolha, a tal autoridade.
Nessa linha de inteleccao, cita-se como exemplo a seguinte deciséo do Tribunal de

Contas do Estado de Minas Gerais:

U8 EMENTA] RECURSO ORDINARIO — PREFEITO MUNICIPAL —
INSURGENCIA CONTRA IMPUTAQAO DE MULTA — PROCEDIMENTO
LICITATORIO — IRREGULARIDADES — |. RESPONSABILIZACAO
SUBJETIVA DO GESTOR PUBLICO — CULPA IN ELIGENDO E CULPA IN
VIGILANDO — Il. HOMOLOGACAO DO CERTAME — APROVACAO DOS
ATOS PRATICADOS — lll. RECURSO

IMPROVIDO — MANUTENCAO DA MULTA APLICADA. O gestor publico
pode ser responsabilizado subjetivamente pelos atos praticados pela
comissdo de licitagdo, uma vez que concorre para as irregularidades por
culpa in eligendo e, ao homologar o certame, por culpa in vigilando, ratificando
os procedimentos adotados”. E no intuito de evitar a perpetuagéo de vicios e
falhas ocorridos na conduc¢éo dos processos e também minimizar os riscos
relativos a pratica de atos voltados a satisfacdo de interesses pessoais ou de
terceiros, a Lei 8.666, em seu art. 51, 84°, impde a rotatividade/rodizio dos
membros da Comisséo de Licitacdo “

Faz-se ‘mister’ atualizar tais entendimentos expostos neste julgado com o
Decreto n. 9830/2019 que regulamenta o disposto nos arts. 20 a 30 da Lei de
Introducdo as normas do Direito brasileiro. O art. 12, § 7° estabelece que “no exercicio
do poder hierarquico, s6 respondera por culpa in vigilando aquele cuja omisséo

115 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de LicitacBes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 1088.

116 |pid, p.1088.

117 COSTA, Antbnio Franca da. Da responsabilidade do agente publico no processo licitatério.
Tese (Especialista em Direito Publico) — Universidade de Potiguar. Porto Alegre, p. 128. 2007, p. 86.
118 TCE/MG. Recurso Ordinario n. 851.244. Relator: Conselheiro Mauri Torres. Sessdo do dia
09/10/2013
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caracterizar erro grosseiro ou dolo”. Assim, o dirigente s6 pode ser responsabilizado
guando se tratar de falha grosseira ou situacéo recorrente da comissao de licitacao,

gue impede o reconhecimento da irregularidade como caso isolado.

3.3.6 O pregoeiro e a equipe de apoio

Na modalidade pregao, instituida pela Lei no 10.520/02, a responsabilidade
pela conducao da fase externa é atribuida a um s6 agente publico: o pregoeiro. Dessa
forma, diferentemente de outras modalidades, ndo existe um 6rgdo colegiado, como
a comissao de licitacdo e sim, uma equipe que fornece apoio operacional sem
contribuicdo deciséria, denominada equipe de apoio.*®

No campo infralegal, o Decreto 3.555/2000, que trata do pregdo presencial, e
o Decreto 5.450/2005, que dispde sobre o pregao eletronico, elencam as atividades
de responsabilidade do pregoeiro, que se resumem a conducéo do certame na fase
externa. Assim, em um primeiro momento, as irregularidades relacionadas nos atos
preparatoérios do certame, como elaboracdo do edital, pesquisa de preco e definicao
da modalidade de licitagdo ndo podem ser imputadas ao pregoeiro e a sua equipe. E
0 que se extrai dos acérdaos da jurisprudéncia selecionada do Tribunal de Contas da
Uniao:

Exigéncias para habilitacdo sdo inerentes a etapa de planejamento da
contratacao, razdo pela qual irregularidades apuradas nessa fase ndo devem
ser imputadas a pregoeiro ou a membros de comissdo de licitagéo,
designados para a fase de condugio do certame.'?°

N&o cabe ao pregoeiro avaliar o conteldo da pesquisa de precos realizada
pelo setor competente do érgao, pois sao de sua responsabilidade, em regra,
apenas os atos relacionados a conducgéo do procedimento licitatorio.*?!

Destarte, ndo se pode olvidar que, como processo licitatério € um procedimento
complexo e com fases interligadas entre si, 0 pregoeiro pode ser responsabilizado por

eventuais atos praticados em fases anteriores, caso se comprove que qualquer

119 DE AMORIM, Victor Aguiar Jardim. Licitacbes e contratos administrativos: teoria e
jurisprudéncia. Senado Federal, 2017, p. 103.

120 BRASIL. TCU. Ac6rddo 3213/2019 - Primeira Camara. Relator: Benjamin Zynler. Data da sess&o:
16/04/2019.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/jurisprudencia-
selecionada/%22 JURISPRUDENCIA-SELECIONADA-71479%22. Acesso em: 09 out. 2021

121 BRASIL. TCU. Ac6rd&o 1372/2019 - Primeira Camara. Relator: Benjamin Zynler. Data da sess&o:
12/06/2019.Disponivelem:https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudéncia-
selecionada/pregoeiro/%2520/DT RELEVANCIA%2520 desc%252C%2520 COLEGIADO%2520
asc%252C%2520ANOACORDAO%2520de sc%252C%2520 NUMA CORDAO%2520de
s¢/6/sinbnimos%253 True. Acesso em 09 out. 2021
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profissional diligente conseguiria identificar o vicio. Pereira Junior e Dotti 122 aduzem
gue, diante dessa possibilidade de responsabilizacéo por eventuais irregularidades no
ato convocatorio, o pregoeiro devera promover diligéncias para esclarecer ou
complementar a instrugao processual, conforme autorizado pelo art. 43, 83°, da Lei n°
8.666/93, de aplicacdo subsidiaria & modalidade do pregdo (art. 9° da Lei n°
10.520/02), em qualquer fase da licitacao.

Nessa mesma linha de raciocinio, com respeito a equipe de apoio, no pregao,
ndo existe a responsabilidade solidaria entre o pregoeiro e a equipe de apoio, porém,
0os membros da desta podem ser responsabilizados em casos excepcionais,
notadamente quando se omitem diante do conhecimento de atos manifestamente
ilegais, conforme o 116, incisos 1V, VI e Xll e paragrafo unico, da Lei 8.112/1990
(Estatuto dos servidores da administracao federal direta e autarquica). Acerca deste
fato, Pereira Junior e Dotti'?® diz: “ao tomar conhecimento de alguma irregularidade,
inclusive a que fosse eventualmente perpetrada pelo pregoeiro, deve solicitar-lhe,
formalmente, que seja consignada a ocorréncia em ata, sob pena de responder pela

omissao”. Assim, esta equipe nao esta imune a responsabiliza¢ao.

3.4 Fase externa

3.4.1 Ato convocatorio

A publicacdo do ato convocatério inaugura a fase externa, e este pode ser o
edital, nas licitacbes cujas modalidades sdo a concorréncia, tomada de preco,
concurso e leildo, como também a carta-convite, na modalidade convite. Bandeira de
Mello*?* define o edital como “instrumento pelo qual se faz publica, pela imprensa ou
em lugares apropriados das reparticoes, certa noticia, fato ou ordenacao, as pessoas
referidas, e a outras que possam ter interesse no assunto nele versado”. Assim, em

outras palavras, o edital ou a carta-convite € o documento que fixa 0 objeto licitado,

122 pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Responsabilidade da comisséo de
licitacdo, do pregoeiro e de sua equipe de apoio. Férum de Contratacdo e Gestédo Publica - FCGP,
anol9,
n.115s.p,jul.2011.Disponivelem:https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/138/21489/5439 5.
Acesso em: 3 nov. 2021.

123 bid, s.p.

124 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Da Licitagdo. S&o Paulo: José Bushatsky, 1978, p.70
apud LIMA, Guilherme Corona Rodrigues. O controle prévio dos editais de licitacdo pelos tribunais
de contas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p.49
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as exigéncias para participagdo dos interessados, as regras do certame e torna
publico para os proponentes a existéncia do interesse da Administracdo Publica.
Dessa forma, o edital ou carta-convite € comumente chamado de “lei interna do
certame”?® pois, a partir da publicacdo deste, a administracdo se vincula aos seus
termos, como consequéncia do principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio,
nos termos do art. 41 do Estatuto das Licitacdes. A relevancia de se elaborar
corretamente o edital licitatorio esta exposta no art. 40 da Lei n.° 8.666/1993, que
prevé diversos elementos que dele devem constar, de modo a evitar futuros problemas
oriundos de sua elaboracéo irregular, visto que o edital € composto por anexos que
lastreiam a apresentacdo das propostas. Ao comentar a importancia fundamental do

ato convocatorio, Justen Filho126 aduz:

A maioria dos problemas praticos ocorridos em licitagbes deriva da
equivocada elaboracdo do ato convocatério. Nao seria exagero afirmar que
os erros na elaboracdo dos editais constituem-se em fatores muito mais
prejudiciais do que as complexidades ou defeitos da Lei 8.666/1993. Se esse
diploma possui defeitos, eles sdo potencializados em virtude de editais mal
redigidos. Na ansia de evitar omitir regras necessarias, a Administragao
transforma os editais em amontoados de exigéncias indteis, com formalismos
desarrazoados e requisitos meramente ritualisticos. Muitas vezes, os editais
parecem retratar a intengédo de garantir para a Administracéo, por via oculta
e indireta, o poder de decidir arbitrariamente, a faculdade de excluir
imotivadamente os licitantes incémodos ou antipaticos. Isso é um
despropésito, eis que a atividade administrativa do Estado tem de nortear-se
pelos principios constitucionais préprios.

Todavia, conforme elucida Silva,'?” a Lei ndo indica de forma expressa a quem
incumbe a tarefa de elaborar este documento. O que a lei faz no art. 3°, § 1.° é dirigir-
se ao “agente publico”, vedando-lhe admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacao, clausulas ou condicbes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu
carater competitivo e estabelecam preferéncias, ou distincbes em razdo da
naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes, ou de qualquer outra circunstancia
impertinente, ou irrelevante para o especifico objeto do contrato.

Assim, Lima'?® ressaltou a relevancia de averiguar, nos autos do processo

licitatorio, quais agentes foram responsaveis pela elaboracdo do edital e das pecas

125 ARAS NETO, José Soares Ferreira. Direito Administrativo Sintetizado. 3. ed. [S.L]: - Rio de
Janeiro:Forense; Sao Paulo: METODO, 2019, p.57

126 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 107.

127 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagcbes e Contratos Administrativos: Lei
8.666/1993. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 107.

128 gILVA, Marco Aurélio da. Tribunais de Contas: teoria e préatica da responsabilizacdo de
agentes publicos e privados por infracdo administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 197.
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gue o constituem. Nesse mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unido *?° afirmou
gue é comum ter diversos agentes publicos responsaveis pela elaboracédo do edital,
conforme sua competéncia ou area de atuacao no 6rgéo, cabendo a um, por exemplo,
a tarefa de especificar o objeto a ser licitado e a outro fixar os critérios de aceitabilidade
dos precos, de pagamento e de reajuste, além dos indices de liquidez.

Silva'3® destaca alguns julgados do TCU que determinou a responsabilizacéo
de alguns agentes por irregularidades no edital, como o Pregoeiro,'3! quando contribui
com a prética de atos omissivos e comissivos, na conducao de certame cujo edital
contenha clausulas visivelmente em desacordo com a legislacdo, a comissao de
licitacdo e o secretario do setor especifico.®? Contudo, em decisées mais recentes,
observa-se que, no caso da comissdo de licitacdo, como a confeccdo desse
documento ndo se insere nas atribuicbes rotineiras desta comissdo, a
responsabilizacdo s6 se consuma, quando esta estiver diretamente participado na
elaboracéo.3

Acerca desses sujeitos que ndo elaboraram o edital, mas praticam atos
posteriores, Costal3* afirma que se deve provar o dolo ou a culpa do agente. As
responsabilidades da comisséo de licitagdo e da autoridade homologante podem ser
atenuadas, por exemplo, por erros técnicos especificos que sO6 poderiam ser
atribuidos a quem emitiu o Parecer Juridico ou aqueles que elaboraram o edital, ou
aprovaram o projeto basico. Em contrapartida, se o parecer juridico, o projeto basico

e o edital apresentam erros grosseiros, ndo poderdo ser utilizados como atenuante,

129 | IMA, Guilherme Corona Rodrigues. O controle prévio dos editais de licitacdo pelos tribunais
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respondendo, por culpa grave, 0os agentes que, com base em tais pareceres e
projetos, praticaram os atos posteriores.

Por fim, ressalta-se que, as categorias de vicios que podem conter um edital
sdo inumeras, como frustrar o carater competitivo do certame com exigéncias
inadequadas para a habilitacéo, direcionar a adjudicacdo para uma empresa com a
descricdo do objeto, planilha de custo que integra o projeto basico superfaturado e
dentre outros. Estas irregularidades representam um volume substancial das analises
dos Tribunais de Contas, visto que, se insere como uma das suas competéncias o
controle prévio dos editais de licitagdo, segundo o art. 113, § 2° da Lei 8.666/93,
guando devidamente provocado, conforme o paradigméatico julgado do Supremo
Tribunal Federal no Recurso Extraordinario 547.063/RJ.13°> Em suma, pode-se concluir
gue, para responsabilizar um agente publico por irregularidade na elaboracdo do
edital, este deve ter participado diretamente na confec¢cdo do documento ou ter-se

omitido diante de vicios graves na conducgdo de atos posteriores.

3.4.2 Recebimento da documentacao e das propostas

Ap6s a publicacdo do ato convocatério, a documentacdo exigida para a
qualificagdo dos licitantes e para a proposta oferecida serd recebida pela
Administracdo Publica. O art. 43 da Lei 8.666/93 estabelece a ordem: abertura dos
envelopes com a documentacdao relativa a habilitacdo dos concorrentes, devolucao
dos envelopes fechados das propostas, aos licitantes inabilitados e abertura dos
envelopes contendo as propostas dos concorrentes habilitados.

Conforme elucida Medauar,'*® a abertura dos envelopes de documentos acerca da
habilitacdo é realizada em sesséo publica, previamente designada, da qual se lavra
ata circunstanciada, assinada pelos licitantes e pela comisséo de licitagdo, na sesséo
realizada. Os integrantes da comissdo e os licitantes presentes analisardo o0s
documentos retirados do envelope, devendo rubrica-los. Apés o decurso do prazo
recursal ou havendo desisténcia expressa dos licitantes, passa-se a abertura das

propostas, mas somente daqueles habilitados.

135 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 547.063-3/RJ — 12 Turma Rel. Min.
Menezes Direito. DOU 17. 10. 2008.

136 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2018, p.845.
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Pereira Junior 37 aduz que, apesar de a lei definir que primeiro se deva abrir a
documentacéo referente a habilitacdo e apenas depois as que tratam das propostas,
ambos os envelopes devem ser apresentados na mesma ocasido, para afastar
gualquer alterac&o das propostas pelos licitantes habilitantes, o que representaria uma
violagdo dos principios administrativos que orientam o certame.

A respeito da responsabilizacdo sobre esta etapa de recebimento da
documentacdo, Costa'® afirma que as formalidades requisitadas nesta fase de
licitacdo sdo de facil afericdo, j& que tudo deve estar registrado em ata. Assim, como
funcdo especifica da comisséo de licitagcdo, esta responsabilidade recai sobre ela e a
nao-observancia dos procedimentos formais pode vir a caracterizar grave infracdo a
norma legal, salvo ressalva pessoal de algum ou alguns de seus membros, sujeita as

sanc¢des administrativas nas Cortes de Contas.

3.4.3 Habilitagao

Segundo Medauar,'*® a habilitagéo ¢ a “fase do processo licitatério em que se
verifica se os licitantes detém condicdes para celebrar e executar o futuro contrato”.
Esta competéncia se traduz na habilitacdo juridica, a qualificagcdo técnica, a
qualificagdo econémico-financeira, a regularidade fiscal e trabalhista, e o cumprimento
do disposto no inc. XXXIII do art. 7° da Constituicdo Federal.

Os requisitos da habilitacdo estdo expressos na lei. os temos do art. 27 e
seguintes da Lei de licitagBes esta registrada a documentacao que podera ser exigida
no edital. Mello*° afirma que “ndo tem o agente publico a liberdade de exigir
documentacéo além daquela estabelecida na Lei 8.666/93”. A respeito da habilitagao
juridica, Fernandes'#! afirma que estd se define como a “aptiddo efetiva do
interessado, seja ele pessoa fisica ou juridica, para exercer direitos e contrair

obrigagdes, com responsabilidade absoluta ou relativa por seus atos, ligando-se

137 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratages da Administracéo
Publica. editora renovar, 2002, pag. 458.

138 COSTA, Anténio Franca da. Da responsabilidade do agente publico no processo licitatério.
Tese (Especialista em Direito Publico) — Universidade de Potiguar. Porto Alegre, p. 128. 2007, p.100.
13YMEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2018
140 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32a. Rev. E atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2014, p. 313.

141 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Vade-mécum de Licitagdes e Contratos. 7.ED. Belo
Horizonte: Forum, 2016. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livio/1649. Acesso
em: 23 out. 2021.
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visceralmente & pessoa participe do certame da licitagcdo, e ndo as qualidades de seus
funcionarios.” Nessa linha de intelecgao, sao exigidos os documentos que comprovem
a existéncia civil do licitante (cédula de identidade, registro comercial, ato constitutivo,
estatuto ou contrato social) e, nos casos exigidos pela legislacéo, prova do decreto de
autorizacao de funcionamento da empresa no pais.

A qualificacdo técnica refere-se a requisitos de aptiddo profissional para
executar o futuro contrato, portanto, tais exigéncias devem ser feitas de forma razoavel
e proporcional para ndo produzirem uma restricdo ao carater competitivo do certame.
Conforme as licdes de Lima,'*? os 6rgdos de controle tém rechacado as exigéncias
exorbitantes frente ao objeto licitado, principalmente em obras de engenharia. Por
conta dessas exigéncias descabidas, o Tribunal de Contas da Unido com o objetivo
de orientar os licitantes sujeitos a sua fiscalizacdo, editou a Sumula 263/2011, assim
redigida:

Para comprovacao da capacidade técnico-operacional das licitantes, e desde
qgue limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia e valor
significativo do objeto a ser contratado, € legal a exigéncia de comprovacéo
da execugdo de quantitativos minimos em obras ou servicos com
caracteristicas semelhantes, devendo essa exigéncia guardar proporgéo com
a dimenséo e a complexidade do objeto a ser executado.

Nesse mesmo sentido, foi editada a Sumula 24 do Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo.*® O que se pode concluir é que, age os Tribunais de Contas,
nessa seara, em estrito controle de legalidade, visto que as exigéncias constantes do
edital devem refletir com exatidao o disposto na lei. E esse raciocinio se reproduz na
qualificagdo econdmico-financeira, que diz respeito as condi¢cbes do licitante de arcar
com as despesas necessarias ao cumprimento do contrato e com a regularidade fiscal
e trabalhista, que significa a demonstracdo de que o licitante esta em dia com o
cumprimento das obrigacdes tributarias e trabalhistas.

A irregularidade nesta fase da licitacdo, que pode consistir em exigéncias
irreais dos documentos ou a inobservancia do cumprimento de algum requisito,
segundo Costa,** pode gerar a responsabilizagdo “ndo s6 da comissao de licitagdo,
mas, também, de quem emitiu o parecer juridico endossando um edital viciado, bem

como da autoridade que tenha homologado o certame com um vicio patente”.

142 | IMA, Guilherme Corona Rodrigues. O controle prévio dos editais de licitagdo pelos tribunais
de contas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p.86.

143 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado. Simula 24. DOE de 20/12/2005.

144 COSTA, Antdnio Franca da. Da responsabilidade do agente publico no processo licitatorio. Tese
(Especialista em Direito Publico) — Universidade de Potiguar. Porto Alegre, p. 128. 2007, p.100.
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Saliente-se que a Lei 10.520, que disciplina a licitagdo na modalidade Pregao,
trouxe a inversao das fases, sendo a fase de julgamento das propostas anterior a fase
de habilitacdo. Assim, somente sdo analisados, inicialmente, os documentos de

habilitagdo concernentes ao licitante mais bem classificado.

3.4.4 Julgamento das propostas

Ap6s o decurso temporal dos prazos para impugnacdo da habilitacdo ou
havendo expressa desisténcia dos licitantes em recorrer, passar-se-a para a abertura
das propostas, 0 seu julgamento e a respectiva classificacdo dos vencedores.
Conforme exposto no item 2.3.4 é responsabilidade da comisséo de licitacéo julgar e
classificar as propostas e este deve ser feito de forma objetiva nos termos estipulados
no ato convocatoério, conforme o art. 3° da Lei de Licitagdes.

A objetividade neste julgamento foi reforcada nos art. 44 e 45 da Lei de
LicitacBes. No julgamento, a comissao de licitacdo ou responsavel pelo convite deve
observar os critérios objetivos estabelecidos no instrumento convocatoério, sendo
proibido qualquer elemento, critérios ou fatos sigilosos, secretos, subjetivos ou
reservados que possam ilidir o principio da igualdade entre os licitantes.

Gasparini'#® ressalta que, neste julgamento, a comissdo de licitacdo pode
utilizar laudos e pareceres para lastrear a sua decisdo, em razao de situacdes técnicas
especificas surgidas no certame em razdo do objeto. Dessa forma, nas visdes do
autor, “se a lei ou regulamento néo vincular a deciséo da comiss&o ao parecer emitido,
a comissdo ndo esté obrigada a decidir na mesma direcéo do parecer, ndo obstante,
adotando-o, pode utiliza-lo como motivo de decidir’. Data vénia, esta discussao do
parecer ser vinculante ou nao-vinculante, ndo traz impactos para a discussao da
responsabilidade, pois, conforme abordado no item 2.3.3, a responsabilizagdo do
parecerista técnico ou opinativo apenas se da com a ocorréncia do dolo, ou erro
grosseiro, que se assemelha a culpa grave.

Das decisdes da Corte de Contas da Unido, observa-se que a comissao de
licitagcdo ndo responde por toda e qualquer irregularidade nesta fase, por exemplo, foi
considerado que, na analise de propostas superfaturadas em uma obra complexa, ndo

cabia aos seus membros verificarem 0s eventuais pre¢cos excessivos, pois, como se

145 GASPARINI, Di6genes. Comissdes de licitagdo. 2.ed. rev. e atual. S&o Paulo: Editora NDJ, 2002.
p.27.
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depreende dos autos, essa incumbéncia cabia a um departamento especifico,
responsavel pela elaboracdo do orgamento.4®

Destarte, Costa'#’ ressalta que as irregularidades na fase de julgamento das
propostas atingem também o agente que homologa o certame, contudo, esta
imputacao de responsabilidade decorre da analise do caso concreto, pois depende do

zelo e lisura manifestada pelo agente.

3.4.5 Homologacéao e adjudicacao

Na diccdo de Furtado,'*® entende-se por adjudicacao “o ato da autoridade que
pde o objeto licitado a disposigao do licitante vencedor”, é a proclamacao formal de
gue, além de vencedora, aquela proposta atende as necessidades e conveniéncias
da Administragéo Publica.

Destarte, cumpre mencionar que, existe no nosso direito o principio da
adjudicacdo compulsoria, segundo o qual a Administracdo Publica ndo esta obrigada
a contratar o licitante vencedor, apenas a adjudicar-lhe o objeto, tendo assegurado o
direito subjetivo de que este sera o escolhido para a contratacédo.'*® Destaca-se que
ambas estéo disciplinadas no art. 43 da Lei n° 8.666/1993.

Acerca da responsabilizacdo na adjudicacdo, Costa'®® afirma que, como a
atuacao da comissao de licitagdo se encerra com a classificacdo das propostas, em
principio, uma irregularidade na adjudicacdo nao poderia alcanca-la, portanto, quem
podera responder por tais ilegalidades sédo a autoridade que homologa o certame.

Por outro lado, a homologacdo € o ato pelo qual é aprovado todo o

procedimento licitatorio, com o objetivo de produzir os efeitos juridicos necessarios. Di

146 BRASIL. TCU. Acérddo 580/2002 - Segunda Camara. Relator: Ubiratan Aguiar. Data da sess&o:
28/11/2002. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acérddo-completo/%22
ACORD AO-COMPLETO-13543%22. Acesso em: 09 out. 2021

147 COSTA, Anténio Franca da. Da responsabilidade do agente publico no processo licitatorio.
Tese (Especialista em Direito Publico) — Universidade de Potiguar. Porto Alegre, 2007. p.102

148 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagcbes e Contratos Administrativos: 8. ED. Belo
Horizonte: Forum, 2020. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/1300. Acesso
em: 23 out. 2021.

149BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Publicagdes Institucionais: Responsabilizacdo de Agentes
Segundo a Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licitacdes e Contratos. Brasilia:
TCU. 2013. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/responsabilizacao-de-
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5.htm. Acesso em: 19 out. 2021.
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Tese (Especialista em Direito Publico) — Universidade de Potiguar. Porto Alegre, 2007. p.107.
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Pietro!®! Assente que na homologacéo, a autoridade responsavel ird examinar todos
0s atos precedidos, verificar os vicios de legalidade e por consectario légico, anular o
procedimento, determinar o saneamento ou aprova-lo. Nesse mesmo sentido,
Meirelles!®? Afirma que, a autoridade competente, ao homologar o certame, “. . . passa
a responder por todos os efeitos consequentes da licitacdo (...) isto porque, com a
homologacdo, ocorre a superacdo da decisdo inferior pela superior e,
consequentemente, a elevagao da instancia administrativa.”

Todavia, € importante ressaltar que, apesar de a autoridade que homologa o
procedimento ndo deve se limitar a registrar a sua assinatura, esta responsabilizacéo
nao pode ser indiscriminada, lhe imputando toda e qualquer eventual irregularidade
ocorrida no percurso do procedimento. E o que se extrai do Ac6rddo 505/2021-

Plenério do Tribunal de Contas da Uni&o'® oriundo da Jurisprudéncia selecionada:

A autoridade homologadora é responsavel solidariamente pelos vicios
identificados nos procedimentos licitatorios, exceto se forem vicios ocultos,
dificilmente perceptiveis. A homologacdo se caracteriza como um ato de
controle praticado pela autoridade competente sobre todos os atos praticados
na respectiva licitacdo. Esse controle ndo pode ser tido como meramente
formal ou chancelatério, mas antes como um ato de fiscalizagéo.

Nesse mesmo sentido, afirma-se que a responsabilidade atraida para a
autoridade homologante ndo exclui a responsabilidade daquele que cometeu, de fato,
a ilegalidade. E por isso que, Junior 154 aborda a necessidade da individualizacdo da
conduta como garantia da ampla defesa, visto que, o procedimento apuratério perante
as Cortes de Contas tem carater sancionatério e como tal, € preciso especificar as
acOes, individualizando-as, para que a cada um seja imputado uma participacéo
determinada, individualizada, na medida de seus atos efetivamente praticados que
colaborem para a realizacdo do ilicito ou irregularidade.

Como visto ao longo deste capitulo, a licitacdo € um processo longo, com
detalhes e um procedimento circunstanciado praticado por diversos agentes. Assim,

podem ocorrer falhas em qualquer fase do certame, mesmo antes de iniciar o

151 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020,
p.856.
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2014, p. 250.
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processo licitatorio. Contudo, a responsabilizacdo por tais falhas ndo pode recair,
Unica e exclusivamente na autoridade que homologa o certame, em violacdo ao
principio da ampla defesa.

Tendo em mente o percurso do processo licitatério e como os Tribunais de
Contas se manifestam a respeito da responsabilizacdo de irregularidades nos
certames, passaremos ao capitulo seguinte, para verificarmos o funcionamento do
Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia e como tal Corte trata a responsabilizacéo

dos agentes publicos nas Denuncias.
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4 O TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DA BAHIA E A
RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES NESTA CORTE

Segundo a intelec¢ao do art. 70 da Carta Magna, a titularidade sobre o controle
externo esta a cargo do Poder Legislativo. Todavia, has competéncias fixadas no art.
71, o exercicio do controle acontece sempre com a participacdo de um 6rgao
constitucionalmente autbnomo e especializado, detentor de competéncia exclusiva
para exercé-lo: o Tribunal de Contas.

Medauar®®>®, analisando a singular especializacdo dos Tribunais de Contas,

garante:

(...)no mundo ocidental, nem sempre o poder legislativo realiza diretamente a
fiscalizacéo financeira da Administracdo e nem sempre |lhe cabe a “dltima
palavra” no assunto. Comum €& a invocagao das dificuldades que teria o
legislativo, as voltas com tarefas politicas, de cumprir adequadamente a
funcgdo de controle financeiro, pelo carater técnico e complexidade crescente
de que se reveste. Entdo, atribui-se a tarefa a entidades denominadas
Tribunais ou Cortes de Contas, cuja natureza juridica varia conforme o
ordenamento, variando, por conseguinte, seu vinculo com o poder legislativo
no tocante a independéncia das decisdes finais do procedimento fiscalizador.
Tanto se encontra a situagdo em que o legislativo tem a “dltima palavra”,
como ordenamento em que o tribunal de contas configura jurisdicdo e
praticamente ndo mantém vinculo com o legislativo.

Na realidade brasileira, como exposto no capitulo 1 desta pesquisa, a
Constituicdo de 1988, na Secdo IX, “Da Fiscalizacdo Contabil, Financeira e
Orgamentaria”, delineou o papel do Tribunal de Contas compreendendo funcdes e
atividades distintas que, além da autonomia e independéncia com relagdo aos 6rgaos
do poder, os tornam de suma importancia na organizacao estatal, revelando-se com
excelentes condi¢cGes para atuar no exercicio do controle externo.

Em razao destas condicGes, Pardini'®® e outros autores passaram a trata-los
como “6rgdos de destaque constitucional”. Guerral®’ destaca algumas caracteristicas
Unicas dessas Cortes, como por exemplo: 6rgaos hibridos, com func¢do de controle
externo formada por competéncias técnicas e jurisdicional; molde Unico, tendo como
paradigma o Tribunal de Contas da Unido; hierarquia propria e independente dos

Poderes; possuem autonomia funcional e administrativa, determinando a sua propria

155 MEDAUAR, Odete. Controle da Administrac&o Puablica. 2 ed. rev., atual. e ampl. Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p.112-113.

156 PARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Unido: 6rgdo de destaque constitucional, p. 27.
157 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administracdo Publica. 4.ED. Belo Horizonte:
Forum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3959. Acesso em: 3 nov.
2021.
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direcdo; composi¢cdo multidisciplinar, contando com servidores de diversas areas do
conhecimento; membros equiparados ao do Poder Judiciario, com as mesmas
garantias, prerrogativas e impedimentos; iniciativa legislativa propria e competéncia
normativa reguladora especifica.

Decerto, o carater autbnomo da fungéo exercida pelo Tribunal de Contas, bem
delineado pelas caracteristicas peculiares das suas competéncias, revela-se como
manifestacdo da soberania estatal e impde o reconhecimento da sua natureza
especial, sui generis, dos procedimentos e processos desenvolvidos em seu ambito.
Nesse sentido, Britto!®® delineia o processo instaurado pelos tribunais de contas da

seguinte forma:

(...) os processos instaurados pelos tribunais de contas tém sua propria
otologia. S&0 processos de contas, e ndo processos parlamentares, nem
judiciais, nem administrativos. (...)

Que também néo sejam processos administrativos, basta evidenciar que (..)
nao julgam da propria atividade, mas da atividade de terceiros. Nem se diga
sejam processos judiciais, pois julgar é a funcdo do poder judiciario, exercida
por meio de diversas competéncias, ao passo que o julgamento feito pelo
tribunal de contas é apenas uma das varias competéncias instrumentalizadas

para o exercicio de sua fun¢éo, o controle externo.

Acerca da natureza juridica do processo de contas, Cavalcanti®® aponta trés
dimensGes do processo de contas: a dimensdo politica, que explora a
responsabilidade politico-administrativa; a dimensdo sancionatéria, voltada para a
punibilidade do gestor faltoso; e a dimenséo indenizatdria, cujo objetivo € a reparacao
do dano eventualmente causado ao erério.

O processo desenvolvido no ambito do Tribunal de Contas da Unido é
disciplinado pela Lei Organica n. 8.443/92, sendo certo que, em razdo da competéncia
concorrente prevista no art. 24, Xl, da ConstituicAo da Republica, os Estados e o
Distrito Federal podem tecer legislacbes sobre os procedimentos em matéria
processual acerca das suas Cortes de Contas. O Tribunal de Contas dos Municipios

da Babhia, criado pela Lei n. 2838/70 e é regulamentado pela Lei Complementar n.

158 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de Contas. In: SOUSA, Alfredo José
de et. al. O novo Tribunal de Contas: 6rgédo protetor dos direitos fundamentais. 3 ed, p. 59-75.

159 CAVALCANTI, Augusto Sherman. Aspectos da competéncia julgadora dos tribunais de contas.
Revista de Direito Administrativo, v. 237, p. 327-340, 2004.
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06/1991. Recentemente, este Tribunal recebeu um novo Regimento Interno,'®° a
Resolucao 1392/2019, lastreando o arcabouco legal desta Corte.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia tem uma relevancia
social significativa em fiscalizar a aplicacdo dos recursos pelos Municipios baianos,
bem como apreciar contas prestadas pelo Prefeitos em mais de 400 Municipios. Isto
exige desta Corte, uma maleabilidade na consideracédo dos obstaculos e dificuldades
reais do gestor, das circunstancias faticas, agravantes e atenuantes do administrador
publico. Assim, vejamos, portanto, o funcionamento dos Tribunais de Contas, em

especial, o TCM/BA, o objeto de estudo desta pesquisa.

4.1 Organizacao da Corte de Contas

Segundo Fernandes,*®! os Tribunais de Contas do Brasil organizam-se em
simetria com o Tribunal de Contas da Unido, o que facilita a compreensao de suas
estruturas e composicdo. Em relacdo a definicdo estrutural, tém-se que, had um
Tribunal de Contas da Unido, responsavel pelo controle dos bens, dinheiros e valores
da esfera federal e sobre territorios federais e vinte e seis Tribunais de Contas de
Estado, sendo um por Estado, mas com jurisdi¢ces distintas.

Em relacdo as Cortes Municipais, a Constituicdo da Republica no art. 31, § 4°,
impede que os Municipios criem os seus préprios Tribunais, Conselhos ou 6rgaos de
contas municipais. Contudo, conforme pacificado pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI 687, os Estados-membros, mediante autonoma deliberacao,
podem instituir um 6rgéo estadual denominado Conselho ou Tribunal de Contas dos
municipios.

Nos Estados da Bahia, do Ceara, de Goias e do Para, ha um Tribunal de Contas
dos Municipios, 6rgéo especifico para cuidar das contas de todos os Municipios dos
respectivos Estados e auxiliar as camaras municipais no controle externo. Nesses
Estados, portanto, a atuacdo dos Tribunais de Contas estaduais refere-se apenas ao

controle dos recursos estaduais.

160 BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia. Regimento Interno, estabelecido pela
Resolucéo n. 1392, de 2019. Disponivel em: https://www.tcm.ba.gov.br/wpcontent/uploads/2020/06/r-
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Todavia, é importante pontuar que, apesar do Tribunal de Contas da Unido ser
referéncia para as outras Cortes, esta ndo possui caracteristica de instancia recursal.
Logo, cada tribunal funciona como instancia maxima em sua esfera de federacgéo. 62

A composicdo dos Tribunais de Contas estaduais € objeto da Sumula 653 do

Supremo Tribunal Federal que contém o seguinte enunciado:

“No Tribunal de Contas Estadual, composto por sete conselheiros, quatro
devem ser escolhidos pela Assembleia Legislativa e trés pelo chefe do Poder
Executivo estadual, cabendo a este indicar um dentre os auditores e outro
dentre membros do Ministério Plblico, e um terceiro a sua livre escolha.”53

Os Tribunais de Contas podem se dividir em camaras, funcionando o Plenario
tanto como instancia recursal quanto como detentor de competéncia originaria,
conforme a natureza e importancia das matérias analisadas. Cabe salientar, ainda,
gue a estrutura do Tribunal de Contas € composta por diversos 6rgaos, tais como o
Ministério Publico de Contas, 6rgaos técnicos, apoio administrativo e unidade de
treinamento.

O Ministério Publico de Contas, instituicdo na qual operam os principios da
institucionais da unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional,
competindo-lhe a funcdo de guarda da lei e fiscal de sua execucéo, de promover a
defesa da ordem juridica, requerendo, perante o Tribunal de Contas as medidas de
interesse da justica, da administracdo e do Erario, dentre outras atribuicfes previstas
na Lei Organica, a Lei n. 06/1991 e no Regimento Interno do Tribunal, a Resolugao
1392/2019.164

162 JACOBY FERNANDES, J. U. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 4. ed.
rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Forum, 2016. 823 p. (Colecao Jacoby de Direito Publico, v. 3).

163 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 653. Sessdo Plenaria de 24/09/2003. DJ de
09/10/2003, p. 3; DJ de 10/10/2003, p. 3; DJ de 13/10/2003, p. 3. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 17 nov. 2021

164 COSTALDELLO, Angela Cassia. Tribunais de Contas no Brasil. Enciclopédia juridica da PUC-SP.
Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito
Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun,
André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo,
2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/20/ed icao-1/tribunais-de-contas-no-
brasil. Acesso em: 17 nov. 2021
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4.2 Controle das licitagbes pelo TCM/BA

Em razdo da grande amplitude das competéncias conferida aos Tribunais de
Contas de maneira geral, como também da disciplina emanada das leis organicas
especificas, essas Casas foram organizadas em diretorias técnicas especializadas,
com competéncia para emissdo de pareceres técnicos atribuidos a constituicdo da
fase instrutoria do processo desenvolvido em seu ambito, com o objetivo de um
provimento final.

De forma resumida, Guerra'®® explica que a documentacéo enviada ao Tribunal
€ protocolizada, autuada e distribuida a um relator, que podera determinar diligéncias
ou solicitar a manifestacdo dos 6rgéos técnicos da casa e do Ministério Publico junto
ao Tribunal de Contas, que em alguns casos, tal manifestacdo € obrigatéria. Apds
cumpridos os tramites iniciais inerentes ao devido processo legal, isto €, citacéo,
concessao de vistas e oferecimento de defesa, o relator elabora o voto e 0 processo
€ colocado em pauta para julgamento de uma das camaras ou do Tribunal Pleno.

No caso das licitagcdes e contratos administrativos, o controle pelos Tribunais
de Contas tem explicita previsdo nos arts. 71, incs. IX, X, Xl e § 1°, da Constituicdo e
pode ser exercido em processos de julgamento ou tomada de contas (art. 71, inc. Il),
inspecdes e auditorias (art. 71, inc. 1V), dendncias (art. 74, § 2°).166

Destarte, merece atencdo o art. 113 da Lei de Licitacdes, que trata a respeito
da possibilidade de representacédo perante as Cortes de Contas, por qualquer licitante,
contratado, pessoa fisica ou juridica, de irregularidades na aplicacdo do mencionado
diploma, além de conceder a oportunidade do exame dos editais de licitacdo e a
adocdo de medidas corretivas cabiveis que, em funcdo desse exame, lhes forem

determinadas.

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas
competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os 6&rgéos
interessados da Administracdo responsaveis pela demonstracdo da
legalidade e regularidade da despesa e execucdo, nos termos da
Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

185 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administrag&o Publica. 4.ED. Belo Horizonte:
F6rum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3959. Acesso em: 3 nov.
2021.

166 FERRAZ, Luciano. Controle externo das licitacdes e contratos administrativos. Boletim de
Licitacbes e Contratos, Sdo Paulo, v. 17, n. 6, p. 417-421, jun. 2004. Disponivel em:
<http://dspace/xmlui/bitstream/item/15566/geiclC_FRM_0000_pdf.pdf?sequence=1>. Acesso em: 4
nov. 2021.
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§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera
representar ao Tribunal de Contas ou aos érgédos integrantes do sistema de
controle interno contra irregularidades na aplicacao desta Lei, para os fins do
disposto neste artigo.

§ 2° Os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de controle
interno poderao solicitar para exame, até o dia Gtil imediatamente anterior a
data de recebimento das propostas, cOpia de edital de licitagdo ja publicado,
obrigando-se os 6rgaos ou entidades da Administracéo interessada a adocao
de medidas corretivas pertinentes que, em funcé@o desse exame, Ihes forem
determinadas.

Conforme o Art. 91, inciso VI, da Constituicdo do Estado da Bahia, combinado
com as disposicoes da Lei n® 8.666/93, compete ao Tribunal de Contas dos Municipios
da Bahia fiscalizar os procedimentos licitatérios, os contratos e a aplicacdo de
recursos repassados pelos Municipios mediante convénios ou outros instrumentos
congéneres, como também as cessodes, doagbes e permissdes de qualquer natureza.

A Lei Orgéanica do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia dedicou secao
exclusiva a fiscalizacdo dos atos e contratos, merecendo destagque as normas
contidas nos arts. 64 a 67, que ressalta nesta fiscalizacdo, o exame de editais, as
sustagcfes de atos administrativos auditorias por iniciativa propria ou auditoria por

solicitagdo da Assembleia.

4.3. Mecanismos

A partir da leitura dos dispositivos relacionados ao controle sobre os
procedimentos de licitacao, exercido pelo Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia,
pode-se concluir que sua competéncia fiscalizatéria € realizada basicamente de trés
diferentes formas: de oficio, por meio da analise prévia dos atos convocatorios,
através do exercicio da atividade fiscalizadora por meio de auditorias, ou mediante
provocacao (representacoes, denuncias e solicitacdes do Poder Legislativo).

O Tribunal de Contas, diferentemente de outras instituicées, exerce um controle
prévio nas licitacdes, permitindo, por exemplo, a identificacdo de irregularidades no
instrumento convocatério.'®” Essa andlise de editais estda fundamentada no § 2° do
artigo 113 da Lei n.° 8.666/93, que confere ao Tribunal de Contas a faculdade de

requisitar, por iniciativa prépria, ou mediante solicitagdo do Ministério Publico de

167 FERRAZ, Luciano. Controle externo das licitacdes e contratos administrativos. Boletim de
Licitacbes e Contratos, Sdo Paulo, v. 17, n. 6, p. 417-421, jun. 2004. Disponivel em:
<http://dspace/xmlui/bitstream/item/15566/geiclC_FRM_0000_pdf.pdf?sequence=1>. Acesso em: 4
nov. 2021.
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Contas, cépia de edital de licitagdo ja publicado, bem como dos documentos que se
fizerem necessarios ao seu exame. Assim, configura-se um controle de natureza
eminentemente preventiva, possibilitando a correcdo, ab initio, de eventuais
ilegalidades, permitindo-se impor ao administrador a realizagdo das correcoes
pertinentes em tempo habil, evitando contratacdes ruinosas para a Administracao
Publica.

Importante mencionar que, sobre este controle prévio, o Supremo Tribunal
Federal'®® entendeu ser inconstitucional a previsdo legal que exige o envio
compulsoério de todos os editais de licitacdo ao Tribunal de Contas, sem que haja
qualquer solicitacdo da Corte de Contas e antes de sua publicacdo. Dessa forma, a
previsdo do mencionado artigo 113, § 2° da Lei n.° 8.666/93, deve ser aplicada caso
a caso e sempre através de solicitagdo por parte do Tribunal de Contas e nao de forma
genérica e indistinta, como condicdo de validade para a inauguracdo do certame.

Ja a suspensédo de atos e contratos é a expressao do poder cautelar destas
Cortes, transmitido na assinatura de prazo a Administracdo para a alteracdo do
instrumento convocatério, adequando-o aos termos da legislacéo pertinente. Caso a
Administracdo, ciente da impugnacgao, ndo tenha atendido a ordem de sustacéo, 0
Tribunal, o fara diretamente, havendo fundado receio de grave lesdo ao erério, fraude
ou risco de ineficacia da decisdo de mérito.1%° A previsdo deste mecanismo para o
TCMI/BA se encontra no art. 253 do Regimento Interno.

Destarte, a fiscalizacao por inspecao e auditorias, se configura um instrumento
efetivo no controle das licitagdes, pois constituem importante mecanismo de instrugcéo

processual. Guerral’® conceitua da seguinte forma:

Inspegao € o instrumento de controle ‘atribuidos a casas de contas, visando
suprimir omissdes, esclarecer fatos, comprovar declaragBes prestadas ou
apurar denuncia relativa a ato praticado no dmbito de suas atribuicbes.
Auditoria € o exame analitico e pericial” desenvolvido pelos Tribunais de
Contas, seguintes ao desenvolvimento das operacdes. E o procedimento
voltado a a verificacéo e avaliagédo dos sistemas adotados, visando minimizar
0s erros ou desvios cometidos na geréncia da coisa publica.

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 547-063-3/RJ — 12 Turma, Rel. Min.
Menezes Direito, DOU 17.10.2008.

169 FERNANDES, Jorge Ulysses Jacoby. Controle das licitagcdes pelo Tribunal de Contas. Revista
de Direito Administrativo, [S. L], v. 239, p. 95-110, 2005. DOI: 10.12660/rda.v239.2005.43859.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43859. Acesso em: 20 nov.
2021.

170 GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externos e Internos da Administracéo Publica. 2 ed.
rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 137.
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As inspecdes e auditorias em matéria de licitacdes podem ser iniciadas a partir
de solicitacdo da Assembleia Legislativa, de Comissao Técnica ou de Inquérito, como
o Tribunal podera efetua-lo por iniciativa propria, desde que devidamente autorizado
pelo presidente.

Aos servidores responsaveis por exercer as funcdes de auditoria, de inspecdes
e diligéncias expressamente determinadas pelo Tribunal ou por sua Presidéncia, de
acordo com o art. 71 da Lei Organica, ficam assegurados o livre ingresso em 6rgaos
e entidades sujeitos a jurisdicdo do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia;
acesso a todos os documentos e informagcdes necessarios a concretizacdo de seu
trabalho; competéncia para requerer, segundo os termos do Regimento Interno, aos
responsaveis pelos 6rgdos e entidades objeto de inspec¢des, auditorias e diligéncias,
as informacdes e documentos necessarios para instru¢do de processos e relatérios
de cujo exame esteja expressamente encarregado por sua chefia imediata.

Apoés a apresentacdo e analise desses processos de fiscalizacdo, exame de
editais e suspensédo de atos e fiscalizagdo por inspecdes e auditorias, passe-a, em
topico proprio, para analise das representacfes e denuncias, 0 objeto central desta
pesquisa.

4.3.1 Representacgao e denuncia

A leitura do § 1° do art. 113, da Lei 8.666, evidencia ser possivel a qualquer
licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica, representar ao Tribunal de Contas
sobre irregularidades na aplicacdo das regras por ela instituidas. Disposi¢ao
semelhante a do § 1° do art. 74 da Constituicdo da Republica, que preceitua que
gualquer cidadéo, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas.

Ademais, por simetria do Tribunal de Contas da Unido, a denudncia é um
mecanismo instituido por forca de lei prépria em todos os Tribunais de Contas

nacionais.'’* As denlincias também podem ser apresentadas por qualquer cidadéo,

171 MATEUCCI, Lucas Henrique. SANTIAGO, Anibal Maia. O Resultado e os efeitos praticos
decorrentes da apuracdo de denuncias relacionadas a obras e servicos de engenharia
encaminhadas ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias (TCMGO) no periodo
2018-2019. Pos-graduacao latu sensu em Administracéo Publica: Enfase no Controle Interno e Externo.
Faculdade Alfredo Nasser. 2020. Disponivel em:https://www.tcm.go.gov.br/escolatcm/artigo-o-
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partido politico, associacdo ou sindicato, ao Presidente da Corte, denunciando
irregularidades ou ilegalidades cometidas por agente publico, no exercicio das suas
funcdes, que esteja sob a sua jurisdicao.

Destarte, € importante fazer alguns esclarecimentos quanto as terminologias.
Conforme extrai-se do art. 289 do Regimento Interno do TCM/BA, a representacéo a
que se refere o 8 1° do art. 113 da Lei Federal n°® 8.666/1993 sera autuada e
processada como dendncia, enquanto, o termo “representacdo” possui outras
caracteristicas. Segundo o art. 287 da Resolugédo 1392/2019, a representacdo tem o
mesmo objeto da denuncia, contudo, ha restricdbes na autoria, visto que a peca é
lavrada apenas por 6rgdos de controle, Ministério Publico, agentes politicos, membros
do Judiciario e servidores publicos.

Para ser conhecida pelo Tribunal de Contas dos Municipios, a Denuncia
precisa atender aos requisitos do artigo 82, da Lei Complementar n® 06/91. Assim,
segundo o art. 284 do Regimento Interno, a dendncia devera ser redigida com
linguagem clara e objetiva, conter o nome e dados do denunciante, informacdes sobre
o fato, a autoria, as circunstancias, o exercicio financeiro e os elementos de convicgao,
estar acompanhadas de indicio de prova e conter a assinatura do denunciante. Nesta
Corte de Contas, compete ao Presidente, sem prejuizo de outras atribuices legais e
regulamentares, exercer o0 juizo de admissibilidade das representacbes e das
denuncias, com auxilio de um 6rgéo especifico, a Assessoria Juridica - AJU.

E importante ressaltar o papel fundamental do Ministério Pablico de Contas no
trdmite das denuncias no Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia. O Regimento
Interno vigente, a Resolugdo 1392/2019, trouxe uma mudanca a respeito da
manifestacdo deste o6rgdo. Conforme o art. 63, 81° deste corpo normativo, nos
processos de fiscalizacdo originados de denudncias e representacfes, sera dada
oportunidade de manifestacao preliminar ao Ministério Publico de Contas, antes da
notificacdo, ou seja, o Parquet podera pontuar irregularidades no polo passivo e dentre
outros apontamentos complementares.

Apés aceita e protocolizada, a denuncia € distribuida a um relator, que ira
determinar a apuracéo dos fatos ou arquivamento, mediante despacho fundamentado.

Diante de fortes indicios de irregularidades, sera realizada a notificacdo do

resultado-e-os-efeitos-praticos-decorrentes-da-apuracao-de-denuncias-relacionadas-a-obras-e-
servicos-de-engenharia-encaminhadas-ao-tribunal-de-contas-dos-municipios-do-estado-de-goias-
tcma/. Acesso em 04 nov. 2021
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denunciado, constituindo-se a relagdo processual, passando a ser necessaria a
observacéo dos principios inerentes ao devido processo legal.t’?

Segundo o Relatério Anual de 2020, o TCM em Numeros’3, o Tribunal Pleno
e as Camaras apreciaram/julgaram no exercicio de 2020, 2.439 processos dos 7.617
processos autuados durante o biénio 2018-2020. Como extrai-se da Figura 1, o
mecanismo mais apreciado foi a denuncia, representando o montante de 20,9% dos
processos.

Figura 1 - Processos julgados/apreciados no exercicio de 2020 pelo TCM/BA
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Fonte: Relatério Anual 2020 do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia

O Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia no relatério anual, 0 TCM em
nimeros,'’# apontou que, em 2020, esta Corte analisou 509 denlincias e 455 Termos
de Ocorréncia, totalizando 964 processos. Desses, 70,4%, ou seja, 679 foram
acatados e considerados procedentes ou parcialmente procedentes e apenas 15,2%
restaram improcedentes.

Assim, por ser um mecanismo que tem liberdade na sua autoria, constitui

instrumento de fiscalizacdo e controle dos processos licitatorios e corresponde ao

172 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administracéo Publica. 4.ED.. Belo Horizonte:
Forum, 2019. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/3959. Acesso em: 3 nov.
2021.

178 BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia. TCM em Numeros - 2020. Disponivel em:
https://www.tcm.ba.gov.br/wp-content/uploads/2021/08/tcm _numeros 2020.pdf. Acesso em: 3 nov.
2021, p. 2.

174 1bid, p.6.
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mecanismo mais apreciado na Corte em questdo, a denuncia foi escolhida como

objeto de analise.

4.4 Explicacdo sobre a metodologia adotada

A pesquisa resume-se em procedimento sistematico objetivando interpretar
fatos ou dados inseridos em determinada realidade.'’® Assim, a pesquisa qualitativa
nao esta estritamente voltada para o registro de dados numéricos, puros e simples,
mas, sim, com a percepgao e compreensao de determinado grupo social. Tal pesquisa
ampara o pesquisador a apreender a dinamica de determinada institui¢ao.

Como neste tipo de pesquisa os dados ndo sdo puramente numéricos, ha o
comprometimento por parte do pesquisador de buscas conhecer e interpretar os
valores, as simbologias para que se fagam diversas abordagens interpretativas destes
dados. Essa pesquisa qualitativa é criticada pelo seu empirismo, pela subjetividade e
pelo envolvimento emocional do pesquisador, visto que o cientista € ao mesmo tempo
0 sujeito e o objeto de suas pesquisas.’®

A Pesquisa quantitativa, cujas raizes estdo no pensamento positivista logico,
esta mais relacionada aos dados quantificaveis, as regras do raciocinio dedutivo e da
l6gica. Neste tipo de pesquisa, os dados numéricos sédo captados principalmente por
instrumentos formais para a coleta de dados, e analisados através de operacdes
estatisticas. Uma das principais formas de coletar dados quantitativos pode ser
mediante questionarios aplicados. Porém, neste trabalho, a maneira de coletar este
dado foi através de sistema de busca por Denuncias lancadas no site do TCM/BA.
Possibilitando assim, verificar os dados com uma maior preciséo e fonte confiavel.1””

As duas pesquisas podem ser utilizadas associadamente para uma melhor
avaliacado dependendo do objetivo geral da pesquisa. O objetivo ndo foi elaborar uma
dualidade entre as pesquisas qualitativas e quantitativas ou escolher qual é a melhor,
mas expor ao leitor que ambas sao relevantes a depender dos dados que se busca
lograr.

O presente trabalho tem como objetivo principal identificar como o TCM/BA tem

responsabilizado os agentes publicos em relacdo as irregularidades licitatorias,

17 GERHARDT, Tatiana Engel; SILVEIRA, Denise Tolfo. Métodos de pesquisa. Plageder, 2009, p.
31.

176 pid, p.32.

177 |bid, p.32.
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principalmente apods as alteragdes na LINDB sancionado em 2018, para tal foi usada
a metodologia de Andlise de Decisdes - MAD. Tal método, segundo Filho e Lima,*"®
corresponde a essencialmente analisar decisdes de determinado 6rgdo decisor para
identificar a posicdo que tal 6rgdo tem acolhido a respeito de alguma temética ou
conceito, a partir de um protocolo que é reproduzivel em certa medida.

A MAD contém trés principais caracteristicas, sendo elas: pesquisa
exploratoria, recorte objetivo e recorte constitucional. Na pesquisa exploratoria, o
pesquisador se familiariza com o campo de discussfes que perfazem a matriz
paradigmatica do tema, através da pesquisa bibliogréfica. O recorte objetivo consiste
na delimitagcdo conceitual do campo discursivo, a partir da questao-problema, e por
fim, o recorte constitucional, é a escolha do érgdo decisor em que sera pautada as
andlises de decisdes, destacando também a pertinéncia tematica e a relevancia
decisoéria.1™

Como pesquisa exploratéria, o ponto inicial partiu em analisar literaturas sobre
a responsabilizacdo perante as Cortes de Contas e como estas identificavam os
responsaveis em cada etapa do processo licitatorio. Portanto, foram utilizadas
dissertacdes, monografias, artigos cientificos e livros que tratassem de tal tematica,
tais escritos foram selecionados justamente pelo seu valor académico, explicitados
nos capitulos anteriores.

No recorte objetivo, pretendeu-se encontrar nas decisbes do TCM/BA,
especificamente nas denuncias, se tem ha concentracdo das irregularidades nos
Prefeitos ou ha uma individualizacdo na responsabilidade, em funcéo da origem da
irregularidade. E por fim, como recorte institucional, ficara limitado ao Tribunal de
Contas dos Municipios da Bahia como 6érgdo decisor, visto sua importancia para a
Administracdo Pdublica local aqui ja relatada neste trabalho. Ademais, o recorte
temporal no periodo de 2019 a 2021 se deu em fungcédo dos novos paradigmas de
responsabilizacao trazidos pela LINDB.

Tal método foi 0 mais eficiente para este contexto, pois por se tratar de decisdes
a andlise precisa ser qualitativa, visto que o intuito ndo se restringe apenas em
levantar nimeros acerca da tematica, mas justamente, destacar o padrao de decisao

do Tribunal. Como recorte institucional visou delimitar no Tribunal de Contas dos

178 FILHO, Roberto Freitas. LIMA, Thalita Moraes. Metodologia de Analise de Decisdes — MAD.
Univ. JUS, Brasilia, n. 21, p. 1-17, jul./dez. 2010, p.5.
179 1bid, p. 8-12.
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Municipios da Bahia, justamente por uma das suas func¢des listadas no artigo 91,
inciso VI, da Constituicdo Estadual da Bahia em que cabe apreciar a legalidade,
legitimidade, economicidade e razoabilidade dos procedimentos licitatorios.

Visando delimitar o recorte objetivo neste trabalho, foi necessario usar o
sistema de busca por Denuncias no site do TCM/BA, na guia “Decisdes”, conforme a
Figura 2. No dia 15 de agosto de 2021, foi lancado no filtro “Exercicio de referéncia”
0os anos 2019, 2020 e 2021 e selecionado a opgao “sim” em transito em julgado,
resultando em 447 decisdes no total sendo 36 no ano de 2021, 192 em 2020 e 214
em 2019. O resultado da pesquisa no site do TCM, pode ser exportada no formato
“XLS” e no formato “PDF”, assim, ap0s a extragdo em ambos os formatos, identificou-
se uma tabela organizada pela prépria Corte, que catalogavam as denuncias atraves
das seguintes divisdes “Processo”, “Entidade”, “Denunciado”, “Cargo”, “Assunto”,
“‘Decisao”, “Data do Julgamento”, “Data do Julgamento”, “Data da Publicacdo” e

“Exercicio financeiro” conforme a Figura 3.

Figura 2 - Site de pesquisa de Decisdes do TCM/BA
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Fonte: Site do TCM/BA (https://www.tcm.ba.gov.br/)
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Figura 3 - Resultado da pesquisa de denuncias oferecidas no exercicio financeiro de
2021

I‘ TEMS2  Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia

Datado | Datada | Datado | Datada |P99] Datado | Datada | EXETCRi0
Processo Entidade Denunciado Cargo Assunto Decisdo Lo Reconsideragdio|, " de |V : de
Julgamento| Publicaclio ublicagdol, 9 ublicagol, 9
Revisdo) |Referéncia
1 SUPOSTAS
JOSE "
. IRREGULARIDADES
P N *
00723¢21| "M MIGUEI RICARDO | ppppgrmo NO PREGAO Procedente | 06/04/2021 | 14/04/2021 2021
CALMON LEAL Lo
REQUIAO ETRONICOT
: 012021
ASCIR LEITE Procedente , }
o733l | PM PUPIARS . 2021 | 2403202 0
ov973e21 | pvipupiaRa | ASOIREETE | prppgrto peedette | 160312021 | 240372021 2021
CALIXTO
01223¢21 | PM IBIRAPUA ANTONIO PREFEITO Mupmcmlculc 01/06/2021 | 09/06/2021 2021
RIBEIRO
pelas autoridades,
pelos fatos e motivos
adiante expostos.

Fonte: site do TCM/BA (https://www.tcm.ba.gov.br/)

Dentre essas decisdes, mediante o refinamento de palavras-chaves na coluna
“‘Assunto”, identificou-se as denuncias acerca de irregularidades no processo
licitatorio. Até a data da coleta de dados, das 36 denuncias extraidas no exercicio
financeiro de 2021, 35 documentos se tratava de Pregdes e 1 decisao se referia a
modalidade convite.

No exercicio financeiro de 2020, foram destacadas 192 denuncias, e apenas
21 destes processos possuiam assuntos diversos. Assim, do volume de 171
processos, identificou-se as seguintes modalidades licitatérias: tomada de preco (13),
concorréncia (7), contratacdes diretas (3), Regime Diferenciado de Contratacdo (1) e
Pregéo (147).

Por fim, o mesmo protocolo foi aplicado nos resultados coletados no exercicio
de 2019. Através do refinamento de palavras-chaves na coluna “Assunto”, exclui-se
49 denuncias que ndo abordavam vicios licitatérios do total de 214. Dos 165 processos
restantes, a distribuicdo das modalidades foi a seguinte: tomada de pregco (11),
concorréncia (9), contratacdo direta (3) Convite (1) e pregdo (140). O resultado deste
refinamento esta exposto no Gréfico 1, que evidencia a presenca macica de denuncias

sobre a modalidade Pregéo.
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Gréfico 1 - Modalidades presentes nas denuncias coletadas
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Elaborado por Elizabete de Araudjo Souza

Apos este primeiro refinamento, verificou-se na coluna “Decisao”, o resultado
de procedéncia total ou procedéncia parcial, para a andlise da responsabilizacéo,
excluindo as decisdes que julgaram as denuncias como improcedentes, arquivadas e
n&o conhecidas.

Dessa forma, no exercicio financeiro de 2019, do valor global de 165 processos,
o resultado decisorio foi 0 seguinte: improcedente (32), ndo conhecimento (54),
arquivamento (12) e procedéncia parcial ou total (67). Ja no exercicio financeiro de
2020, das 171 denuncias que versavam sobre procedimentos licitatérios, 42 foram
julgadas improcedentes, 28 nao foram conhecidas, 27 resultaram em arquivamento e
apenas, o0 montante de 74 apresentaram procedéncia parcial ou total. Por fim, no
ultimo exercicio analisado, o de 2021, extraiu-se das 36 dendncias, 0 seguinte
resultado: 13 denuncias improcedentes, 4 processos de arquivamento, 5 julgados nao
conhecidos e, por fim, 14 denulncias procedentes totais ou parciais.

Destarte, 0 objeto final da nossa analise quantitativa consistiu em 155 decisdes
procedentes ou procedentes parcialmente, que foram avaliadas qualitativamente,

guanto a responsabilizacéo dos agentes e a irregularidade cometida.
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4.5 Apresentacdo e analise das decisdes sobre dendncias com relagdo a

responsabilidade dos agentes publicos

A andlise das decisdes se deu através da leitura dos acérdaos, com o intuito
de identificar na fundamentacgao, as irregularidades cometidas e no dispositivo, 0s
responsabilizados. Por fim, foi necessario fazer a correspondéncia do vicio cometido
com a etapa do processo licitatorio, com base na pesquisa explicita no Capitulo 3,
para assim, mapear o perfil do TCM/BA quanto a responsabilizacdo dos agentes
publicos.

No exercicio de 2021, das 14 denuncias consideradas procedentes, os temas
mais recorrentes se referiam a vicios na elaboracéo do Edital, segundo o Quadro 1.
Dentre essas irregularidades, pontua-se as mais comuns, tais como a clausula de
exigéncia de produtos nacionais, omissdo do Edital em relagdo a possibilidade de
lances com taxas negativas, vedagcdo a impugnacdo do Edital por e-mail e previsdo

editalicia para a cobranca de multas em valores abusivos.

Quadro 1 - Visdo panoramica dos acérdaos analisados do exercicio financeiro de

2021
Quantidade Irregularidade identificada Etapa no Agentes
de processo Responsabilizados
ocorréncia licitatorio
4 Exigéncia de produtos nacionais Elaboracdo do | Prefeito e Pregoeiro
Edital (1); Prefeito (3)
2 Admissibilidade do ticket em papel na | Escolha do | Prefeito
contratacdo de empresa para o0 | objeto licitatério
fornecimento de combustivel, sem
justificativa
1 Omissdo do Edital em relacdo a | Elaboracdo do | Prefeito
possibilidade de lances com taxas | Edital
negativas
1 Vedacdo a impugnacao do Edital por e- | Elaboracdo  do | Prefeito
mail Edital
1 Previséo editalicia para a cobranca de | Elaboracdo  do | Prefeito
multas em valores abusivos Edital
4 Utilizacdo do critério de Menor preco | Escolha do | Prefeito e Pregoeiro
por lote, sem justificativa objeto licitatério (2); Prefeito (2)
1 Auséncia de disponibilizagdo do Edital | Publicacdo  do | Prefeito
no sitio eletrdnico ato convocatorio

Fonte: Elaborado por Elizabete de Araljo Souza

Cumpre pontuar que, com a exclusdo das decisdes improcedentes, a Unica

modalidade licitatoria avaliada neste exercicio foi o Pregéo. E das 14 decisfes, apenas
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3 acordaos apontaram o Pregoeiro e Prefeito no polo passivo, sobre irregularidades
na elaboracdo do Edital e escolha do objeto licitatério. As restantes, expuseram
apenas o Prefeito como responsavel.

Conforme explanado no capitulo 2, a elaboracdo defeituosa do ato
convocatorio pode resultar em diversos problemas na conducao do certame. Pereira
Junior'8® destaca que as Cortes de Contas, principalmente o TCU ja se posicionaram
responsabilizando a Comisséo de licitagdo por vicio no instrumento convocatorio, em
caso de comprovacao de participacdo na elaboracéo e ordem manifestamente ilegal,
mas em regra, a respeito do Pregoeiro e da propria CPL, em razdo das suas
atribuicdes, estes nao sao responsabilizados por tais vicios.

Nos acérddos do TCM/BA analisados que responsabilizaram o Pregoeiro, ndo
havia o questionamento da participacdo efetiva nesta fase do certame e se a
irregularidade era manifestamente ilegal. Por outro lado, além de trazer um sujeito
estranho a elaboracéo do Edital, ndo apontava os agentes designados para tal funcéo.
Notou-se também, a auséncia dos paradigmas esbocados pela LINDB, como a
existéncia ou nao de erro grosseiro, como tampouco a consideragcdo dos obstaculos
e dificuldades reais do gestor, das circunstancias faticas, agravantes e atenuantes do
administrador publico.

Pereira Janior e Dotti'®! ressaltam que ha um agente ou equipe responsavel
para elaboracdo do Edital, e estes devem ter cuidado na execucado da sua tarefa, a
fim de ndo serem admitidas, prevista ou incluidas clausulas ou condi¢cdes que
comprometam, restrinjam ou frustrem o carater competitivo da licitacdo. Os autores!®?
também apontam que o Tribunal de Contas da Unido impds penalidade a agentes
responsaveis pela elaboracdo de editais portadores de exigéncias indevidas e
restritivas a competitividade, como a Coordenadora Geral do Setor que solicitou o
processo licitatorio e o ex-Subsecretario de Assuntos Administrativos.

No caso do Prefeito, enquanto autoridade homologante, ha a sua

responsabilizacéo por irregularidades no processo licitatorio, como um todo. Todavia,

180 pEREIRA JUNIOR; Jessé Torres. Responsaveis pela Licitacdo. Observatorio da Nova Lei de
Licitag6es. Disponivel em: <http://www.novaleilicitacao.com.br/2019/10/29/responsaveis-pela-licitacao-
1/>. Acesso em: 23 Nov. 2021.

181 pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Competéncia e responsabilidade
dos elaboradores de ato convocatério de licitagao e seus anexos. Férum de Contratacao e Gestdo
Publica - FCGP, ano 19, n. 112, s/p, abr. 2011. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/138/21458/53250. Acesso em: 23 nov. 2021.

182 |pid, s.p.
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nota-se como padréo de decisao do Tribunal em comento, a responsabilizacédo do

gestor publico, como ordenador de despesas Municipal, por toda e qualquer

irregularidade, sem a devida avaliacdo dos agentes que praticaram a conduta. Faz-

se mister notar o posicionamento do TCU*®3 a respeito:

A simples existéncia de um fato apontado como irregular ndo é suficiente para
punir o gestor. Impde-se examinar os autores do fato, a conduta do agente, o
nexo de causalidade entre a conduta e a irregularidade e a culpabilidade.
Assim, verificada a existéncia da pratica de um ato ilegal, deve o 6rgao
fiscalizador identificar os autores da conduta, indicando sua responsabilidade

individual e a culpa de cada um.

No exercicio de 2020, das 74 denuncias consideradas procedentes, as

irregularidades mais comuns eram sobre vicios na elaboracéo do Edital, na conducao

do certame, na fase de habilitacdo, publicacdo do ato convocatorio e escolha da

modalidade. O Quadro 2 exibe a distribuicdo da ocorréncia destas irregularidades, a

etapa licitatoria atrelada ao vicio e o agente que o TCM/BA julgou como responsavel

pelo vicio.

Quadro 2 - Visao panoramica dos acordaos analisados do exercicio financeiro de

2020
Quantidade Etapa no Agentes
de Irregularidade identificada processo responsabilizados
ocorréncias licitatério
13 Exigéncia de produtos nacionais Elaboracéo do | Prefeito e
Edital Pregoeiro (3);
Prefeito (10)
2 Auséncia de minuta do contrato Elaboracéo do | Prefeito
Edital
2 Clausula restritiva no Edital — fabricacéo | Elaboracao do | Prefeito
inferior a 6 meses Edital
1 Julgamento dos recursos de inabilitagdo | Habilitacdo Prefeito
antes do prazo final para apresentacéo
de contrarrazbes
Auséncia de publicacao e | Habilitagédo Prefeito D);
2 disponibilizacdo da ata/resultado do Presidente da
julgamento de habilitacdo Comisséao de
licitacéo (1)
1 Admissibilidade do ticket em papel na | Escolha do objeto | Prefeito
contratacdo de empresa para o | licitatorio
fornecimento de combustivel, sem
justificativa
1 Exigéncia da entrega de garantia em | Elaboragéo do | Prefeito
data anterior ao certame Edital

183 BRASIL. Tribunal de Contas da Unigo. Acorddo 24/2002 — Plenario. Relator: Benjamin Zymler.
Data da sessao: 10/07/2002. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-
completo/%22ACORDAO-COMPLETO-10886%22. Acesso em: 23 nov. 2021



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-10886%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-10886%22
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1 Auséncia de divulgacdo adequada do | Conducéo do | Prefeito
resultado de recurso administrativo | certame
interposto por licitante.

7 Licitacdo na modalidade presencial em | Escolha da | Prefeito
periodo pandémico modalidade

2 Omissdo do Edital em relacdo a | Elaboracao do | Prefeito
possibilidade de lances com taxas | Edital
negativas

1 Clausulas restritivas no Edital: certiddo | Elaboracao do | Prefeito, Pregoeiro
negativa de inabilitados/inidéneos Edital e membro da

comisséo

Vedacao a impugnacéo do Edital por e- | Elaboracao do | Prefeito
mail Edital

2 Auséncia de clausula de atualizacdo de | Elaboracdo do | Prefeito
pagamento em caso de atraso Edital

12 Utilizagdo do critério de Menor prego | Escolha do objeto | Prefeito e
por lote, sem justificativa licitatorio Pregoeiro (5);

Prefeito (7)

4 Utilizagdo do critério de Menor prego | Escolha do objeto | Prefeito
global, sem justificativa licitatério

1 Dispensa de licitag&o irregular Escolha do objeto | Prefeito

licitatério

1 Auséncia de disponibilizacdo do Edital | Publicagdo do ato | Prefeito

no sitio eletrénico convocatorio

Fonte: criado por Elizabete de Aradjo Souza

Decerto, com o recorte das decisbes procedentes, restou-se 2 modalidades:
Pregédo e Tomada de Preco. Acerca dos vicios na elaboracdo do Edital e escolha do
objeto licitatério, identificou-se o mesmo perfil decisorio identificado no exercicio de
2021, ou seja, a responsabilizagdo macica do Prefeito. Contudo, destaca-se como
vicio ocorrido na fase externa, mais precisamente na habilitacdo, uma irregularidade:
0 julgamento dos recursos de inabilitagdo antes do prazo final para apresentacao de
contrarrazoes.

A respeito do julgamento dos recursos de inabilitacédo, tratou-se do Processo
e-TCM n.11442e20 sobre a Tomada de Pregco n. 012/2020 do Municipio de Lapao.
Assim, ha previsao expressa na propria deciséo, que foi até mesmo reconhecido pela
defesa do Gestor “que a Comisséao de Licitacdo procedeu ao julgamento dos recursos
de inabilitacdo antes do prazo final para apresentacéo de contrarrazdes”. O Presidente
da Comisséo de Licitagdo ndo chegou a figurar no polo passivo, e como tal, ndo foi
responsabilizado, sendo apenas o Prefeito, considerado o ordenador das despesas
Municipal.

Pontua-se que, houve apenas uma dendncia neste exercicio, o processo TCM
n°® 03737e20, em que o Pregoeiro e o membro da Equipe de Apoio foram

responsabilizados, contudo, o mérito da deciséo tratou-se sobre exigéncia em edital
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de apresentacdo da certiddo negativa como critério de habilitagdo, ou seja, um vicio
editalicio.

Por fim, no exercicio de 2019, das 67 denuncias julgadas procedentes, as
irregularidades versaram sobre vicios ocorridos nas seguintes etapas do processo
licitatorio: confeccdo do Edital, habilitacdo, vicio na fase interna, divulgacédo do ato
licitatério e escolha da modalidade. O Quadro 3 expde a distribuicdo da ocorréncia
destas irregularidades, a etapa licitatoria atrelada ao vicio e o agente que o TCM/BA

julgou como responsavel pelo vicio.

Quadro 3 - Visao panoramica dos acordaos analisados do exercicio financeiro de

2019
Quantidade Etapa no Agentes
de Irregularidade identificada processo responsabilizados
ocorréncias licitatorio
6 Exigéncia de produtos nacionais Elaboracéo do | Prefeito e
Edital Pregoeiro
(2); Prefeito (3)
1 Auséncia de minuta do contrato Elaboracéo do | Prefeito
Edital
1 Clausula restritiva no Edital — fabricacao | Elaboracao do | Prefeito
inferior a 6 meses Edital
1 Vedacdo de participacdo de sociedades | Elaboragéo do | Prefeito
por acdo e cooperativas, sendo | Edital
excetuadas as de consumo, que nao
guardam relacdo com o objeto de Edital
7 Exigéncia irregular de documento para a | Elaboracéo do | Prefeito;
fase de habilitacdo Edital
11 Admissibilidade do ticket em papel na | Escolha do objeto | Prefeito
contratacdo de empresa para o | licitatério
fornecimento de combustivel, sem
justificativa
7 Justificativa para rede credenciada Elaboracéo do | Prefeito
Edital
Clausula restritva a respeito da | Elaboracao do | Prefeito
participacdo de licitantes que cumprem | Edital
4 penalidades impostas pela Administracdo
1 Processo licitatério ndo foi encaminhado | Irregularidade Prefeito
ao sistema do e-TCM perante a Corte
3 Insuficiente exigéncia da qualificacdo | Elaboracéo do | Prefeito
econdmico-financeira/ técnica Edital
1 Escolha de uma marca especifica Elaboracéo do | Prefeito
Edital
1 Auséncia de resposta ao Pedido de | Habilitagao Prefeito
Esclarecimento e Impugnacéo feito pela
licitante
1 Comissdo de licitagdo exercendo | Conducéo do | Prefeito
atividade privativa de engenheiros e | certame
arquitetos
3 a auséncia de dotagdo orcamentéaria para | Vicio na fase | Prefeito
a contracdo interna
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1 exigéncia da entrega de garantia em data | Elaboragéo do | Prefeito
anterior ao certame Edital
3 Inabilitacdo indevida Habilitacdo Prefeito
1 Manobra para fugir da modalidade | Escolha da | Prefeito
correta modalidade
3 Omissdo do Edital em relacdo a | Elaboracao do | Prefeito
possibilidade de lances com taxas | Edital
negativas
2 Clausulas restritivas no Edital Elaboracao do | Prefeito
Edital
Utilizacao do critério de Menor preco por | Escolha do objeto | Prefeito e
7 lote, sem justificativa licitat6rio Pregoeiro (2);
Prefeito (5)
6 Utilizacdo do critério de Menor precgo | Escolha do objeto | Prefeito 4);
global, sem justificativa licitat6rio Prefeito e
Pregoeiro (2);
1 Dispensa de licitag&o irregular Escolha do objeto | Prefeito
licitatério
8 Auséncia de disponibilizacdo do Edital Publicacdo do ato | Prefeito
convocatorio

Fonte: Elizabete de Aradjo Souza

Conforme exposto no quadro acima, o padrdo decisorio desta Corte neste
exercicio foi similar aos anos anteriores, ou seja, a responsabilizacéo unica e exclusiva
do Prefeito. Destacam-se alguns processos, diante de responsabilidades especificas
de outros agentes, que nao foram, se quer citados.

Pereira Junior e Dotti'®* afirmam que a Comisséo de Licitacdo e Pregoeiro
devem se atentar para o cumprimento dos prazos da etapa externa, tais como a
producao de resposta a esclarecimentos (art. 40, VIII, da Lei n° 8.666/93 e art. 17, Il
do Decreto n® 10.024/2019) e a impugnacbes a tempo e modo devidos; por
providéncias outras que se mostrarem necessarias diante das peculiaridades do
certame, como, por exemplo, o adiamento de uma sessao de julgamento.

Todavia, apesar de trata-se de competéncia expressa do Pregoeiro, no
processo TCM n° 05861e19, o Pregoeiro nao foi mencionado nos autos, nem houve
discussé@o sobre a conduta realizada, nexo de causalidade e dolo. Dentre outras
irregularidades desta denuncia, a Corte identificou a auséncia de resposta ao Pedido
de Esclarecimento e Impugnacédo feito pela licitante a Administracdo no Pregéo
Presencial n. 14/2019, atribuicdo exclusiva deste agente publico.

184 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Competéncia e responsabilidade
dos elaboradores de ato convocatorio de licitacdo e seus anexos. Férum de Contratacdo e Gestao
Publica - FCGP, ano 19, n. 112, s/p, abr. 2011. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/138/21458/53250. Acesso em: 23 nov. 2021.
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Ainda mais claro a inexisténcia de individualizagdo na responsabilidade, chama
a atencao o Processo TCM n° 18905e19, no qual a Comisséo de licitacdo exerceu
atividade privativa de engenheiros e arquitetos, ao assinar laudos permitindo a
locacdo de imdveis por meio de dispensa de licitacdo. Na fundamentacdo da deciséo,
foi explicito de forma clara quais eram 0s agentes responsaveis pelo ato ilicito, ou
seja, a Comisséo de Licitacéo, contudo, no dispositivo da decisdo, a Prefeita Municipal
de Cafarnaum foi responsabilizada e multada no importe de R$ 1.000,00 (um mil
reais), sem ao menos discutir sobre a culpa in eligendo, que € a culpa decorrente da
mé escolha do representante ou preposto.

De forma resumida, o Grafico 2 mostra o cenario decisorio do Tribunal de
Contas dos Municipios da Bahia nas denudncias julgadas procedentes sobre as
irregularidades licitatérias, com uma concentracdo clara na responsabilizacdo dos

Prefeitos, enquanto ordenadores de Contas Municipais.

Gréfico 2 - Agentes responsabilizados nas denuncias procedentes perante o
TCM/BA (2019-2021)
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Elaborado por Elizabete de Aradjo Souza
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Acerca da importancia da individualizacdo da conduta, Franca'®® em curso
ministrado no TCE/BA elencou alguns questionamentos que a Corte de Contas deve
fazer na matriz de responsabilizacdo: Era razoavel exigir do responsavel conduta
diversa daquele que ele adotou, consideradas as circunstancias que o cercavam?
Caso afirmativo, qual seria essa conduta? O responsavel praticou o ato apés prévia
consulta a 6rgéos técnicos ou, de algum modo, respaldado em parecer técnico? E
razoavel afirmar que era possivel ao responsavel ter consciéncia da ilicitude do ato
gue praticara? Houve boa-fé do responsavel? E tais questionamentos s&o
fundamentais para a responsabilizacdo dos agentes publicos, principalmente apds as
mudancas trazidas na LINDB.

Assim, conclui-se que, no periodo analisado, o Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia, quanto a responsabilizacdo dos agentes publicos
perante as fraudes licitatorias, ndo aponta tracos de individualizacdo dos agentes, e
por consectario l6gico, pode-se inferir que, essa Corte ndo absorveu os parametros
da LINDB (Lei de Introdu¢cdo as Normas do Direito Brasileiro). Visto que, a
individualizac&o nesta seara, perpassa pela investigacdo das condutas antijuridicas,
pelas diretrizes da LINDB, os obstaculos e as reais dificuldades que os gestores e as

exigéncias das politicas publicas.

4.6 Novos paradigmas, novas perspectivas

Esta pesquisa tomou como arcabouco legislativo para as licitacdes a Lei n.
8.666/93. Todavia, a nova Lei de Licita¢des, publicada em 01 de abril de 2021 substitui
a antiga Lei Geral, 8.666/1993, bem como a Lei do Pregédo, 10.520/2002, e o Regime
Diferenciado de Contratacdo (RDC, 12.462/2011).

Apesar de ter sido publicada em 1° abril deste ano, a nova legislagéo convive
ainda com as outras leis supramencionadas, ja que foi previsto, em seu artigo 191, o
prazo de dois anos — até abril de 2023 — para a revogacao das normas anteriores.
Dessa forma, nesse periodo, a Administracdo Publica tera a possibilidade de optar

pela aplicagéo de algum dos regimes vigentes, seja o da Lei n® 8.666/93 ou o da Lei

185 FRANCA, Antonio. Cadeia de responsabilidade na apuracéo de ilicitos. Seminario de Controle,
Prevencao e Combate a Corrupcao - Aspectos Administrativos, Técnicos e Juridicos.

Evento realizado no Instituto Anisio Teixeira. Data do evento: 19 abr. 2017. Disponivel em:
https://www.tce.ba.gov.br/images/franca_antonio_cadeia_de_responsabilidade na_apuracao_de_ilicit
0s.pdf. Acesso em: 22 nov. 2021
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n® 14.133/21, devendo tal escolha constar expressamente no edital, sendo vedada a
combinacéao entre as duas leis.

Um dos aspectos mais positivos e de maior impacto deste novo corpo
legislativo foi justamente a regulacdo acerca dos agentes publicos que atuardo nas
atividades administrativas, de gestao e do controle. A nova Lei de Licitagao erigiu a
governanca como um dos pilares das contratacfes publicas no paragrafo unico do art.
11, e por consectario logico, a governanca envolve uma adequada politica de pessoal
com a promogao de “gestdo de competéncia”, capacitagédo e atualizagéo sistematica
dos servidores responsaveis pelos processos de contratacéo.!8

Assim, o art. 7° da Lei 14.133/2021 trata de forma geral, dos agentes publicos
gue irdo atuar nos procedimentos administrativos em todas as suas fases:
preparatoria, externa e contratual. Além disso, o § 3° do art. 8° prevé que as regras
relativas ao agente de contratacdo, equipe de apoio, ao funcionamento da comisséo
de contratacdo, fiscais e gestores de contrato serdo disciplinadas em regulamento
proprio. Em nivel federal, at¢é o momento da constru¢do desta pesquisa, h4 uma
Consulta Publica que vocaliza a atuagdo, o funcionamento, as atividades no
desempenho de gestéo e fiscalizacdo dos contratos administrativos, bem como trata
do apoio dos orgaos de assessoramento juridico e de controle interno, impondo
orientacdes gerais de expedicdo de normas regulamentadoras das referidas
situacdes, por parte dos Entes Federativos.

Ademais a Lei n° 14.133/21 prevé, expressamente, que a autoridade maxima
do 6rgao ou entidade designara formalmente agentes publicos para o desempenho
das funcdes essenciais a execucdo da licitacdo e gestdo do contrato. E esta
designacdo serd realizada pelo instrumento legal ou normativamente previsto,
conforme a regulamentacéo especifica de cada érgao ou entidade, ou seja, podera se
dar por atos como portarias, resolucdes, ou atos equivalentes.

Santos'®” afirma que esta designacao formal tem dupla funcéo: (a) demarcar a
competéncia do agente designado, estabelecendo o conjunto de deveres e de

poderes enfeixado pelo servidor; e (b) individualizar as condutas para fins de apuragao

186 AMORIM, Victor. Enfim, quem é o “agente de contratagdo” na Nova Lei de Licitagées?..
Repositorio Institucional. Universidade Federal de Santa Catarina. Data de publicacdo: 11 jun. 2021.
Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/224250. Acesso em: 23 nov. 2021.

187 SANTOS, José Anacleto Abduch. Agente de contratacdo. Blog da Zénite. Publicado em: 22 set.
2021 Disponivel em: <https://zenite.blog.br/agente-de-contratacao/>. Acesso em: 23 nov. 2021.
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de responsabilidade, constituindo o nucleo essencial para aferir eventual conduta
dolosa ou culposa, ou mesmo de omissao propria.

Cumpre pontuar que, a nova Lei de Licitagbes absorveu completamente o
principio da segregacgédo das fungdes. Ao comentar a importancia dessa introdugéo na
legislacdo, Arantes, Chauvet e Martinelli' consideraram um aspecto positivo da nova
Lei de Licitacdes visto, tratar-se de ferramenta que, se bem executada, podera
contribuir com um “maior controle interno da Administracédo Publica e com legalidade
dos procedimentos licitatorios e contratos deles decorrentes”.

Assim, na prética, a separa¢do proposta leva em conta a necessidade de se
evitar a concentracdo de tarefas técnicas e/ou decisérias nas maos de um mesmo
agente publico/unidade administrativa, bem como pressupde a designacdo de
setores/agentes especificos para executarem as funcdes mais sujeitas a riscos de
fraudes e corrupcdo, que para Ramos!® seriam as “estimativa do valor da
contratagao” (operacionalizada pela realizagéo de cotagdes de pregos), “elaboragao
do edital”’, “conducédo do certame” e “fiscalizagdo e acompanhamento da execugao
contratual”.

E cedico que, no caso de pequenas unidades administrativas que possuem
caréncia de pessoal, Arantes, Chauvet e Martinelli'®® até esbocam a mitigacdo deste
principio, que é o caso da maioria dos Municipios baianos, desde que a Administracéo
motive a mitigacdo e mostre que maximizou 0 aproveitamento de sua estrutura
pessoal.

Decerto, € possivel vislumbrar que no futuro, com essa pormenorizagcdo das
atribuicdes no processo licitatério trazido na nova Lei de Licitagbes, o TCM/BA
incorporard o principio da segregacéao das funcdes na sua matriz de responsabilizacéao
e havera uma diversidade de agentes responsabilizados perante esta Corte, mesmo
na situacdo precaria dos Municipios baianos julgados pelo TCM/BA, com caréncia de

pessoal

188 ARANTES, Ivana Eduarda Dias; CHAUVET, Rodrigo da Fonseca; MARTINELLI, Mariana Vianna.
O principio da segregacéo de funcBes na nova Lei de Licita¢cGes - Migalhas. Migalhas. Publicado
em: 28 abr. 2021 Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/depeso/344503/o0-principio-da-
segregacao-de-funcoes-na-nova-lei-de-licitacoes>. Acesso em: 23 nov. 2021.

189 RAMOS, Priscila. O Principio da Segregacdo de Funcgdes e a Nova Lei de Licitagdes.

Priscilaviana.com.br. Disponivel em: <http://www.priscilaviana.com.br/visualizacao-de-
noticias/ler/52/o-principio-da-segregacao-de-funcoes-e-a-nova-lei-de-licitacoes>. Acesso em:
23 nov. 2021.

190 Op cit, s/p.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 71 e diante, consolidou o papel do
Tribunal de Contas como o 6rgado especializado no julgamento das contas publicas.
As especificidades das infragcfes, das investigacoes, das fontes, dos processos e das
punicdes levadas as cabo no ambito dos Tribunais de Contas o torna um érgéo impar,
ao valer-se de principios e pressupostos do Direito Penal e do Direito Civil no instituto
da Responsabilidade.

Em abril de 2018, foi aprovado o Projeto de lei 7.448/2017, mais tarde
sancionado como a Lei 13.655/2018, que incluiu na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro novos principios gerais que devem ser observados nas decisdes
originadas de 6rgaos publicos. A partir de entéo, a Lei 13.655/2018 trouxe um novo
paradigma para a responsabilizacdo do agente publico e a jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido mostra que esta Corte incorporou essas regras com algumas
modulacgdes.

Com tais mudancas normativas houve a necessidade de verificar como o
Tribunal de Contas dos Municipios tem responsabilizado seus gestores. O
protagonismo do TCM/BA fica em destaque neste trabalho justamente devido a sua
importancia local em fiscalizar aplicagdo dos recursos pelos Municipios baianos, bem
como apreciar contas prestadas pelo Prefeitos em mais de 400 Municipios. Isto exige
desta Corte, uma maleabilidade na consideracéo dos obstaculos e dificuldades reais
do gestor, das circunstancias faticas, agravantes e atenuantes do administrador
publico.

Para verificar tal hipotese foi necessario usar a Metodologia de Andlise de
Decisdes, bem como sistema de busca por Denuncias no site do proprio tribunal. No
dia 15 de agosto de 2021, foi langado no filtro “Exercicio de referéncia” os anos 2019,
2020 e 2021 e selecionado a opgao “sim” em transito em julgado, resultando em 447
decisbes no total sendo 36 no ano de 2021, 192 em 2020 e 214 em 2019.

Vale recordar que a pesquisa se limitou aos acordaos a partir de 2019, visando
a absorcao dos paradigmas trazidos pela Lei 13.655/2018. ApOs o recorte objetivo,
restou-se 155 decisdes como objeto de estudo. Nesta analise foi possivel identificar a
responsabilizacdo macica do Prefeito, e a inviabilizacdo de outros agentes publicos

gue estavam praticando a conduta delituosa.
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E dessa forma, conclui-se que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
da Bahia, nas denuncias analisadas, ndo apontava tracos de individualizacdo dos
agentes, e por consectario l6gico, pode-se inferir que, essa Corte ndo absorveu os
parametros da LINDB (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro). Visto que,
a individualizacdo nesta seara, perpassa pela investigagdo das condutas antijuridicas,
pelas diretrizes da LINDB, os obstaculos e as reais dificuldades que os gestores e as
exigéncias das politicas publicas.

Por fim, tendo analisado e estudado o papel do TCM/BA na responsabilizagéo
ao longo do processo licitatorio, surgem outros possiveis e interessantes temas de
pesquisa que podem ser abordados para complementar a presente pesquisa, como
por exemplo, aprofundar em outros mecanismos de controle do TCM/BA como, as
auditorias. Da mesma forma, seria importante pesquisar, examinar e avaliar com
dados estatisticos como o TCM/BA analisara a conduta dos gestores com 0S novos
paradigmas da Lei 14.133/21.
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