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RESUMO

A pesquisa € baseada em referencial tedrico e bibliografico. Analisa os efeitos do art.
28 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), incluido pela Lei
13.655/2018, na seguranga juridica do gestor que homologa licitagdes de obras
publicas. E uma pesquisa exploratéria, baseada no estudo da legislacdo, da doutrina
e da jurisprudéncia. Aborda o principio da segurancga juridica, as atribuicbes dos
principais agentes que atuam em licitacbes de obras publicas, os parametros
tradicionalmente utilizados pelo TCU nos processos na apurac¢ao de responsabilidade
dos agentes publicos e os reflexos do art. 28 da LINDB na jurisprudéncia do TCU. No
estudo do principio da seguranga juridica séo identificados seus principais aspectos.
Na secao sobre as atribuicbes dos agentes, a pesquisa identifica as principais
atividades desenvolvidas por eles nas fases preliminar, interna e externa da licitacéao
de obra, bem como identifica a legislagdo que rege suas atividades. Na sec¢ao sobre
os parametros utilizados pelo TCU, tratam-se de regras de responsabilidade civil e
critérios utilizado na jurisprudéncia da corte. Na secao sobre os reflexos do art. 28 da
LINDB na jurisprudéncia do TCU sao estudados julgados da corte posteriores ao inicio
de vigéncia do referido dispositivo legal. Nos resultados, os principais aspectos do
principio da seguranca juridica foram confrontados com as informagdes levantadas
nas outras se¢des. O estudo permitiu concluir que o art. 28 da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro favoreceu a seguranca juridica do gestor sem, contudo,
ter gerado todos os efeitos esperados.

Palavras-chave: Obra Publica. Erro Técnico. Responsabilidade Solidaria. Gestor.
Segurancga Juridica.
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1 INTRODUGAO

A licitagdo é o meio pelo qual a Administracdo adquire bens e contrata
servigos para alcance dos interesses publicos. O procedimento licitatério € formado

por um conjunto de atos harménicos e interdependentes.

Em se tratando de obras publicas, a Lei Federal 8.666, de 21 de junho
de 1993, Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, continua sendo o principal
diploma legal a disciplinar a matéria, apesar da existéncia de legislagado especial e

esparsa sobre o assunto.

O estudo restringe-se a licitagdes regidas por esse diploma legal, na
modalidade concorréncia, do tipo menor prego, tendo como objeto a construgdo de

edificagdes publicas.

De acordo com o rito contido na Lei 8.666/1993, antes da homologacéao
do certame pelo gestor, profissionais de diversas areas do conhecimento, em
especial, engenheiros e arquitetos, elaboram estudos técnicos, projetos e orgamentos,

que passam a integrar o edital.

Apesar dessa divisdo de tarefas, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
admite a imputagdo de responsabilidade solidaria ao gestor, mesmo quando a

irregularidade consta de documentos elaborados pelo setor técnico.

Essa posigdo do TCU gerou um cenario de grande inseguranca juridica
para os gestores publicos, consubstanciada na falta de previsibilidade das

consequéncias advindas de seus atos.

Entretanto, em 24 de abril de 2018, entrou em vigor a Lei Federal 13.
655, que acrescentou o art. 28 a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro

(LINDB), o qual limita as possibilidades de responsabilizagao dos agentes publicos.

Diante disso, o presente estudo tem o objetivo de identificar os efeitos
dessa inovacédo legal na seguranga juridica do gestor publico, responsavel por

homologar licitagdes de obra.
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A pesquisa € baseada na legislagdo, na doutrina e na jurisprudéncia
relacionadas ao tema. Ao longo da pesquisa, € objeto de estudo o principio da
segurancga juridica, as dos agentes que atuam em licitagdo de obra publica, os
critérios tradicionalmente utilizados pelo TCU para responsabilizagdo de agentes

publicos e os reflexos do art. 28 da LINDB na jurisprudéncia do TCU.

Durante estudo do principio da seguranca juridica sao identificados os
seus principais aspectos, bem como a sua importancia para os cidaddos em geral e

para o gestor.

Quando do estudo das competéncias dos agentes que atuam em
licitagbes de obras publicas, sao descritas as principais atividades desempenhadas

por eles, destacando-se aquelas consideradas mais importantes.

Na parte relativa aos critérios tradicionalmente utilizados pelo TCU, s&o
analisados os aspectos legais e jurisprudéncias, com destaque para a legislagao afeta

a responsabilidade civil e para as teses que fundamentam os julgados daquele 6rgao.

Os reflexos do art. 28 da LINDB na jurisprudéncia do TCU sao
identificados mediante observagao de julgados proferidos pela corte, apds o inicio de

vigéncia do referido dispositivo legal.

Por fim, com base nos principais aspectos do principio da seguranca
juridica, sado analisados os efeitos do art. 28 da LINDB na seguranca juridica do gestor
que homologa licitagbées de obras, levando em conta o significado dessa inovagéo em

termos legais e jurisprudenciais.

1.1 Definigao do problema

Os processos que visam a licitagcdo de uma obra publica sao instruidos,
basicamente, com uma sequéncia de estudos e projetos, elaborados por engenheiros

e arquitetos, seguidos de aprovagdes, exaradas por gestores publicos.

Na hipotese de ocorréncia de erros, em raz&o da responsabilidade ser
eminentemente pessoal, a expectativa normal do gestor seria no sentido de que cada

agente respondesse por sua falha.
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Todavia, a jurisprudéncia do TCU revela que essa expectativa dos
gestores nem sempre se confirma, pois o tribunal admite a responsabilizagdo do

gestor por ato de terceiro.

Essa possibilidade de responsabilizacdo pessoal por atos praticados por
terceiros, gera insegurancga juridica para o gestor publico. Esta, por sua vez, faz com
que, mesmo atuando com observancia da legalidade, ele tenha receio em exercer seu
poder discricionario (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 13).

Nos ultimos seis anos, este oficial-aluno atuou na Se¢ao de Contratos e
Convénios da Diretoria de Contratacbes e Aquisicbes do CBMDF, que é o setor
responsavel pelas licitagdes da corporagado. Nesse periodo, foi observado que, a fim
de minimizar as possibilidades de responsabilizacdo pessoal, antes de praticar os atos
de sua competéncia, alguns gestores, determinavam a restituicdo dos autos a origem
para sanar duvidas de ordem técnica e, desse modo, comprometiam a celeridade
processual. Outros, impelidos pelo dever de agir, assumiram riscos pessoais, cuja

magnitude desconheciam.

Nesse contexto, foi editada a Lei 13.665, de 25 de abril de 2018, pela
qual foram inseridos diversos dispositivos na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB). Dentre eles, destaca-se o art. 28 na LINDB, o qual prevé que “O
agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em

caso de dolo ou erro grosseiro.” (grifo nosso).

Diante disso, questiona-se qual o efeito da inclusdo do art. 28 na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro na seguranca juridica do gestor que
homologa licitacdes de obras publicas.

1.2 Justificativa

No Plano Estratégico (PLANES) do CBMDF 2017-2024 foram tragados
onze objetivos. Dentre eles, destaca-se o Objetivo 6 que consiste em “Garantir a
infraestrutura apropriada as atividades operacionais e administrativas”. Para alcance
desse fim, umas das principais iniciativas é a construgao e reforma de quartéis.Para
tanto, foi instituido o Plano de Obras do CBMDF, onde estao previstas as construgdes

do Grupamento de Protecdo Ambiental, do Centro de Formagao e Aperfeigoamento
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de Pracas, do Anexo Il do Quartel do Comando-Geral e a reforma dos chamados

Quartéis Pioneiros.

Desse modo, constata-se que as iniciativas que visam ao alcance do

Objetivo Estratégico 6 dependem de licitagdes de obras publicas.

Do ponto de vista académico, a pesquisa pode contribuir como uma fonte
de consulta e enriquecer os debates em torno do tema, o qual encontra-se em

evidéncia apds a edicao da Lei Federal 13.655/2018.

A depender do resultado da pesquisa, ela pode contribuir para a
celeridade da instrugao dos processos de licitagao de obras do CBMDF, favorecendo
a implementacgéao das inciativas previstas para o alcance do Objetivo Estratégico n° 6
do Planejamento Estratégico do CBMDF 2017-2014.

Para o ocupante do cargo de Diretor de Contratagbes e Aquisigdes do
CBMDF (gestor), a pesquisa reveste-se de especial importancia porque a existéncia
de um ambiente juridicamente seguro implica na redugao de riscos de sofrer prejuizos

em seu patrimoénio pessoal.

1.3 Objetivos

Conforme Marconi e Lakatos (2010, p. 202), o objetivo geral “esta ligado
a uma visao global e abrangente do tema”, enquanto os objetivos especificos

“apresentam carater mais concreto”.

Nessa acepgao, o objetivo geral do estudo € analisar os efeitos da
inclusdo do art. 28 na LINDB na seguranca juridica do gestor que homologa licitagbes

de obra publica.

Para alcancar esse objetivo, foram tracados os seguintes objetivos

especificos:

1) Identificar os principais aspectos do principio da seguranca juridica;
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2) Identificar as principiais competéncias dos agentes publicos nos

processos de licitagao de obra;

3) Analisar os parametros tradicionais utilizados pelo TCU em seus

processos para imputar responsabilidade solidaria ao gestor;

4) Identificar os reflexos da inclusdo do art. 28 na LINDB na

jurisprudéncia do TCU.

Cada objetivo especifico foi desenvolvido em uma Segéo especifica.

1.4 Definicao de termos
Acordao: decisao coletiva dos tribunais (SILVA, 2010, p.57).

Ad infinitum: expressao em latim que significa indefinidamente, até o
infinito (SILVA, 2010, p. 124).

Administragédo: 6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a

Administracdo Publica opera e atua concretamente. (BRASIL, Lei 8.666/1993, art. 6°).

Apud: preposicao latina, significando ao pé, junto de, a vista de, que é
utilizada para assinalar as citacdes feitas em obras, que ndo sao de autoria da pessoa
cuja locucgdo, sentenga ou texto se faz referéncia. (SILVA, 2010, p. 405).Culpa in
elegendo: (resultante da escolha) é a que se atribui a proprietario, patrao, empregador
etc., pelas faltas cometidas por seus servigais, empregados ou prepostos, na
execugao de atos ou omissdes que possam causar danos a outrem (SILVA, 2010, p.
124).

Culpa in vigilando: (falta de vigilancia), € a que se imputa a pessoa, em
razao de prejuizo causado a outrem, por atos de pessoa, sob sua subordinagao
(SILVA, 2010, p. 405).

Gestor: autoridade competente para homologar o procedimento
licitatério. Na pesquisa € o Diretor de Contratagdes e Aquisicbes do CBMDF (O
AUTOR).
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Gestor Publico: O gestor publico € o profissional responsavel por

planejar e gerenciar as organizagdes publicas (MARQUES, 2020).

In verbis: expressdo em latim que significa nestes termos ou nestas
palavras. (SILVA, 2010, 979).

Juris tantum: expressao em latim que significa presungao relativa
(SILVA, 2010, p. 807).

Lato sensu: expressao em latim que significa sentido amplo (SILVA,
2010, 800).

Medida Proviséria: ato normativo expedido pelo Presidente da Republica

em casos de relevancia e urgéncia (BRASIL, Constituicado Federal de 1988, art. 62).

Onus probandi: expressao em latim que significa 6nus ou encargo de
provar (SILVA, 2010, p. 979)

Quartil: Sao valores que dividem um conjunto de elementos ordenados
em quatro partes iguais. O primeiro quartil deixa 25% dos elementos do conjunto a
esquerda. O segundo quartil deixa 50% dos elementos a sua esquerda. O terceiro
quartil deixa 75% dos elementos a sua esquerda (TCU, Acordao 2.622/2013, Plenario,

Rel. Min. Marcos Bemquerer, Sessao de 25 set. 2013).

Ratio essendi: expressao em latim que significa razao de ser (SILVA,
2010, 979).

Stricto sensu: expressao em latim que significa sentido estrito (SILVA,
2010, 990).
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2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 Principio da seguranca juridica

Uma das maiores dificuldades que o gestor publico enfrenta no dia a dia
de seu trabalho diz respeito a falta de seguranga juridica sobre as consequéncias

pessoais advindas de seus atos.

Segundo Canotilho (2000, p. 256), “0 homem necessita de seguranca
juridica para conduzir, planificar e conformar autbnoma e responsavelmente a sua

vida.”

Sobre esse principio, Avila (2014, p. 698) ensina que, da perspectiva dos
cidadaos, ela implica em:
[...] um estado de confiabilidade e de calculabilidade juridicas, com base na
sua cognoscibilidade, por meio da controlabilidade juridico racional das
estruturas argumentativas reconstrutivas de normas gerais e individuais,
como instrumento garantidor do respeito a sua capacidade de — sem engano,
frustragdo ou surpresa e arbitrariedade — plasmar digna e responsavelmente

o seu presente e fazer um planejamento estratégico juridicamente informado
do seu futuro.

No conceito acima colacionado, cognoscibilidade significa uma elevada
capacidade de os cidadaos compreenderem as estruturas das normas juridicas por
meio de sua acessibilidade, abrangéncia e clareza. Confiabilidade diz respeito a
proibicdo de frustragcdo de direitos, ou seja, na existéncia de intangibilidade de
situagdes passadas, durabilidade do ordenamento juridico e irretroatividade das
normas. Calculabilidade, por sua vez, diz respeito a uma situagdo em que o cidadao
pode saber como e quando as mudancas juridicas podem ser feitas e, assim, pode
controlar, hoje, as consequéncias atribuidas aos seus atos pelo Direito de amanha
(AVILA, 2014, p. 699-700).

Infere-se que a seguranca juridica se insere no contexto das relagdes

entre os cidadaos e o Estado, representado pelos Poderes Executivo, Legislativo e
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Judiciario. Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) a consagrou

em diversos dispositivos.

O principal exemplo de aplicagéo do principio da segurancga juridica esta
contido no inciso XXXVI do art. 5° da CF/1988, segundo o qual “a lei n&o prejudicara

o direito adquirido, a coisa julgada e o ato juridico perfeito”.

O texto constitucional também prestigiou o principio da seguranca
juridica, quando adotou a prescritibilidade de atos ilicitos como regra e a
imprescritibilidade como excegao: “§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescricao
para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos
ao erario, ressalvadas as respectivas acoes de ressarcimento.” (BRASIL, Constituicao
Federal, art. 37, § 5°, DOU, de 5/10/1988).

Esses dois dispositivos constitucionais dizem respeito a necessidade de
estabilizagao das relagdes juridicas dos cidadaos, os quais, mesmo quando praticam
atos ilicitos, tém o direito de refazer suas vidas. Por isso, ndo podem ficar sujeitos a

sofrer as consequéncias por tempo indeterminado.

Outro exemplo € o art. 103 — A da CF/1988, que permite ao Supremo

Tribunal Federal a edicdo de sumulas vinculantes, in verbis:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagao,
mediante decisdao de dois tergcos dos seus membros, apds reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional, aprovar sumula que, a partir de sua
publicagdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagao aos demais
orgaos do Poder Judiciario e a administragdo publica direta e indireta, nas
esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou
cancelamento, na forma estabelecida em lei.

§ 1° A sumula tera por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de
normas determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgaos
judiciarios ou entre esses e a administragdo publica que acarrete grave
inseguranca juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre questao
idéntica. (BRASIL, Constituicdo Federal, art. 103-A, DOU, de 5/10/1988, grifo
Nosso)

Nesse caso, o constituinte instituiu um importante instrumento de
uniformizagao de jurisprudéncia, cujo objetivo principal é tornar previsiveis os critérios
de aplicagdo do Direito, a que todos se submetem. Assim, evitam-se casuismos e

surpresas.
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O aprofundamento do estudo do principio da seguranga juridica mostra
que ele possui uma dimensao estatica e outra dindmica. A dimensao estatica revela
as qualidades que o Direito deve ter para servir de instrumento de orientacdo do
cidaddo. A dimensao dinamica esta relacionada a agao do Direito no tempo e quais
os ideais ele deve garantir para que possa servir como instrumento de protegao dos
cidaddos (AVILA, 2014, p. 698).

Ademais, ele pode ser estudado sob os aspectos objetivo e subjetivo.

Ha autores que consideram o aspecto subjetivo da seguranga juridica um subprincipio
denominado principio da prote¢cao da confianga. Canotilho (2000, p. 256) ensina que:
Estes dois principios — seguranca juridica e protegdo a confianga —

andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o

principio da protecdo da confianga como um subprincipio ou como uma

dimenséao especifica da seguranga juridica. Em geral, considera-se que a

seguranga juridica esta conexionada com elementos objetivos da ordem

juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientagcédo e

realizagéo do direito — enquanto a protegao da confianga se prende mais com

as componentes subjetivas da seguranga, designadamente a calculabilidade

e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos dos actos.
(sic)

Na visao do autor, o aspecto objetivo da seguranca juridica diz respeito
a ordem juridica posta, numa situagdo abstrata, ou seja, sem que se considere a
pratica de qualquer ato concreto, mas que consista num ordenamento juridico que
garanta um horizonte de estabilidade para os cidadaos. Por outro lado, o aspecto
subjetivo esta relacionado a previsibilidade, da perspectiva dos cidadaos, dos efeitos

juridicos dos atos concretamente praticados.

Para Avila (2014, p.693), o aspecto objetivo da seguranca juridica esta
relacionado a seguranca do ordenamento juridico, ou seja, da estabilidade das

normas gerais e individuais.

Quanto ao aspecto subjetivo, considera que ele pode ser decomposto
em relagao aos sujeitos que devem garantir a seguranca juridica e seus beneficiarios.
Os primeiros séo os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a quem compete
assegura-la na criacdo, manutencao e aplicacao uniforme do Direito. Os outros sao,
sobretudo, os cidad&os, sob a perspectiva dos quais ela deve ser aferida (AVILA,
2014, p.694-696).
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Sobre o0 aspecto subjetivo, Kelsen (1998, p. 175) ensina que a seguranga
juridica permite ao individuo prever e calcular as consequéncias de seus atos tendo

por base as “previsiveis decisdes dos tribunais”.

De tudo exposto, conclui-se que, sob a perspectiva dos cidadaos, a
segurancga juridica depende da existéncia de um ordenamento juridico estavel e de
comportamentos dos poderes constituidos (Legislativo e Executivo e Tribunais), que
promovam a elaboracao e a aplicagdo das normas de maneira clara, a fim de evitar

surpresas, enganos e frustragoes.

Sob a perspectiva do gestor publico do CBMDF que homologa licitagbes
de obras, interessa conhecer de que forma o ordenamento disciplina suas atribui¢cdes
e as dos demais agentes, e os critérios utilizados pelo TCU em seus processos para

imputar-lhe responsabilidade solidaria.

2.2 Competéncias dos agentes publicos nas licitagoes de obra

2.2.1 Da obrigatoriedade da licitagcao e suas fases

A concepc¢ao de uma obra publica, salvo excegdes previstas em lei, deve
ser precedida de licitagdo. Nesse sentido, o inciso XXI do art. 37 da Constituicao
Federal prescreve:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

-]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagcéo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serao contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagdes. (BRASIL, Constituicdo Federal, art. 37,
DOU, de 5 out. 1988, grifo nosso).

Sobre o conceito de Licitagao, Meirelles (1999, p. 246) ensina:

Licitagdo é o procedimento administrativo mediante o qual a Administragcéo
Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse.
Como procedimento, desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de
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atos vinculantes para a Administragao e para os licitantes, o que propicia igual
oportunidade a todos os interessados e atua como fator de eficiéncia e
moralidade nos negdcios administrativos.

O TCU identifica trés fases para licitacdo de uma de obra publica:

1) Fase | (Preliminar a Licitagdo) - Programa de Necessidades, Estudo
de Viabilidade e Anteprojeto.

2) Fase Il (Fase Interna da Licitagdo) - Projeto Basico, Projeto
Executivo, Recursos Orgamentarios e Edital de Licitagao.

3) Fase lll (Fase Externa da Licitagdo) - Publicagdo do Edital de
Licitacdo e Procedimento de Licitagdo. (NARDES et al, 2014, p. 10)

Essas fases serdo abordadas em sequéncia, com o objetivo de
identificar de que forma os técnicos e o gestor publico participam do processo.

2.2.2 Fase preliminar a licitagao

A licitacdo de uma obra publica exige grande concentracéo de esforgcos
e recursos. Por isso, a decisdo sobre sua realizagdo deve ser antecedida por um
conjunto de estudos técnicos que permitam concluir sobre a viabilidade do
investimento frente a alternativas que possam atender as mesmas necessidades. Até
mesmo os custos envolvidos na elaboragao do projeto basico justificam a realizagao
de estudos preliminares (ALTOUNIAN, 2016, p. 143).

A Figura 1 expressa a sequéncia de a¢des que devem ser empreendidas
na fase preliminar.

Figura 1- Fase preliminar a licitacao de obra publica

Programa de Necessidades

Estabelecimento de
Alternativas

Viabilidade Técnica Viabilidade Econémica Avaliagdo Ambiental

Escolha das Alternativas

Anteprojeto das Alternativas
Escolhidas

Selegao da Alternativa Para
Projeto Basico

Fonte: Adaptado de (ALTOUNIAN, 2016, p. 144)
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Verifica-se que a fase preliminar se inicia com a elaboragéo do Plano de

Necessidades e termina com a selegcdo da alternativa que servira de base para o

projeto basico, perpassando pelo estabelecimento de alternativas iniciais, que serao

objeto de estudos de viabilidade técnica, econémica e ambiental.

Todo contrato administrativo decorre direta ou indiretamente de uma

necessidade social. Assim, a realizagado de qualquer obra publica deve nascer de um

Programa de Necessidades: levantamento das principais necessidades, definicdo do

universo de acdes e empreendimentos que serdo objeto de estudo de viabilidade

(TCU, 2014, p. 11).

A elaboracdo de um Programa de Necessidades deve abranger as

seguintes etapas:
1)

2)

4)

5)

9)

Nomear os respectivos ambiente ou espagos, caracterizando as
atividades funcionais que serdo desenvolvidas, de acordo com
normativas, legislagao e orientagoes;

Quantificar e caracterizar os usuarios, contextualizando-os no
ambiente ou espaco projetado;

Verificar a necessidade de ambientes ou espagos complementares
para desenvolvimento das atividades especificas, bem como areas
de circulacao e ligagcéo entre os ambientes e os espacos publicos;

Determinar a caracterizagao construtiva, de acordo com a realidade
requerida pelo padréao determinado, indicando os provaveis materiais
a serem empregados;

Estabelecer as relagbes espaciais entre os ambientes, promovendo
a setorizagao, quando couber;

Determinar as necessidades de diferentes pisos, quando couber;

Verificar as relagbes entre os espacos construidos e o paisagismo,
para subsidiar a futura implantagao;

Delimitar as areas dos ambientes especificos, dos ambientes
complementares, das circulagdes e as areas setorizadas que, juntas
irdo compor a area estimada total da edificagdo a ser projetada,
quando couber;

Verificar as necessidades do conforto ambiental, orientado para
construgao sustentavel;

10) Especificar as dimensdes prévias dos equipamentos e do mobiliario

a ser utilizado. (BONATTO, 2018, p. 110).

Com base no Plano de Necessidades, sao identificadas e organizadas

alternativas para atendimento dessas necessidades.

Em seguida,

para cada alternativa, deve-se avancar com estudos

preliminares e a indicagao das melhores opgdes para atendimento do Programa,
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levando em conta os aspectos legal, econémico, social e ambiental (ALTOUNIAN,
2016, p. 145).

O estudo do aspecto econdmico do empreendimento consiste em
verificar, com base em estimativa de custos, se ha recursos para pagar pelo
empreendimento. Além disso, ele permite indicar qual o retorno econémico para a

sociedade em termos de geragcao de emprego e renda (BONATTO, 2018, p. 86).

Os estudo relativos ao aspecto social devem levar em conta a
compatibilidade da obra com valores paisagisticos, arquitetdnicos, arqueoldgicos,
estéticos, tecnologicos, culturais, bem como com métodos construtivos tradicionais e
areas e edificagdes tombadas do local. (BONATTO, 2018, p. 91-92).

Sobre o aspecto ambiental, o estudo deve considerar:

1) Analise da condi¢gdo ambiental do entorno;

2) Existéncia e necessidade de retirada de vegetagéo;
3) Existéncia de curso d’agua no terreno e em seu entorno;
4) Realizacdo de consulta aos 6rgdos ambientais;

5) Realizacdo de consulta prévia ao municipio;

6) Verificagdo da necessidade de demoligao;

7) Analise de possiveis impactos ambientais da obra;
8) Analise do clima local;

9) Analise da presenca de polui¢cao sonora;

10) Analise da presenga de poluigdo das aguas;

11) Analise da presencga de poluigdo do ar — fumaga;

12) Analise da possibilidade de impactos ambientais durante a obra.
(BONATTO, 2018, p. 86)

Apés os estudos de viabilidade, define-se, dentre todas as alternativas,
aquelas que tiveram sua viabilidade comprovada. Para cada uma delas, elabora-se
um Anteprojeto. Dentre eles, escolhe-se aquele que sera convertido em projeto

basico.

Apesar do carater preliminar dos estudos, € essencial que os trabalhos
sejam coordenados por técnico capacitado, pois falhas ocorridas nessa fase
geralmente tem consequéncias desastrosas (ALTOUNIAN, 2016, p. 146).
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2.2.3 Fase interna da licitagao

Aos estudos preliminares segue-se a fase interna da licitagdo, que
compreende a elaboragdo do conjunto de documentos que fardo parte do projeto

basico e, futuramente, do edital.

A Figura 2 representa um resumo com a indicagdo dos elementos que

devem constar do Edital, de acordo com a Lei 8.666/1993:

Figura 2 - Elementos do Edital de Licitagao de Obra

Procedimento Fundamento Legal Conteudo
Caracterizagéo da obra Art. 7°, § 2°, incisos | e Il; - Projeto basico e/ou executivo
Art. 40, incisos l e V, e § 2°. - Orgamento Estimado
Previséo de recursos Art. 7°, § 2°, incisos Il e IV. - Previséo de Recursos
Orgamentarios
Regras para contratacao Art. 40, incisos IX, XI, XIV e - Condic¢des de Pagamento
(o]
XV, e § 2° - Critério de Reajuste
Regras de habilitacao Art. 40, inciso VI. Condigdes para Participagao na
Licitagao

Fonte: Adaptado de Altounian (2016, p. 152)

2.2.3.1 Caracterizagao da obra

2.2.3.1.1 Projeto basico

De todos os elementos que fazem parte da fase interna da licitagao,

destaca-se o projeto basico.

O Art. 6° da Lei 8.666/1993 conceitua projeto basico e indica os

elementos minimos (rol exemplificativo) que ele deve conter:

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes,
com nivel de precisdao adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou
complexo de obras ou servigos objeto da licitacdo, elaborado com base nas
indicacbes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicao
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dos métodos e do prazo de execugao, devendo conter os seguintes
elementos:

a) desenvolvimento da solugao escolhida de forma a fornecer viséo global da
obra e identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solugbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a minimizar a necessidade de reformulacéo ou de variantes durante as
fases de elaboragdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e
montagem;

c) identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificagcdes que
assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execugao;

d) informagbes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos
construtivos, instalagdes provisérias e condigbes organizacionais para a
obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdao e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados;

XI - [...] (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 6°, inciso X, DOU, de 22
jun.1993, grifo nosso)

Ao analisar referido dispositivo legal, o TCU ressalta a importancia e

finalidades do projeto basico:

O dispositivo em foco estabelece de forma clara as carateristicas esperadas
de um projeto basico, sendo exigéncia imprescindivel para realizacdo de
qualquer obra publica, porquanto a sua utilizagao correta visa a resguardar a
Administracdo Publica de atrasos em licitagbes, superfaturamentos,
aditamentos contratuais desnecessarios, modificagbes no projeto original,
entre outras ocorréncias indesejaveis que geram consequéncias e entraves
a execugdo de obras (TCU, Acoérdao n® 2.157/2010, Plenario, Rel. Min.
Marcos Bemquerer, Sessao de 25 ago. 2010).

Verifica-se que a correta elaboragao projeto basico tem por objetivo,

dentre outros, resguardar a Administragc&o de irregularidades.

Trata-se do documento mais importante do processo licitatorio. Por isso,

se for mal elaborado, com certeza causara sérios problemas (ALTOUNIAN, 2016, p.

155).

A Figura 3 apresenta o resumo dos elementos técnicos que devem

constar em um projeto basico de edificagbes:
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Figura 3 - Elementos técnicos do projeto basico de edificagao

Especialidade Elemento Conteudo
Levantamento Topografico Desenho Levantamento planialtimétrico
Desenho Locacéo dos furos
Sondagem Memorial ?escrigéo das caracteristicas
o solo
Perfil geoldgico do terreno
Situagéo
Implantagdo com niveis
Plantas baixas e coberturas
Cortes e elevagdes
Detalhes que possa influir no
Projeto Arquiteténico Desenho orcamento
Indicagao de elementos
existentes, a demolr e a
executar, em caso de reforma
e/ou ampliagéo
Especificagdio Materiais, equipamentos,
elementos, componentes e
sistemas construtivos
Implantagdo com indicag&o dos
niveis originais e dos niveis
propostos
Perfil longitudinal e secgdes
Desenho transversais tipo como
Projeto de Terraplanagem indicacao da situagéo original e
da proposta e definicdo de
taludes e de contencéo de terra
Memorial Calculo do volume de corte e
aterro/Quadro Resumo
Corte/Aterro
Especificacdo Materiais de aterro
Locagdo, caracteristicas e
Projeto de Fundagdes Desenho dimens~6es dos elementos de
fundacao
. Método construtivo
Memorial - - -
Calculo de dimensionamento
Planta baixa com lancamento
Desenho da estrutura com cortes e
elevagdes, se necessarios
Projeto Estrutural Especificagédo Materiais, componentes e
sistemas construtivos
Método construtivo
Memorial
Calculo do dimensionamento
Planta baixa com marcagéo da
rede de tubulagdo (agua,
esgoto, aguas pluviais e
drenagem), prumadas e
Desenho reservatorio
Projeto de Instalagbes Esquema de  distribuicdo
Hidraulicas vertical
Especificagédo Mat§r|a|s
Equipamentos
. Caélculo do dimensionamento
Memorial

das tubulagdes e reservatério
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Planta baixa com marcagao dos

Desenho pontos, circuitos e tubulagbes
Diagrama unifilar
i 8 Atri Especificacao Materiais
Projeto de Instalacdes Elétricas p G Equipamentos
Determinacdo do tipo de
Memorial entrada de servico
Calculo do dimensionamento
Desenho Planta baixa com marcagéo dos
Projeto de Instalagées pontos e tubulagdes
Telefonicas e Materiais
Especificagao -
Equipamentos
Planta baixa indicando
Desenho tubulacdes, prumadas,
reservatorio, caixas de hidrante
. . e/ou equipamentos
Projeto de Instalagbes de P
P 30 de Incéndi Especificagcéo Materiais
revencao de Incéndio p G Equipamentos
. Calculo do dimensionamento
Memorial ~
das tubulagdes e do
reservatoério
Projeto de Instalagées Desenho Planta baixa com marcagao dos
Especiais  (l6gicas, CFTV, pontos e tubulagdes
alarme, detecgéo de fumaga) e Materiais
Especificacéo .
Equipamentos
Planta baixa com marcagao dos
D h dutos e equipamentos fixos
esenho (unidades condensadoras e
Projeto de Instalacbes de Ar evapqrgdoras)
Condicionado Especificagao Mat_er|a|s
Equipamentos
Memorial Calculo do dimensionamento
dos equipamentos e dutos
Projeto de Instalagdo de | Especificagcédo II\EAaLEier;arI:entos
Transporte Vertical quip
. Calculo
Memorial
Projeto de Paisagismo Desenho Implantaggo com niveis
Especificagao Espécies vegetais

Materiais e equipamentos

Fonte: Bonatto (2018, p. 316-317)

De acordo com as Leis Federais 5.194/1966 e 12.378/2010, a

elaboragao desses projetos sao atribuicdes de engenheiros e arquitetos:

Art. 7° As atividades e atribuigdes profissionais do engenheiro, do arquiteto e

do engenheiro-agrbnomo consistem em:

a)l..]

c) estudos, projetos, analises, avaliagbes, vistorias, pericias, pareceres e
divulgagao técnica;
d) [...] (BRASIL, Lei Federal 5.194/1966, art. 7°, DOU, de 24 de abr. 1967,
grifo nosso)
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Art. 22 As atividades e atribuigbes do arquiteto e urbanista consistem em:
[-1..]
Il - coleta de dados, estudo, planejamento, projeto e especificagao;

(BRASIL, Lei Federal 12.378/2010, art. 2°, DOU, de 31 de dez. 2010, grifo
Nosso)

A fim de materializar o vinculo de responsabilidade entre o engenheiro e
o projeto, a Lei Federal 6.496/1977 instituiu a Anotagdo de Responsabilidade Técnica
(ART), que “define para os efeitos legais os responsaveis técnicos pelo
empreendimento de engenharia [...]". (BRASIL, Lei Federal 6.496/1977, art. 2°, DOU,
de 9 de dez. de 1977).

O Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (CONFEA) determina
que a ART é obrigatéria, mesmo quando os estudos e projetos que integram o projeto
basico sdo elaborados por profissionais pertencentes a quadro técnico de 6rgao
publico:

Os autores de Projeto Basico, sejam eles contratados ou pertencentes ao
quadro técnico do érgao contratante, deverdo providenciar a Anotagao de
Responsabilidades Técnica — ART, instituida pela Lei Federal 6.496, de 07
de dez. de 1977, regulamentada através de Resolugbes especificas do
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CONFEA.

(BRASIL, CONFEA, Resolugédo n° 361/1991, art. 7°, DOU, de 12 de dez.
1991, grifo nosso).

O TCU também considera obrigatéria a ART em nome do responsavel
pela elaboracéo do projeto basico, mesmo quando o técnico for servidor publico:
A mesma Corte de Controle Externo tem acrescido uma exigéncia formal ao
projeto basico, a ser observada pela Administragdo quando se cuidar de obra
ou servico de engenharia: “somente aceite projetos basicos contendo o nome
do engenheiro responsavel e a devida ART no CREA, nos termos dos arts.

1° e 2° da Lei n° 6.496/77” (TCU, Decisdo n° 535/2000, Plenario, Rel. Min.
Marcos Vinicios Vilaga, DOU, de 17 jul. 2000).

Para os arquitetos, o vinculo de responsabilidade entre o profissional e
0 projeto ou servigco se da por intermédio do Registro de Responsabilidade Técnica
(RRT), o qual segundo o Conselho Federal de Arquitetura e Urbanismo “identifica,
para todos os efeitos legais, o0 responsavel pela realizacdo de atividade técnica no
ambito da Arquitetura [...].”(BRASIL, CAU, Resolu¢do 91/2014, art. 3°, DOU, de 21
out. de 2014).
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Nesse contexto, perante os orgaos de controle, a ART e a RRT
constituem documentos essenciais para identificacdo de responsaveis e

individualizagdo de condutas.

2.2.3.1.2 Orgamento estimado

Os projetos que foram objeto de estudo na seg¢do anterior, séo

antecipacgdes formais do que sera materializado durante e execugéo da obra.

Tendo como base para calculo esses projetos, o orgamento estimativo &
expresso por planilha orcamentaria, onde sao relacionados todos os servigcos com a
indicac&o das unidades de medida, quantidades, precos e o valor limite a ser pago a
titulo de Bénus e Despesas Indiretas (BDI). (BONATTO, 2018, p. 362-363).

O orcamento de referéncia € fundamental nas licitacbes de obra,

conforme ensinam Pereira Junior e Dotti (2012, p. 83):

[...] possibilita @ Administragcao estimar o valor do objeto a ser contratado,
além de definir os recursos orgamentarios suficientes para cobertura das
despesas contratuais e servir de parametro objetivo para afastar, pela
desclassificagao, ofertas desconformes ou incompativeis, o que igualmente
homenageia o principio da eficiéncia, tanto como expresséo da relagédo custo-
beneficio (eficiéncia em sentido estrito), quanto da aptiddo para produzir os
resultados planejados (eficacia).

Além de ser fundamental, a elaboracdo de orcamentos de obras é
atribuicdo complexa, conforme expresso por Niebuhr (2015, p. 299):
O orcamento de obra ou servigo de engenharia € medida complexa,
porquanto, demanda a definigdo e o dimensionamento de todos os insumos
€ Servicos necessarios para a sua execugao, que usualmente sdo muitos.
Entdo, a Administragdo deve estimar o prego de cada um deles e, depois,

soma-los aos custos indiretos e a projegdo de margem de lucro, para entao
obter a estimativa total.

Portanto, complexidade e importancia sdo duas caracteristicas que
sempre estao relacionadas ao orgamento de obras. Nao por acaso, grande parte das
irregularidades identificadas em obras publicas pelos 6rgdos de controle dizem

respeito, direta ou indiretamente, ao orgamento.
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Os critérios para elaboragao de orgamento de obras para entidades que
utilizam recursos da Unido, dentre elas o CBMDF, estao contidos no Decreto Federal
7.893/2013, o qual possui alguns conceitos que servem de base para a compreensao

dos procedimentos:

| - custo unitario de referéncia - valor unitario para execugédo de uma unidade
de medida do servigo previsto no orgamento de referéncia e obtido com base
nos sistemas de referéncia de custos ou pesquisa de mercado;

Ih=1r..]

Il - custo total de referéncia do servigo - valor resultante da multiplicagéo do
quantitativo do servigo previsto no orgamento de referéncia por seu custo
unitario de referéncia;

IV - custo global de referéncia - valor resultante do somatério dos custos totais
de referéncia de todos os servigos necessarios a plena execugao da obra ou
servi¢o de engenharia;

V - beneficios e despesas indiretas - BDI - valor percentual que incide sobre
o custo global de referéncia para realizacdo da obra ou servico de
engenharia;

VI - preco global de referéncia - valor do custo global de referéncia acrescido
do percentual correspondente ao BDI;

VI =1..]

VIII - orgamento de referéncia - detalhamento do preco global de referéncia
que expressa a descrigdo, quantidades e custos unitarios de todos os
servigcos, incluidas as respectivas composi¢des de custos unitarios,
necessarios a execugao da obra e compativeis com o projeto que integra o
edital de licitacao; (BRASIL, Decreto Federal 7.893/2013, art. 2°, DOU, de 9
abr. 2013)

Além desses conceitos, faz-se necessario apresentar os conceitos de
custo e de preco. O custo € o valor em unidades monetarias dos insumos utilizados
pela contratada para produzir os servigos, incluindo os utilizados para manter suas
instalagbes. Precgo, por sua vez, € o valor pecuniario em unidades monetarias, a ser
pago a contratada, composto pelo custo, os tributos e a margem de lucro (BONATTO,
2018, p. 370).

A analise atenta desses conceitos permite perceber que a obtencao do
orcamento de referéncia (aquele que sera usado na licitagao), requer o calculo do
preco global de referéncia, que € composto pelo custo global de referéncia (formado

pela soma dos custos totais de referéncia de todos os servigos) somado ao BDI.

O custo total de referéncia de cada servigo, por sua vez, € o valor do
resultado da multiplicagdo do quantitativo do servigco previsto no orcamento de
referéncia por seu custo unitario de referéncia, o qual diz respeito valor unitario para

execucao de uma unidade de medida de cada servigo.
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Portanto, o custo unitario de referéncia de cada servico sdo as “unidades

fundamentais” do custo de referéncia da obra.

De acordo com o Decreto Federal 7893/2013, para obter o valor do custo
unitario de referéncia de cada servigco deve-se adotar como parametro a Tabela do

Sistema Nacional de Custos e indices da Construcao Civil (SINAPI):

Art. 3° O custo global de referéncia de obras e servigos de engenharia, exceto
0s servigos e obras de infraestrutura de transporte, sera obtido a partir das
composi¢cdes dos custos unitarios previstas no projeto que integra o
edital de licitagdo, menores ou iguais a mediana de seus
correspondentes nos custos unitarios de referéncia do Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construgio Civil - SINAPI,
excetuados os itens caracterizados como montagem industrial ou que nao
possam ser considerados como de construgdo civil. (BRASIL, Decreto
Federal 7.893/2013, art. 3°, DOU, de 9 abr. 2013)Em caso de inviabilidade da
definicdo dos custos com base na Tabela SINAPI, a estimativa de custo
global podera ser apurada por meio da utilizagao de dados contidos em tabela
de referéncia formalmente aprovada por o6rgdos ou entidades da
administragdo publica federal em publicagcbes técnicas especializadas, em
sistema especifico instituido para o setor ou em pesquisa de mercado.
(BRASIL, Decreto Federal 7.893/2013, art. 6°, DOU, de 9 abr. 2013, grifo
Nosso)

Importa destacar que a pesquisa de mercado, a ser realizada
diretamente junto a empresas do ramo, s6 deve ser utilizada quando a obtencao dos
precos pelos outros meios indicados no art. 6° do Decreto 7.893/2013 forem inviaveis
(NIEBUHR, 2015, p. 299).

Sobre o custo de itens que ndo constam da tabela, Mendes (2013, p. 87)
ressalta que devem ser objeto de “composig¢ao analitica, com a indicagdo da origem

dos precos utilizados e da prépria composi¢cdo adotada.”

Obtido o custo global, faz necessario definir o valor maximo a ser pago
a titulo de BDI, a fim de se obter o preco global de referéncia. Esta é a inteligéncia do

art. 9° da referida norma, in verbis:

Art. 9° O preco global de referéncia sera o resultante do custo global de
referéncia acrescido do valor correspondente ao BDI, que devera evidenciar
em sua composi¢ao, no minimo:

| - taxa de rateio da administracao central;

Il - percentuais de tributos incidentes sobre o prego do servigo, excluidos
aqueles de natureza direta e personalistica que oneram o contratado;

Il - taxa de risco, seguro e garantia do empreendimento; e

IV - taxa de lucro. (BRASIL, Decreto Federal 7.893/2013, art. 9°, DOU, de 9
abr. 2013).
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Para o Tribunal de Contas da Unido, o BDI deve ser composto por:

1) Custos diretos, compreendendo taxa de rateio da administragao central,
riscos, seguro, garantias e despesas financeiras;

2) Remuneragao da empresa contratada; e

3) Tributos incidentes sobre o faturamento. (TCU, Acérdao n°® 2.622/2013,
Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer, Sessao de 25 set. 2013)

Sobre a composicao do BDI, o enunciado da Sumula n°® 258/2010 do
TCU prescreve que ele deve ser detalhado:
As composi¢des de custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e
do BDI integram o orgamento que compde o projeto basico da obra ou servigo
de engenharia, devem constar dos anexos do edital de licitagdo e das
propostas das licitantes e ndo podem ser indicados mediante uso da
expressdo “verba” ou de unidades genéricas. (TCU, Sumula 258/2010,

Acordao n°® 1.350/2010, Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler, Sessao de 9 de
jun. de 2010).

A taxa de rateio da administracdo central diz respeito a despesas de
manutengao da empresa (matriz e filiais), ndo diretamente ligados a obra, tais como:
recursos humanos, veiculos, tributos, agua, energia elétrica, telefone, internet etc. Em
razao da dificuldade em estipular a taxa a ser paga a titulo de administragédo central,
em especial, pelo fato de ndo se saber sequer qual empresa vencera a licitacao, a
estimativa se faz mediante aplicagdo de métodos estatisticos (BONATTO, 2018, p.
373-374).

Convém esclarecer que os tributos de natureza personalissima, que nao
podem integrar o BDI, sdo o Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e a
Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL) (BONATTO, 2018, p. 361).

Outros itens que nao devem compor o BDI foram objeto de analise pelo

TCU, quando se pronunciou-se no seguinte sentido:

Os itens de administragao local, instalagdo de canteiro e acampamento e
mobilizacdo e desmobilizagdo de obra ndo devem compor o BDI, mas sim
constar da planilha orcamentaria de forma destacada (TCU, Acérdao
2.842/2011, Plenario, Rel. Min. José Jorge, Sessao de 25 out. 2011)

Contudo, para obras de pequeno e médio portes, em que a distancia
meédia de transporte seja de até cinquenta quildbmetros, o TCU recomenda que nao

sejam pagos custos decorrentes de mobilizagdo e desmobilizagédo (TCU, 2014, p. 63).
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O TCU utiliza a Expresséao 1 para o calculo do BDI:

Férmula 1 — Calculo do BDI
BDI=[1+(AC+S+R+G)(1+DF)(1 +L)] -1
(1-T)

Onde:

AC = taxa de rateio da administracao central

S = taxa representativa de seguros

R = riscos e imprevistos

G = taxa de 6nus de garantias exigidas em edital

DF = taxa de despesas financeiras

L= remuneragéao bruta da empresa

T = taxa representativa dos tributos (PIS, Cofins, CPRB e ISS).

(TCU, Acérdao n° 2.622/2013, Plenario, Rel. Min. Subst. Marcos Bemquerer,
Sesséao de 25 set. 2013)

A Contribuigdo Previdenciaria Sobre a Receita Bruta (CPRB) se aplica
apenas para as empresas que optarem pela desoneracédo da folha de pagamento,
quando podem optar por substituir a contribuicdo de 20% sobre a folha de pagamento
por 4,5 % sobre a receita bruta (BONATTO, 2018, p. 375).

Quando a obra incluir o emprego de materiais e equipamentos que tém
grande representatividade técnica e financeira em relagéo aos demais itens da obra e
que sejam fornecidos diretamente pelo fabricante ou por fornecedor especializado
para a empresa contratada, deve-se utilizar um BDI inferior, chamado de BDI
diferenciado, pois nesse caso a empresa atua como mera intermediaria (TCU,
Acordao 624/2010, Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes, Sessao de 31 de mar. de
2010).

Em acérdao paradigma, cujas informagdes constam da Figura 4, o TCU

estabeleceu os seguintes parametros para afericdo de compatibilidade do BDI:
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Figura 4 - Valores de referéncia para o BDI

Tipo de Obra 1° Quartil 2° Quartil 3° Quartil
Construgéo de 20, 34 % 22,12% 25%
Edificios
BDI diferenciado 11,1% 14,02% 16,80%

Fonte: (TCU, Acérdao n°® 2.622/2013, Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer, Sesséo de 25 de set.
de 2013).

Esses percentuais que constam da Figura 4 dizem respeito as faixas de
aceitabilidade do BDI pelo TCU (entre 20,34% a 25% e entre 11,1% e 16,80%),

quando as empresas nao sao optantes pela desoneracao da folha de pagamento.

Calculado o BDI, deve-se soma-lo ao custo global da obra e, assim,
obtém-se o prego global de referéncia da obra. O orgamento de referéncia sera obtido
com o detalhamento do preco global de referéncia (BRASIL, Decreto Federal
7.893/2013, art. 3°, DOU, de 9 abr. 2013).

Cabe ressaltar que, além do preco global maximo da obra, é dever da
Administracdo estabelecer critérios de aceitabilidade de precos unitarios maximos,
mesmo quando se tratar de empreitada por preco global. Esse assunto ja foi sumulado
pelo TCU nos seguintes termos:

Nas contratagdes de obras e servigcos de engenharia, a defini¢gao do critério
de aceitabilidade dos pregos unitarios e global, com fixacdo de precos
maximos para ambos, é obrigacao e nao faculdade do gestor (TCU, Sumula

259/2010, Acérddo n°® 1.380/2010, Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes,
Sessdo de 16 de jun. de 2010).

Os precos unitarios maximos serdao definidos com base na Tabela
SINAPI.

Excepcionalmente, o TCU admite a aceitacdo de pregcos unitarios
superiores. Para tanto, a Administracdo deve providenciar relatério técnico

circunstanciado a ser elaborado por profissional habilitado (MENDES, 2013, p. 107).

O objetivo do estabelecimento de critério de aceitabilidade de precos

unitarios é evitar o chamado jogo de planilha, que segundo Mendes (2013, p. 184):
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Trata-se de um artificio utilizado por licitantes na elaboragao de suas planilhas
orcamentarias e consiste em superavaliar itens de servicos que
provavelmente serdo aditivados, ou seja, terdo seu quantitativo aumentado,
e subavaliar os que poderao ser excluidos do contrato ou sofrer redugao de
quantitativos. Com isso, o contratado obtém ganhos extras, evidentemente
ilicitos, em prejuizo do contratante.

Existem inumeros julgados do TCU que expressam a gravidade da

utilizacao desse artificio. A titulo de exemplo transcreve-se a seguir trecho de acordao

daquela corte:

Vé-se, pois, que o embargante teve conduta omissiva determinante para a
ocorréncia de superfaturamento no contrato e posterior ocorréncia de jogo de
planilha, seja porque permitiu pregos unitarios superiores aos niveis de
mercado e, ainda, seja porque nao atentou aos aspectos quantitativos dos
itens unitarios, que sofreram relevantes modifica¢cdes. Em particular chamo a
atengdo para o aumento do quantitativo bota-fora, que atingiu o valor de
quase 5.000% ao longo dos dois aditivos assinados, o que demonstra de
forma insofismavel a falta de cuidado na aprovacao de licitagdo e contrato
contendo projeto basico visceralmente falho (TCU, Acérddo n° 1000/2017,
Plenério, Rel. Min. Bruno Dantas, Sessao de 17 mai. 2017).

Observa-se que o jogo de planilha, apesar de se concretizar na fase

contratual, tem origem quando da elaboragdo do orgamento base da licitagao.

De tudo exposto, verifica-se que a elaboragdo de orgcamento de obra

publica é tarefa deveras complexa. Em razdo dessa complexidade, ndo € qualquer

servidor que pode elabora-lo, ou seja, o orcamento estimado de obra publica é tarefa

de competéncia de profissional técnico habilitado. Esse profissional, engenheiro ou

arquiteto, deve registrar a Anotagdo de Responsabilidade Técnica (ART) pela

elaboracdo do orgamento. As ARTs devem, inclusive, constar do projeto que integra
o edital (BONATTO, 2018, p. 359).

Quando identificadas irregularidades nas pesquisas de pregos, 0s

profissionais responsaveis pela elaboracédo respondem perante os 6rgaos de controle
(PEREIRA JUNIOR e DOTTI, 2012, p. 90).

2.2.3.1.3 O Cronograma fisico-financeiro

Como o proprio nome denota, o cronograma fisico-financeiro expressa o

a evolugdo da execucéao fisica da obra e dos correspondentes pagamentos, que

geralmente s&o mensais, ao final de cada etapa (MENDES, 2013, p. 66).
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O cronograma fisico-financeiro servira de parametro para o fiscal da obra
realizar as medigdes, requisitar os pagamentos e provisionar recursos. Ele pode ser
elaborado pela Administracdo ou pela contratada. Neste ultimo caso, deve haver
aprovacgao pela contratante (BONATTO, 2018, p. 332-333).

Questao que merece atencéo é a necessidade de evitar o chamado jogo
de cronograma, “que consiste em superavaliar os pre¢cos dos servigos iniciais do
contrato e subavaliar os dos servicos finais. Dessa forma, o contratado busca se
capitalizar, evitando usar seu capital de giro para executar a obra. (MENDES, 2013,
p. 66).

A elaboragdo adequada e a fiel observancia do cronograma fisico-
financeiro evitam a antecipacédo de pagamentos, que é vedada pela alinea “c” do art.
65 da Lei 8.666/1993, sendo admitida apenas excepcionalmente. Isso porque a
antecipagao coloca a administracao em situacao de risco, pois em caso de extingao
do contrato, sem a conclusao da obra, a empresa ja tera recebido valores relativos a

servigos néo executados.

Diante da problematica que envolve as antecipa¢des de pagamentos, o
TCU tem buscado coibir essa pratica, conforme se vé adiante:
A jurisprudéncia do TCU é firme em coibir a realizagdo de pagamentos sem
a prévia liquidagao da despesa, salvo situagdes excepcionais devidamente
justificadas e com as garantias indispensaveis (v. g Acérddos 51/2012,
193/2002 e 696/2003, da 1° Camara de 1.146/2003, da 22 Camara, Acordao
918/2005 — 22 Camara; Acorddos n° 48/2007, 374/2010 e 374/2011, do
Plenario). Isso se deve ao fato de tal pratica, além de deixar a Administragéo
ao desabrigo de eventuais riscos de inadimpléncias do contratado, contraria

disposigdes normativas [...] (TCU, Acordao n°® 158/2015, Plenario, Rel. Min.
Walton Rodrigues, Sessao de 4 fev. 2015).

Logo, o cronograma fisico-financeiro constitui pegca fundamental de
planejamento da execug¢ao da obra e do provisionamento e desembolso de recursos,

além de servir de instrumento de mitigagéo de riscos para a Administragao.

2.2.3.2 Disponibilidade de recursos

Os recursos or¢camentarios sdo sempre escassos € 0S prazos de

execucao de obras, frequentemente, perduram por mais de um exercicio financeiro.
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Diante disso, o legislador criou mecanismos para permitir o planejamento da alocagao
dos recursos em cada exercicio e impedir que obras iniciadas restem inacabadas
(ALTOUNIAN, 2016, p. 191).

Esse tema esta assim delineado na Lei 8.666/1993:

§ 22 As obras e os servigos somente poderéo ser licitados quando:

[-1..]

[l - houver previsédo de recursos orgamentarios que assegurem o pagamento
das obrigagbes decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no
exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo cronograma;

IV - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas
no Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constituigdo Federal, quando
for o caso. (BRASIL, Lei Federal. 8.666/1993, art. 7°, § 2°, DOU, de 22 jun.
1993)

A lei que estabelece o Plano Plurianual (PPA) constitui instrumento de
planejamento, com duragdo quadrienal, que contém objetivos e metas da
Administracdo Publica (ALTOUNIAN, 2016, p. 192).

Além de observar o PPA, também é obrigatdria a observancia das regras
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e na Lei Orgamentaria Anual (LOA).

De acordo com a LRF:

Art. 16. A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracédo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacgao
orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com
o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias. (BRASIL, Lei
Complementar 101/2000, art. 16, incisos | e Il, DOU, de 5 mai. 2000)

A mesma norma estabelece que:

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacéo
especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma
que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposigées.
(BRASIL, Lei Complementar 101/2000, art. 16, § 1°, DOU, de 5 mai. 2000)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art165
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Até mesmo nas dispensas e inexigibilidades de licitagdo € obrigatorio o
cumprimento das prescrigdes do art. 16 da LRF, pois esses procedimentos também
sdo agdes governamentais que envolvem aumento de despesas (BONATTO, 2018, p.
105).

Assumir obrigagdes sem observancia desse regramento é considerada
pratica lesiva ao patrimdénio publico. (BRASIL, Lei Complementar 101/2000, art. 15,
DOU, de 5 mai. 2000).

E importante observar que a legislacdo n&o exige, como condicdo prévia
para licitacao, a disponibilidade financeira, mas apenas a disponibilidade orgamentaria
(ALTOUNIAN, 2016, p. 193). A disponibilidade financeira sera exigida somente como

requisito para contratacdo, quando sera necessario empenhar a despesa.

2.2.3.3 Condigoes de pagamento

Como todo negdcio juridico, o futuro contrato administrativo deve prever

as condi¢des de pagamento.

Em raz&o da natureza do contrato de obras, que é executado em etapas,
o pagamento ocorre de forma parcelada. Dessa forma, as regras sobres as condi¢des

de pagamento devem estar contidas no edital.

De acordo com a lei de licitagbes, o pagamento das etapas concluidas
deve ocorrer em prazo nao superior a 30 (trinta) dias. (BRASIL, Lei Federal
8.666/1993, art. 40, inciso XIV, alinea “a”, DOU, de 22 jun. 1993)

Apesar de os contratos administrativos serem caracterizados pela
existéncia de clausulas exorbitantes, ndo ha previsdo legal de retengdo de
pagamentos por servigos ja executados.

Além disso, no Distrito Federal ha norma que prevé o pagamento,
mesmo se a empresa estiver inadimplente perante o Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS), o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), a Justiga
Trabalhista ou Fazenda Publica do Distrito Federal, in verbis:
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Art. 63. O pagamento de despesa somente sera efetivado apds sua regular
liquidacdo e emissao de Previsdo de Pagamento — PP, observado o prazo de
3 (trés) dias uteis antes da data do vencimento da obrigagéo, contado o dia
da emisséo, e sera centralizado no 6rgéo central de administragao financeira
para a Administragao Direta.

§ 1° Na emissao de Previsdo de Pagamento - PP e de Ordem Bancaria - OB,
quando o fornecedor ou contratado estiver em situagao irregular perante o
Instituto Nacional de Seguridade Social - INSS, o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo - FGTS, a Justica Trabalhista ou Fazenda Publica do
Distrito Federal, o setorial de administragdo financeira de cada Orgdo ou
Entidade deve noticiar a situagdo ao gestor do contrato para as providéncias
legais, antes de realizar o pagamento. (DISTRITO FEDERAL, Decreto
Distrital 32.598/2010, art. 63, DODF, de 15 dez. 2010).

Nessas situagbes, considerando que a irregularidade perante esses
orgaos durante a fase contratual constitui perda de condigdo de habilitagdo, o setor
competente deve instaurar processo apuratorio, sem, contudo, reter pagamentos por

servigos ja prestados.

Em sintese, as condigbes de pagamento devem estabelecer pagamento
parcelado (de acordo com o cronograma), prazo ndo superior a trinta dias para
pagamento das etapas ja concluidas e vedar a retengdo do pagamento de servigos ja

executados.

2.2.3.4 Critérios de reajuste

O reajuste de precos do futuro contrato visa a repor a perda do poder de

compra da moeda que, ao longo do tempo, sofre os efeitos da inflagao.

Sobre o tema, Niebuhr (2015, p. 2021) leciona:

Com efeito, todos os produtos a disposicdo no mercado sofrem variagao de
preco ao longo do tempo. Nao se trata aqui de variagado extraordinéria,
abrupta, que decorre de evento imprevisivel. Ao contrario, trata-se de
variagao previsivel, normal, lenta, paulatina que, de certo modo, decorre do
processo inflacionario. Por exemplo, o prego de uma mesma camisa em
dezembro do ano 01 é diferente do seu prego em dezembro do ano 02, ainda
que ndo tenha ocorrido nada de extraordinario. [....] O instrumento para
manter o equilibrio econémico-financeiro do contrato em face desse tipo de
variagao é o reajuste.

O mesmo acontece com a proposta da empresa apresentada na

licitacdo. Ao longo da execugéo do contrato os produtos e insumos sofrem alteragao
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de precos e, para manter o equilibrio-econdmico financeiro do contrato, € preciso que

o edital preveja os critérios de reajustamento.

Os parametros basicos para concessao de reajuste estdo contidos na
Lei Federal 10.192/2001:

Art. 22 E admitida estipulagdo de correcdo monetaria ou de reajuste por
indices de precos gerais, setoriais ou que reflitam a variagcdo dos custos de
produgdo ou dos insumos utilizados nos contratos de prazo de duragao igual
ou superior a um ano. (BRASIL, Lei Federal 10.192/2001, art. 2°, DOU, de 16
fev. 2001).

Em geral, os contratos de obras s&o reajustados com base no indice
Nacional de Custo da Construgédo (INCC), da Fundagao Getulio Vargas (FGV), pois
este indice é tido como um dos que melhor expressa a realidade do mercado da

construgao civil.

De acordo com as prescrigdes contidas da Lei Federal 10.192/2001, os

reajustes terdo periodicidade anual:

§ 1°E nula de pleno direito qualquer estipulagdo de reajuste ou corregdo
monetaria de periodicidade inferior a um ano.

§ 22 Em caso de revisédo contratual, o termo inicial do periodo de corregéao
monetaria ou reajuste, ou de nova revisdo, sera a data em que a anterior
revisdo tiver ocorrido. (BRASIL, Lei Federal 10.192/2001, art. 2°, §§ 1° e 2°,
DOU, de 16 fev. 2001).

O marco referencial para inicio da contagem de prazo para concessao
do reajustamento dos precos € a data limite para apresentagcdo da proposta pelo
licitante ou do orgamento de referéncia elaborado pela Administragdo. E o que se

depreende das disposigdes a seguir transcritas:

Art. 32 Os contratos em que seja parte 6rgao ou entidade da Administragéo
Publica direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, seréo reajustados ou corrigidos monetariamente de acordo com
as disposicdes desta Lei, e, no que com ela nao conflitarem, da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993.

§ 12 A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo
sera contada a partir da data limite para apresentacédo da proposta ou do
orcamento a que essa se referir. (BRASIL, Lei Federal 10.192/2001, art. 3°, §
1°, DOU, de 16 fev. 2001).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm
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Usualmente, a Administracdo publica utiliza a data limite para
apresentacao da proposta como marco inicial de contagem do prazo do periodo de

um ano para concessao de reajuste.

2.2.3.5 Critérios para habilitagao

A Constituicao Federal preceitua que, para fins de habilitacdo, a lei
“somente permitira as exigéncias de qualificacado técnica e econémica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigag¢des.” (BRASIL, Constituicdo Federal, art. 37,
inciso XXI, DOU, de 5 de out. de 1988)

Ao utilizar a expressao “indispensaveis”, o constituinte proibiu que a
Administragio realize exigéncias que, analisadas em conjunto, sejam inuteis ou pouco
relevantes e que, por isso, prejudiquem a competitividade do certame (NIEBUHR,
2015, p. 392).

Seguindo o mandamento constitucional, a Lei 8.666/1993 prevé que é

vedado aos agentes publicos:

| - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacéo, clausulas ou
condicdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater
competitivo, inclusive nos casos de sociedades cooperativas, e estabelegcam
preferéncias ou distingdes em razdo da naturalidade, da sede ou domicilio
dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante
para o especifico objeto do contrato [...] (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art.
3°, § 19, inciso I, DOU, de 22 jun. 1993).

A seguir serao tratados os principais aspectos da habilitagao, de acordo
com a Lei 8.666/1993.

2.2.3.5.1 Habilitagao Juridica

Os documentos a serem exigidos para fins de habilitagao juridica sao:

Art. 28. A documentacgao relativa a habilitagao juridica, conforme o caso,
consistira em:

| - cédula de identidade;
Il - registro comercial, no caso de empresa individual;

lll - ato constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor, devidamente
registrado, em se tratando de sociedades comerciais, €, no caso de
sociedades por acdes, acompanhado de documentos de eleicdo de seus
administradores;
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IV - inscricdo do ato constitutivo, no caso de sociedades civis, acompanhada
de prova de diretoria em exercicio;

V - decreto de autorizagdo, em se tratando de empresa ou sociedade
estrangeira em funcionamento no Pais, e ato de registro ou autorizagdo para
funcionamento expedido pelo érgao competente, quando a atividade assim o
exigir. (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 28, DOU, de 22 jun. 1993).

A habilitagao juridica é relativamente simples e, normalmente, ndo causa
grandes polémicas. Contudo, alguns pontos merecem destaque: o contrato social ou
documento constitutivo do licitante deve estar atualizado; n&o se pode exigir que o
licitante atue exclusivamente no ramo de atividade do objeto da licitagdo; e ndo se
deve fazer distingao entre matriz e filial (NIEBUHR, 2015, p. 400).

2.2.3.5.2 Regularidade Fiscal e Trabalhista

A regularidade fiscal e trabalhista consiste em exigir do licitante a
apresentacdo de documentos, emitidos pelos 6rgdos publicos responsaveis, que
comprovem situagao regular em relagdo ao pagamento de tributos e encargos

trabalhistas.

A regularidade fiscal e trabalhista deve ser demonstrada pela

apresentacao dos seguintes documentos:

Art. 29 A documentagéo relativa a regularidade fiscal e trabalhista, conforme
0 caso, consistira em:

| - prova de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou no Cadastro
Geral de Contribuintes (CGC);

Il - prova de inscrigdo no cadastro de contribuintes estadual ou municipal, se
houver, relativo ao domicilio ou sede do licitante, pertinente ao seu ramo de
atividade e compativel com o objeto contratual;

Il - prova de regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal
do domicilio ou sede do licitante, ou outra equivalente, na forma da lei;

IV - prova de regularidade relativa a Seguridade Social e ao Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), demonstrando situagao regular no
cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei.

V —prova de inexisténcia de débitos inadimplidos perante a Justica do
Trabalho, mediante a apresentacdo de certiddo negativa, nos termos
do Titulo VII-A da Consolidagdo das Leis do Trabalho, aprovada pelo
Decreto-Lei n°5.452, de 1°de maio de 1943. (BRASIL, Lei Federal
8.666/1993, art. 29, DOU, de 22 jun. 1993).

Sem adentrar em aspectos polémicos sobre a exigéncia de prova de
inscricao no cadastro de contribuintes perante a Unido, Estado e Municipio, prevista

no inciso Il, convém pontuar que:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del5452.htm#tituloviia
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del5452.htm#tituloviia
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Essa exigéncia sera definida em cada procedimento licitatério, diante da
especificidade do objeto. Se o objeto do certame referir-se a compra de bens,
deve ser exigida do licitante inscricdo no cadastro de contribuinte estadual.
Se for caso de prestagdo de servigos, sera exigida do licitante a inscri¢cao
municipal [...] (TCU, 2010, p. 349).

Observa-se que o critério de analise leva em conta aspectos tributarios.
Assim, se o licitante é prestador de servigos, deve recolher o Imposto Sobre Servigos
(ISS), o qual deve ser pago ao municipio. Desse modo, torna-se exigivel a
regularidade perante este ente federativo. Porém, se ele é fornecedor de bens, diante
da inexisténcia de tributo municipal relativo a vendas, ndo ha necessidade de fazer

prova de regularidade perante o municipio.

A prova de regularidade perante a Fazenda Federal, Estadual e
Municipal faz-se pela apresentagdo de certiddes expedidas pelos 6rgaos

responsaveis dos respectivos entes.

Para fazer prova da regularidade perante a Unido (Fazenda Nacional) €
preciso apresentar certiddo conjunta expedida pela Receita Federal do Brasil (RFB) e

pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN):

Art. 1° A prova de regularidade fiscal perante a Fazenda Nacional sera
efetuada mediante apresentacédo de certiddo expedida conjuntamente pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN), referente a todos os créditos tributarios federais
e a Divida Ativa da Unido (DAU) por elas administrados. (BRASIL,
RFB/PGFN, Portaria 1.751/2014, DOU, de 3 out. 2014)

As provas de inexisténcia de débitos junto as fazendas estadual e

municipal seguem as regras de cada ente.

No que tange a Seguridade Social, deve-se apresentar a Certidao
Negativa de Débitos (CND):

Art. 47. E exigida Certiddo Negativa de Débito-CND, fornecida pelo 6rgéo
competente, nos seguintes casos:

a) na contratacdo com o Poder Publico e no recebimento de beneficios ou
incentivo fiscal ou crediticio concedido por ele;

b)[...]

§ 52 O prazo de validade da Certidao Negativa de Débito - CND é de sessenta
dias, contados da sua emiss&o, podendo ser ampliado por regulamento para
até cento e oitenta dias. (BRASIL, Lei Federal 8.212/1991, art. 47, DOU, de
25 jul. 1991).
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A regularidade junto ao Fundo de Garantia e Tempo de Servigo (FGTS)
deve ser demonstrada mediante apresentagcdo de certiddo emitida pela Caixa

EconOmica Federal:

Art. 7° A Caixa Econdémica Federal, na qualidade de agente operador, cabe:
I-1[..]

V - emitir Certificado de Regularidade do FGTS;

VI-1..]

(BRASIL, Lei Federal 8.036/1990, art. 7°, inciso V), DOU, de 15 mai. 1990)

Por fim, a regularidade trabalhista deve ser demonstrada pela
apresentacdo de CND emitida pela Justica do Trabalho (BRASIL, Decreto-Lei
5.452/1943, art. 642-A, DOU, de 9 ago. 1943)

Vale lembrar que tanto as certidées negativas quanto as positivas com

efeitos de negativa se prestam a fazer prova da regularidade.

2.2.3.5.3 Qualificagao técnica

A exigéncia de qualificagado técnica como requisito de habilitacdo dos
licitantes tem por objetivo aferir se eles possuem os conhecimentos, a experiéncia e
a logistica operacional compativeis e suficientes para executar o futuro contrato
(NIEBUHR, 2015, p. 409).

As exigéncias relativas de qualificagdo técnica constam da Lei
8.666/1993:

Art. 30. A documentacéo relativa a qualificagao técnica limitar-se-a a:
| - registro ou inscricdo na entidade profissional competente;

Il - comprovagdo de aptidao para desempenho de atividade pertinente e
compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da
licitacdo, e indicagdo das instalacbes e do aparelhamento e do pessoal
técnico adequados e disponiveis para a realizagdo do objeto da licitagdo, bem
como da qualificagdo de cada um dos membros da equipe técnica que se
responsabilizara pelos trabalhos;

lIl - comprovacado, fornecida pelo o6rgao licitante, de que recebeu os
documentos, e, quando exigido, de que tomou conhecimento de todas as
informagdes e das condigbes locais para o cumprimento das obrigagdes
objeto da licitagao;

IV - prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for
o caso. (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 30, DOU, de 22 jun. 1993).
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Antes de prosseguir, convém trazer a lume as dificuldades que envolvem

a interpretacao do art. 30. Seguindo os ensinamentos de Justen Filho (2014, p. 575):
Por um lado, trata-se de tema dos mais problematicos, especialmente por ser

impossivel a lei minudenciar limites precisos para as exigéncias que a

Administragdo devera adotar. Por outro lado, houve vetos presidenciais que

desnaturaram a sistematica adotada pelo legislador. O art. 30 teve sua

racionalidade comprometida em virtude desses vetos. Logo, € impossivel

afirmar com certeza que determinada interpretacdo é a Unica (ou melhor)
comportada pela regra.

Diante disso, firme no alcance do objetivo proposto no presente estudo,
que nesta fase consiste em identificar os principais agentes que atuam nas licitagdes
de obras publicas, ndo havera aprofundamento em questdes polémicas e

controversas sobre as possiveis interpretagdes do referido artigo.

Assim, no que diz respeito a inscrigdo na entidade profissional, cabe
observar apenas que essa inscricdo nao se confunde com a filiagdo a sindicato da
categoria. Ademais, durante a licitagao, o licitante esta obrigado, a demonstrar registro
no conselho do local da sede da empresa e nido do local onde a obra sera realizada
(NIEBUHR, 2015, p. 410-413).

A comprovacéao de recebimento de todos os documentos da licitagdo se

da mediante simples apresentagao de recibo.

O Atestado de Vistoria é adquirido pelo licitante, apds realizar visita ao
local onde sera erguido o empreendimento, quando o representante da Administragéao
mostra o local e sana eventuais duvidas (NIEBUHR, 2015, p. 410-413). Em se tratando
de obra, € conveniente que o representante da Administragao responsavel pela visita
tenha conhecimentos técnicos suficientes sobre o futuro empreendimento, a fim de

que possa responder aos questionamentos do licitante.

Em algumas circunstancias, a realizacdo da vistoria pode onerar o
licitante, em especial, quando sua sede nao for no local da obra. Tal fato, gerou

divergéncias de entendimentos sobre a sua obrigatoriedade.

No ambito do TCU, em julgados mais antigos, predominava a tese no

sentido de considera-la obrigatéria, como € o caso do julgado colacionado a seguir:
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O proponente [...] devera conhecer o local onde desenvolvera tais atividades,
0 que é salutar para que elabore sua proposta com consisténcia. [...] Para
participar do procedimento, o licitante precisa realizar vistoria nas instalagdes
onde prestara os servigos. (TCU, Decisao n° 682/1996, Plenario, Rel. Min.
José Antdnio Barreto de Macedo, Sessao de 23 out. 1996, grifo nosso).

Entretanto, mais recentemente, tem predominado a tese de que a
realizagao da vistoria € excegao e que, sempre que possivel, ela deve ser substituida
por declaragao do licitante:

a) exigir vistoria ao local das obras somente quando for imprescindivel ao
cumprimento adequado das obrigagbes contratuais, o que deve ser justificado
e demonstrado pela Administragao no processo de licitagao, devendo o edital
prever a possibilidade de substituigdo do atestado de visita técnica por
declaragcédo do responsavel técnico de que possui pleno conhecimento do

objeto (TCU, Acordao 2.361/2018, Plenario, Relator Min. Augusto Sherman,
Sesséo 10 out. 2018).

No tocante a comprovacdo de disponibilidade de equipamentos,
maquinarios e instalagdes adequados para cumprimento do contrato, o licitante deve
fazé-la mediante apresentacgao de relagao contendo as caracteristicas de cada bem e
a declaragao formal de disponibilidade (JUSTEN FILHO, 2014, p. 615).

De acordo com Mendes (2011, p. 529) “Tais exigéncias sao muito
comuns nas contratagcdes de obras e servicos de engenharia[...] a indicagdo da
relagdo de maquinas e equipamentos pode ser atribuida a quem elabora os projetos
basico e executivo”. Parte-se do pressuposto de que o profissional que definiu, nos
projetos, as dimensdes, os métodos e as técnicas construtivas sdo os mais indicados

para definir quais maquinas e equipamentos sao necessarios para execucao.

Insta frisar que a disponibilidade de bens nao se confunde com
propriedade dos bens (MENDES, 2011, p. 530).

Em geral, a qualificagao técnica do licitante deve ser demonstrada pela
apresentacao de atestados de capacidade técnica emitidos por pessoas juridicas de
direito publico ou privado, cujo teor denote que ele ja executou satisfatoriamente
objeto semelhante ao licitado (NIEBUHR, 2015, p. 417).

A capacitagao técnica possui duas dimensdes: profissional (relativa as
pessoas que executardo a obra) e operacional (relativa a pessoa juridica a ser

contratada).
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A emissdo de atestados de capacidade técnica para obras €

regulamentada pelo CONFEA:

Art. 47. O acervo técnico é o conjunto das atividades desenvolvidas ao longo
da vida do profissional compativeis com suas atribuigbes e registradas no
Crea por meio de anotagdes de responsabilidade técnica.

48. A capacidade técnico-profissional de uma pessoa juridica é
representada pelo conjunto dos acervos técnicos dos profissionais
integrantes de seu quadro técnico.

Art. 49. A Certidao de Acervo Técnico — CAT € o instrumento que certifica,
para os efeitos legais, que consta dos assentamentos do Crea a anotagao da
responsabilidade técnica pelas atividades consignadas no acervo técnico do
profissional.

Art. 55. E vedada a emissdo de CAT em nome da pessoa juridica.

Paragrafo unico. A CAT constituira prova da capacidade técnico-profissional
da pessoa juridica somente se o responsavel técnico indicado estiver a ela
vinculado como integrante de seu quadro técnico.(BRASIL, CONFEA,
Resolugdo 1.025/2009, art. 47, 48 e 49, DOU, de 31 dez. 2009)

Desse modo, as capacitagdes dos profissionais de engenharia séo
comprovadas pela apresentagéo de Certiddo de Acervo Técnico (CAT) emitida pelo
CREA.

Ja as capacitagdes operacionais das empresas sao comprovadas, de
forma indireta, pela apresentacdo do conjunto de Certiddes de Acervo Técnico dos

profissionais que pertencem ou pertenceram ao seu quadro de funcionarios.

Algumas questdes relativas ao conteudo das Certiddes de Acervo

merecem destaque.

A primeira diz respeitos a possibilidade de a Administracdo exigir a
comprovacao por atestados que a empresa ja realizou obra com quantitativos minimos
em relacao a obra licitada. Sobre essa questado, o plenario do TCU se posiciona nos
seguintes termos:

E cabivel a exigéncia de comprovagdo da capacidade técnico-operacional
mediante atestados, sendo admitida, inclusive, a possibilidade de
exigéncias de quantitativos minimos e prazos maximos para essa
comprovagao, desde que demonstrada a adequagao e pertinéncia de tal

exigéncia em relagdo ao objeto licitado. (TCU, Acérdao 1.417/2008 Plenario,
Rel. Min. Augusto Sherman, Sessao de 23 de jul. de 2008)

Contudo, inexiste norma que estabelegca o quantitativo em termos

percentuais em relacdo ao total da obra licitada que deva constar dos atestados.
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Apesar disso, o0 TCU ja determinou que a Administracao limitasse esse percentual a

50% (cinquenta por cento):
9.1.1 abstenha-se de estabelecer percentuais minimos acima de 50% dos
quantitativos dos itens de maior relevancia da obra ou servigo, salvo em
casos excepcionais, cujas justificativas deverdo estar tecnicamente
explicitadas no processo administrativo anterior ao langamento do respectivo
edital, ou no proprio edital e seus anexos, em observancia ao art. 37, inciso
XXI, da Constituicdo Federal, art. 3°, § 1°, inciso I, e art. 30, inciso Il, ambos

da Lei 8.666/1993. (TCU, Acoérdao n° 2.462/2007, Plenario, Rel. Min.
Benjamim Zymler, Sessao de 21 nov. 2007).

Além disso, conforme se verifica da transcricdo anterior, o TCU entende
que o percentual deve incidir apenas na parte principal do objeto do contrato, vedando-
se a exigéncia de atestados de capacitagao técnica sobre parcelas insignificantes e

irrelevantes da obra.

A definicdo do que seja a parcela mais relevante e o valor significativo
da obra dependera de razoabilidade e de analise técnica (NIEBUHR, 2015, p. 431).

2.2.4 Competéncias relativas a licitacao de obra no ambito do CBMDF

O estudo da legislagéo aplicavel ao CBMDF permite identificar quais séo
0s agentes responsaveis pela elaboragcdo dos projetos e estudos necessarios para
licitacdo de obras de interesse da instituicdo, assim como as autoridades competentes

para aprovacao de cada etapa.

A organizagdo basica do CBMDF é disciplinada pela Lei Federal
8.255/1991, a qual remete ao Poder Executivo Federal e Distrital a atribuigcdo de

normas sobre organizagao e funcionamento da corporagao:

Art. 10-B. A organizagcédo, funcionamento, transformacéo, extingdo e
definicdo de competéncias de 6rgaos do Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal, de acordo com a organizacao basica e os limites de efetivos
definidos em lei, ficardo a cargo:

| - do Poder Executivo federal, mediante proposta do Governador do Distrito
Federal, em relagao aos 6rgaos da organizagdo basica, que compreendem o
Comando-Geral e os 6rgaos de diregao-geral e de diregao setorial;

Il - do Governador do Distrito Federal, em relagdo aos 6rgaos de apoio e
de execugdo, nao considerados no inciso I. (BRASIL, Lei Federal
8.255/1991, art. 10-B, DOU, de 21 nov. 1991, grifo nosso)
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Cumprindo o mandamento legal, foi expedido o Decreto Distrital
31.817/2010, o qual prevé que a realizagcao de estudos técnicos e projetos relativos a

obras s&o de competéncia do Centro de Obras e Manutengéo Predial (COMAP):

Art. 3° Séo 6rgaos de apoio do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal:

I —[..]

Il = Subordinados a Diretoria de Materiais e Servicos:

a)l[...]
b) Centro de Obras e Manutengao Predial;

Art. 14. Compete ao Centro de Obras e Manuteng¢ao Predial do CBMDF,
orgao responsavel pela manutencdo e otimizagcdo dos bens imoéveis da
Corporagéao, além do previsto no artigo 4° deste decreto:

I=T[..]
V — prestar assessoria técnica as atividades de especificagao, projetos,
execucao de obras e manutengao predial;

VI - [...] (DISTRITO FEDERAL, Decreto Distrital 31.817/2010, art. 3°, inciso
lll e art. 14, inciso V, DODF, de 22 jun. 2010, grifo nosso)

Assim, observa-se que a fase de elaboragéo de estudos e projetos sao
de competéncia do corpo técnico, composto por engenheiros e arquitetos, do Centro
de Obras e Manutencao Predial (COMAP).

Uma vez concluidos, sdo consolidados em projeto basico, os quais sao
submetidos a Diretoria de Materiais e Servigos (DIMAT), unidade a que se subordina

o referido centro, para fins de aprovagao.

Se aprovado, o projeto basico é remetido a Diretoria de Contratagdes e

Aquisicdes (DICOA), setor responsavel pela licitagao:

Art. 33. Compete a Diretoria de Contratagdes e Aquisi¢des, 6rgao incumbido
das atividades relacionadas com as contratagbes e aquisi¢gdes, além do
previsto no art. 26:

| - realizar licitagoes, adesdes as atas de registro de pregos, dispensas e
inexigibilidades de licitagdo, com vistas as compras e contratagdes
necessarias ao funcionamento da Corporagao;

II—[...] (BRASIL, Decreto Federal 7.163, de 29 de abril de 2010, art. 33, inciso
I, DOU, de 30 abr. 2010, grifo nosso)

Na DICOA, o processo tramita pela Se¢éao de Licitagdes (SELIC), que
possui competéncia para “promover apoio técnico e administrativo aos procedimentos
licitatérios” (DISTRITO FEDERAL, CBMDF, Portaria 26/2011, art. 51, Boletim-Geral,
de 25 abr. 2011).
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Em seguida, os autos sdo remetidos para a Comissao Permanente de
Licitagao (COPLI), responsavel pela elaboragao do Edital:

Art. 48 A Comissdo Permanente de Licitagdo (COPLI) e aos Pregoeiros e
Equipe de Apoio compete:

I-1...]
IV - elaborar os atos convocatérios de licitagao;

V —[...] (DISTRITO FEDERAL, CBMDF, Portaria 26/2011, art. 48, Boletim-
Geral, de 25 abr. 2011).

Nessa fase, sera incorporado ao edital as regras relativas ao
processamento da licitacdo, regras de participagao, instrugcbes complementares e
anexada a minuta do futuro contrato, projeto basico e demais documentos (BRASIL,
Lei 8.666/1993, art. 40, DOU, de 22 de jun. de 1993).

Elaborado o Edital, colhe-se declaracdo do ordenador de despesas
sobre a conformidade dos gastos com o PPA, LRF e LOA e disponibilidade
orgcamentaria. No CBMDF, ordenacao de despesas de carater geral € de competéncia
do Diretor de Orgamento e Finangas (DIOFI):

Art. 32. Compete a Diretoria de Orgamento e Finangas, 6rgdo incumbido das
atividades orgamentarias, financeiras e contabeis, além do previsto no art. 26:

I-1..]
Il - exercer a fungdo de ordenador de despesas, observado o disposto no
inciso Il do art. 30 e na legislagédo especifica;

Il - [...] (BRASIL, Decreto Federal 7.163, de 29 de abril de 2010, art. 32,
inciso |, DOU, de 30 abr. 2010, grifo nosso)

Colhida a declaragdao orcamentaria, os autos sao submetidas a
Assessoria Juridica, em cumprimento ao paragrafo unico do art. 38 da Lei 8.666/1993,
o qual prevé que “As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos,
acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por

assessoria juridica da Administrag&o.”

A aprovacao do edital permite o inicio da fase externa da licitagao, que
deve ser conduzida pela COPLI (BRASIL, Decreto Federal 7.613, art. 48, DOU, de 30
de abr. de 2010).

Durante o processamento da licitagcdo, impugnacdes, recursos,

homologacao e adjudicagéao sao atos de competéncia do DICOA:
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Art. 58 Ao Diretor de Contratagdes e Aquisicdes compete:

I—1..]
IX - decidir as impugnacdes e questionamentos aos editais referentes as
modalidades de concorréncia, tomada de pregos e convite;

X - decidir os recursos contra atos do Pregoeiro ou da CPL do CBMDF;

Xl - homologar e adjudicar as licitagdes referentes as modalidades Convite,
Tomada de Pregos e Concorréncia;

Xl —[...] (DISTRITO FEDERAL, CBMDF, Portaria 26/2011, art. 48, Boletim-
Geral, de 25 abr. 2011).

2.2.5 Fase externa da licitacao

A publicacao do edital inaugura a fase externa da licitagcao, que termina

com a adjudicacao do objeto ao vencedor do certame.

Esquematicamente, depreende-se da Lei 8.666/1993 que o rito
procedimental da fase externa de licitagdo, na modalidade concorréncia, deve seguir

as etapas que constam da Figura 5:

Figura 5 - Etapas da fase externa da concorréncia

PR Julgamento
P;(E) Ill_:c;%:;o Habilitacao das Homologagao Adjudicagéao
Propostas

Fonte: o autor.

Toda a fase externa é regida pelo principio do julgamento objetivo.
Segundo Justen Filho (2015, p. 509) “a objetividade do julgamento significa que todas
as decisdes na licitagao deve ser o resultado l6gico dos elementos objetivos existentes

no procedimento e no mundo real.”

Em outros termos, a Administracao deve analisar todos os documentos
que forem apresentados pelas licitantes com impessoalidade, seja na etapa de

habilitagdo ou na etapa de julgamento.

2.2.5.1 Publicagao

Para licitagdo na modalidade concorréncia, tipo menor preco, realizadas

pelo CBMDF, o edital deve ser publicado no Diario Oficial do Distrito Federal, no Diario
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Oficial da Unido e em jornais de grande circulagdo, com antecedéncia minima de 30

(trinta) dias em relagao a data de recebimento das propostas:

Art. 21. Os avisos contendo os resumos dos editais das concorréncias, das
tomadas de pregos, dos concursos e dos leildes, embora realizados no local
da reparticao interessada, deverdao ser publicados com antecedéncia, no
minimo, por uma vez:

| - no Diario Oficial da Unido, quando se tratar de licitagao feita por 6érgao ou
entidade da Administragdo Publica Federal e, ainda, quando se tratar de
obras financiadas parcial ou totalmente com recursos federais ou garantidas
por instituicdes federais;

Il - no Diario Oficial do Estado, ou do Distrito Federal quando se tratar,
respectivamente, de licitagcao feita por 6rgdo ou entidade da Administragao
Publica Estadual ou Municipal, ou do Distrito Federal;

Il - em jornal diario de grande circulagao no Estado e também, se houver, em
jornal de circulagdo no Municipio ou na regido onde sera realizada a obra,
prestado o servigo, fornecido, alienado ou alugado o bem, podendo ainda a
Administragcao, conforme o vulto da licitagao, utilizar-se de outros meios de
divulgacao para ampliar a area de competicéo.

§ 12 O aviso publicado contera a indicagdo do local em que os interessados
poderao ler e obter o texto integral do edital e todas as informacgdes sobre a
licitagao.

§ 22 O prazo minimo até o recebimento das propostas ou da realizagdo do
evento sera:

I-1..]

Il - trinta dias para

a) concorréncia, nos casos nao especificados na alinea "b" do inciso anterior.

§ 32 Os prazos estabelecidos no paragrafo anterior serdo contados a partir
da ultima publicagao do edital resumido ou da expedi¢ao do convite, ou ainda
da efetiva disponibilidade do edital ou do convite e respectivos anexos,
prevalecendo a data que ocorrer mais tarde. (BRASIL, Lei Federal
8.666/1993, art. 21, DOU, de 22 jun. 1993).

Recentemente foi editada a Medida Proviséria 896/2019 pela qual
pretende-se substituir a publicagdo em jornais de grande circulagdo pela
disponibilizagao dos editais em sitios eletronicos oficiais. Entretanto, a eficacia dessa
Medida Provisodria foi suspensa liminarmente pelo Supremo Tribunal Federal, nos
autos da Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.229/DF.

2.2.5.2 Analise dos documentos relativos a habilitagao

Em audiéncia designada com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias, a
comissao de licitacdo procedera a abertura dos envelopes contendo os documentos
de habilitacao:

Art. 43. Alicitagéo sera processada e julgada com observancia dos seguintes
procedimentos:
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| - abertura dos envelopes contendo a documentagao relativa a habilitacéo
dos concorrentes, e sua apreciacao;(BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 43,
inciso |, DOU, de 22 jun.1993)

Nesta fase, sera feita a analise dos documentos exigidos no edital.
Aqueles que atenderem a todas as exigéncias seguem para a proxima fase e os
demais sdo inabilitados, observado o direito de recurso. (BRASIL, Lei Federal
8.666/1993, art. 43, inciso Il, DOU, de 22 jun. 1993).

Serédo objeto de analise os documentos relativos a habilitagdo juridica,
regularidade fiscal e regularidade trabalhista, bem como a qualificagcdo econémico-
financeira da empresa. Consiste no recebimento dos documentos pela comissao de
licitacdo e conferéncia da autenticidade e dos prazos de validade (NIEBUHR, 2015,
p. 404).

Quando da analise dos documentos relativos a qualificagdo técnica, é
possivel que comissao de licitagdo necessite de parecer técnico do setor competente

para fundamentar alguma deciséo.

2.2.5.3 Julgamento

Antes do julgamento propriamente dito, a Administragcao deve analisar
se as propostas sdo aceitaveis, o que significa avaliar se os objetos ofertados pelos
licitantes sdo compativeis com o descrito no edital, se as propostas atendem as
formalidades previstas no edital e se os precos sdo compativeis com os praticados no
mercado (NIEBUHR, 2015, p. 510).

Esse procedimento é chamado de andlise de conformidade das
propostas. Apenas as propostas que estiverem em conformidade, serdo objeto do
julgamento (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 43, inciso IV, DOU, 22 jun. 1993).

O julgamento das propostas deve seguir estritamente os critérios

previamente definidos no Edital:

Art. 44. No julgamento das propostas, a Comissao levara em consideragao
os critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais ndo devem
contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei. (grifo nosso).

Art. 45. O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comisséao de
licitagdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os
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tipos de licitagdo, os critérios previamente estabelecidos no ato
convocatoério e de acordo com os fatores exclusivamente nele referidos,
de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e pelos 6rgaos de
controle.

§ 12 Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitagdo, exceto na
modalidade concurso

|-a de menor prego - quando o critério de selecdo da proposta mais
vantajosa para a Administracdo determinar que sera vencedor o licitante que
apresentar a proposta de acordo com as especificagées do edital ou
convite e ofertar o menor prego; (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, arts. 44
e 45, DOU, de 22 jun. 1993, grifo nosso)

Assim, os principios da vinculagdo ao instrumento convocatério e do

julgamento objetivo devem conduzir essa etapa.

Cabe observar que, em se tratando de licitagdo de obra, no julgamento
das propostas a comissao de licitagdo de observar, além do preco global, os critérios
de aceitabilidade de pregos unitarios, inclusive quando previsto regime de execugao
de empreitada por preco global. Desse modo, a rigor deveriam ser desclassificadas

as empresas que nao atendessem a esses critérios.

Contudo, ndo raro ocorrem situacdes em que a empresa apresenta
proposta com valor global inferior, mas sua proposta apresenta itens com precos

unitarios superiores aos limites estabelecidos no edital.

Nesses casos, a Administracao deve decidir a questao, caso a caso, com
base nos principios da razoabilidade e do formalismo moderado, a fim de evitar
desclassificar proposta com base em irregularidade que nao seja relevante o

suficiente para torna-la desvantajosa (MENDES, 2013, p. 108).

Nesta etapa, a Administracdo também deve aferir a exequibilidade das

propostas, quando:

Art. 48. Serédo desclassificadas:

[-1[..]

Il - propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com pregos
manifestamente inexequiveis, assim considerados aqueles que nao venham
a ter demonstrada sua viabilidade através de documentagao que comprove
que os custos dos insumos sao coerentes com os de mercado e que 0s
coeficientes de produtividade sdo compativeis com a execugéo do objeto do
contrato, condicdes estas necessariamente especificadas no ato
convocatério da licitagéo.

§ 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-se
manifestamente inexequiveis, no caso de licitagbes de menor prego para
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obras e servigos de engenharia, as propostas cujos valores sejam inferiores
a 70% (setenta por cento) do menor dos seguintes valores:

a) média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% (cinquenta
por cento) do valor orgado pela administragao,

b) valor or¢cado pela administragao.

§ 2° Dos licitantes classificados na forma do paragrafo anterior cujo valor
global da proposta for inferior a 80% (oitenta por cento) do menor valor a que
se referem as alineas "a" e "b", seréa exigida, para a assinatura do contrato,
prestagdo de garantia adicional, dentre as modalidades previstas no § 1° do
art. 56, igual a diferenga entre o valor resultante do paragrafo anterior e o
valor da correspondente proposta. (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 48,
DOU, de 22 jun. 1993, grifo nosso)

Apesar de os parametros para desclassificacdo das propostas
consideradas inexequiveis terem sido incluidos no texto legal, esta analise, muitas
vezes, exige ampla pesquisa e conhecimento especializado, os quais, em geral, ndo

sao dominados pela comissao de licitacdo (NIEBUHR, 2015, p. 524).

Acrescente-se a isso, o fato de o TCU considerar que os parametros
legais ndo permitem concluir de forma definitiva sobre a exequibilidade da proposta.
Essa matéria é objeto da Sumula 262, in verbis:

O critério definido no art. 48, inciso Il, § 1°, alineas “a” e “b”, da Lei 8.666/1993
conduz a uma presuncao relativa e inexequibilidade de pregos, devendo a
Administragao dar a licitante, a oportunidade de demonstrar a exequibilidade

da sua proposta. (TCU, Sumula 262, Acordado n° 3.240/2010, Plenario, Rel.
Min. Benjamin Zymler, Sesséo de 1° dez. 2010)

Vé-se que, apesar de o texto legal utilizar a expressao “manifestamente

inexequiveis”, o TCU considera que a inexequibilidade é apenas relativa.

Ainda durante o julgamento ha necessidade de a comissao de licitacdo
observar o direito de preferéncia de microempresas (ME) ou empresa de pequeno

porte (EPP), nas situagdes de empate ficto.

Para tanto, deve seguir as regras contidas na Lei Complementar
123/2006, que estabelece:

Art. 44. Nas licitagbes sera assegurada, como critério de desempate,
preferéncia de contratagdo para as microempresas e empresas de pequeno
porte.

§ 1°Entende-se por empate aquelas situacbes em que as propostas
apresentadas pelas microempresas e empresas de pequeno porte sejam
iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem
classificada.
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§2°].]
Art. 45. Para efeito do disposto no art. 44 desta Lei Complementar, ocorrendo
o empate, proceder-se-a da seguinte forma:

| - a microempresa ou empresa de pequeno porte mais bem classificada
podera apresentar proposta de preco inferior aquela considerada vencedora
do certame, situacdo em que sera adjudicado em seu favor o objeto licitado;

Il - ndo ocorrendo a contratagdo da microempresa ou empresa de pequeno
porte, na forma do inciso | do caput deste artigo, serdo convocadas as
remanescentes que porventura se enquadrem na hipotese dos §§ 1° e 2° do
art. 44 desta Lei Complementar, na ordem classificatoria, para o exercicio do
mesmo direito;

lll - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas microempresas
e empresas de pequeno porte que se encontrem nos intervalos estabelecidos
nos §§ 1° e 2° do art. 44 desta Lei Complementar, sera realizado sorteio entre
elas para que se identifique aquela que primeiro podera apresentar melhor
oferta.

§ 1° Na hipétese da nao-contratagdo nos termos previstos no caput deste
artigo, o objeto licitado sera adjudicado em favor da proposta originalmente
vencedora do certame.

§ 2° O disposto neste artigo somente se aplicara quando a melhor oferta
inicial nao tiver sido apresentada por microempresa ou empresa de pequeno
porte. (BRASIL, Lei Complementar 123/2006, arts. 44 e 45, DOU, de 15 dez.
2006)

Nesse contexto, nos limites propostos para o presente estudo, seria
classificada em primeiro lugar e declarada vencedora a empresa habilitada que
apresentasse proposta com menor preco global e que atendesse aos critérios de
aceitabilidade de custos unitarios, observado o direito de preferéncia das

microempresas e empresas de pequeno porte.

2.2.5.4 Impugnacao e Recursos

O direito de impugnar o edital &€ conferido a qualquer cidadédo e as
empresas que pretendem participar do certame, mas o prazo para exercer esse direito

varia, conforme a condi¢ao do interessado:

§ 12 Qualquer cidadao é parte legitima para impugnar edital de licitagdo por
irregularidade na aplicagdo desta Lei, devendo protocolar o pedido até 5
(cinco) dias Uteis antes da data fixada para a abertura dos envelopes de
habilitagdo, devendo a Administragéo julgar e responder a impugnagéo em
até 3 (trés) dias uteis, sem prejuizo da faculdade prevista no § 12 do art. 113.

§ 2¢ Decaira do direito de impugnar os termos do edital de licitagdo perante
a administragdo o licitante que nao o fizer até o segundo dia util que anteceder
a abertura dos envelopes de habilitagdo em concorréncia, a abertura dos
envelopes com as propostas em convite, tomada de pregos ou concurso, ou
a realizacao de leildo, as falhas ou irregularidades que viciariam esse edital,
hipétese em que tal comunicagédo ndo tera efeito de recurso. (BRASIL, Lei


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm#art44
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm#art44
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm#art44
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm#art44
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Federal 8.666/1993, art. 41, §§ 1° e 2°, DOU, de 22 jun. 1993, grifo
Nosso)

As impugnagdes ndo tém efeito suspensivo, porém € prudente que a
Administracdo suspenda o certame até que avalie os argumentos do interessado
(NIEBUHR, 2015, p. 618).

Das decisdes relativas a habilitagdo e julgamento das propostas é

cabivel recurso:

Art. 109. Dos atos da Administragdo decorrentes da aplicagdo desta Lei
cabem:

| - recurso, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis a contar da intimagao do ato ou
da lavratura da ata, nos casos de:

a) habilitagédo ou inabilitagdo do licitante;
b) julgamento das propostas;

§1°[...]

§ 22 O recurso previsto nas alineas "a" e "b" do inciso | deste artigo tera efeito
suspensivo, podendo a autoridade competente, motivadamente e presentes
razdes de interesse publico, atribuir ao recurso interposto eficacia suspensiva
aos demais recursos. ((BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 109, DOU, de
22 jun. 1993, grifo nosso)

Observa-se que, diferentemente das impugnacdes, 0s recursos contra
decisdes relativas a habilitagédo e julgamento das propostas, em regra, possuem efeito

suspensivo.

2.2.5.5 Homologagao

Em razdo de os érgéos publicos possuirem estruturas administrativas
diversas, em cujos cargos possuem denominagdes distintas, ndo foi possivel ao
legislador indicar nominalmente na Lei 8666/1993 quem seria competente para
homologar o certame:

Art. 43. Alicitacao sera processada e julgada com observancia dos seguintes
procedimentos:

VI - deliberacdo da autoridade competente quanto & homologacdo e
adjudicacao do objeto da licitagdo. (BRASIL, Lei Federal 8.666/1993, art. 43,
inciso VI, DOU, de 22 jun. 1993, grifo nosso).

Segundo Justen Filho (2015, p.808), “Deve-se entender como

autoridade competente aquela assim indicada em lei ou em ato infralegal.”
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Como visto, no CBMDF este ato é de competéncia do DICOA, por forga
do art. 33 do Decreto Federal 7.163/2010.

Homologacgao é sinbnimo de confirmacgéo, ratificacdo. Nessa etapa:

A Administragao realiza uma analise retrospectiva de todo o procedimento
(desde o edital, impugnacgdes, disputa, julgamentos, etc) para entao efetivar
a homologagédo do certame, que é realizada pela autoridade competente,
aquela que autorizou a realizagado da licitagao. (BONATTO, 2018, p. 255).

Segundo Justen Filho (2015, p. 808), essa reviséo inclui ndo so6 a fase

externa do certame, mas também a fase interna:

A autoridade superior tem o dever de desenvolver, primeiramente, um juizo
de validade. Cabe-lhe examinar se as regras constitucionais, legais,
infralegais e edilicias foram observadas desde o momento inicial da abertura
da fase interna da licitacdo. Trata-se de uma funcdo de controle da
regularidade da atividade administrativa, cujo desempenho se constitui em
dever-poder da autoridade superior. Verificando algum defeito ou vicio, é
dever da autoridade competente promover o seu saneamento, se tal for
possivel.

Portanto, a homologacao € precedida de uma revisao de todas as pecas
que compdem o processo. Por esse motivo, predomina na doutrina o entendimento
de que a autoridade competente, ao homologar a licitagdo torna-se, solidariamente
responsavel por todos os atos anteriormente praticados. Nessa linha de entendimento,
Niebuhr (2015, p. 628) leciona:

[...] a autoridade competente é aquela quem representa a Administragcéo
Publica, é quem tem legitimidade para contrair obrigacées em nome dela, é
quem decide sobre o contrato. Por corolario, a autoridade competente
assume a responsabilidade por tudo o que se fez no curso da licitagao.
Como ela é responsavel por todo o procedimento, antes de celebrar o
contrato, é dado a ela a oportunidade para rever o procedimento, cabendo-
Ihe confirma-lo ou n&o, ou seja, homologa-lo ou n&o. (grifo nosso)

Como sera visto, este entendimento causa grandes divergéncias no
ambito do TCU, gerando relevantes repercussbées sobre os critérios de
responsabilizacdo do gestor publico.

2.2.5.6 Adjudicacao

Julgados os recursos e homologado o certame pela autoridade

competente, chega o momento de indicar o vencedor do certame.
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“Adjudicacao é o ato pelo qual a Administragdo, em vista do eventual
contrato a ser travado, proclama satisfatéria a proposta classificada em primeiro lugar”
(MELLO, 1992, p. 210 apud JUSTEN FILHO, 2015, p. 812).

Quanto aos efeitos da adjudicagao, Dallari (2006, p. 174 apud JUSTEN
FILHO, 2015, 812) leciona:

Na adjudicagao é dada a um licitante a especialissima condigao de vencedor
do certame, condigdo essa que, em principio, deve ser respeitada e que
somente em situagées muito especiais, diante de expressa motivagao e cabal
justificativa, podera vir a ser desconstituida.

Quanto a competéncia para praticar o ato de adjudicagéo ha divergéncia

na doutrina.

Justen Filho (2015, p. 812) considera que este ato ndo é de competéncia

da comisséo de licitagao:

O conteudo juridico e os efeitos atribuidos a adjudicagao ultrapassam os
limites da competéncia da comissao de licitagdo. Ndo compete a ela atribuir
o objeto da licitagdo ao vencedor, reconhecendo a satisfatoriedade da
proposta formulada. Essa ¢é atividade reservada privativamente a autoridade
com poderes para vincular a pessoa administrativa. A comissdo apenas
seleciona a proposta que reputar mais vantajosa, segundo os critérios
previstos no ato convocatério. Por isso, a adjudicacdo apenas poderia ser
praticada pela autoridade de superior hierarquia na entidade da
Administragcao Publica.

Perfilha este mesmo entendimento Pereira Junior e Dotti (2012, p. 226)
para quem “Membros da comissdo de licitacdo ndo podem ser considerados

autoridade para efeitos de adjudicagado e homologacgéao”.

Em sentido contrario, Niebuhr (2015, p. 627-628) considera que esse ato

€ de competéncia da comissao de licitacdo, em estrito cumprimento ao Edital:

Nota-se que a comisséo de licitacdo e o pregoeiro recebem o instrumento
convocatério da autoridade competente com a incumbéncia de coloca-lo em
pratica, levando a cabo todos os atos pertinentes para selecionar proponente
e proposta em razao dos quais a Administragao celebrara o contrato. Logo, a
comissdo de licitagdo e pregoeiro realizam ato por ato, até que, ao final,
apontem aquele que, segundo os procedimentos e critérios enfeixados no
instrumento convocatdrio, é o vencedor da licitagdo. Esse ato derradeiro — de
indicar o selecionado, o escolhido, aquele com o qual a Administracéo deve
firmar o contrato — é o que se denomina adjudicagao.
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Contudo, prevalece o entendimento de que, na modalidade
concorréncia, a competéncia para adjudicar o objeto é da autoridade competente, a

mesma que autoriza a abertura da licitagao.

2.3 Parametros tradicionais utilizados pelo TCU para imputar responsabilidade

solidaria ao gestor

2.3.1 Competéncia do TCU para fiscalizar recursos utilizados pelo CBMDF

O CBMDF é orgao integrante da Seguranga Publica, que atua na
preservacao da incolumidade das pessoas e do patrimodnio, conforme previsao contida
no art. 144 da CF/1988:

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimoénio, através dos seguintes 6rgaos:

I-1..]

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

§1°1[.1]

§ 5° As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagao da ordem
publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribui¢ées

definidas em lei, incumbe a execu¢ao de atividades de defesa civil.
(BRASIL, Constituicdo Federal, art. 144, DOU, de 5 out.1988, grifo nosso)

Apesar de compor a estrutura organica do Distrito Federal, o CBMDF é
organizada e mantido pela Unido, por intermédio de recursos oriundos de fundo

proprio, nos termos do art. 21 da CF/1988:

Art. 21. Compete a Uniao:

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal para a execugéo de servigos publicos, por meio
de fundo préprio; (BRASIL, Constituicdo Federal, art. 21, inciso XIV, DOU,
de 5 out. 1988, grifo nosso)

O fundo a que alude o dispositivo supramencionado € o Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF), instituido pela Lei Federal n® 10.633/2002:

Art. 12 Fica instituido o Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF,
de natureza contabil, com a finalidade de prover os recursos necessarios
a organizagcao e manuteng¢ao da policia civil, da policia militar e do Corpo
de Bombeiros Militar do Distrito Federal, bem como assisténcia financeira
para execucgao de servicos publicos de saude e educacao, conforme disposto
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no inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal. (BRASIL, Lei Federal
10.633/2002, art. 1°, DOU, de 30 dez. 2002, grifo nosso)

Em razdo de o CBMDF ser organizado e mantido com recursos da
Uniao, a CF/1988 atribui competéncia para o TCU fiscalizar suas contas e aplicar

sangdes aos responsaveis por irregularidades, in verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I=T[..]

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unidao
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VI =1..]

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei [...] (BRASIL,
Constituigdo Federal, art. 71, inciso VI e VIII, DOU, de 5 out.1988, grifo nosso)

As espécies de sangdes a que estéo sujeitos os agentes constam da Lei
Federal 8.443, de 16 de julho de 1992, Lei Organica do Tribunal de Contas da Unidao
(LOTCU).

Os artigos 57 e 58 da referida norma indicam as hipéteses em que os

agentes ficam sujeitos a sofrer multas, in verbis:

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o
Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano
causado ao Erario.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e
dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha
a ser adotada como moeda nacional, aos responsaveis por:

| - contas julgadas irregulares de que n&o resulte débito, nos termos do
paragrafo unico do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestdo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano
ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do
Relator ou a decisédo do Tribunal,

V - obstrugéo ao livre exercicio das inspe¢des e auditorias determinadas;

VI - sonegagédo de processo, documento ou informacgédo, em inspegdes ou
auditorias realizadas pelo Tribunal;
VII - reincidéncia no descumprimento de determinacéo do Tribunal.

§ 1° Ficara sujeito a multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar
de dar cumprimento a decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado.

§ 2° O valor estabelecido no caput deste artigo sera atualizado,
periodicamente, por portaria da Presidéncia do Tribunal, com base na
variagdo acumulada, no periodo, pelo indice utilizado para atualizagao dos



65

créditos tributarios da Uniao.

§ 3° O Regimento Interno dispora sobre a gradagdo da multa prevista no
caput deste artigo, em fungéo da gravidade da infragdo. (BRASIL, Lei Federal
8.443/1992, arts. 57 e 58, DOU, de 17 jul. 1992, grifo nosso)

O valor limite das multas varia conforme a situagdo. Para o caso de
imposig¢ao de débito, previsto no art. 57 da norma em referéncia, o valor fica limitado
ao valor do dano causado pelo agente. Para os demais casos, previstos no art. 58, o

valor maximo depende de regulamentagéo pelo proprio tribunal.

Para o ano de 2019, o valor limite da multa foi fixado no seguinte

patamar:

Art. 1° E fixado em R$ 62.237,56 (sessenta e dois mil, duzentos e trinta e sete
reais e cinquenta e seis centavos), para o exercicio de 2019, o valor maximo
da multa a que se refere o art. 58, caput, da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de
1992. (TCU, Portaria n° 44/2019, DOU, de 18 jan. 2019)

Além de multa, se a infragao for considerada grave pela maioria absoluta
dos ministros do TCU, o agente publico pode sofrer sangdo de inabilitagdo para o
exercicio de cargo em comissao ou fungédo de confianga pelo periodo de cinco a oito

anos:

Art. 60. Sem prejuizo das sang¢des previstas na secdo anterior e das
penalidades administrativas, aplicaveis pelas autoridades competentes, por
irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que
este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracéo
cometida, o responsavel ficara inabilitado, por um periodo que variara de
cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comissao ou fungao de
confianga no ambito da Administragdo Publica. (BRASIL, Lei Federal
8.443/1992, art. 60, DOU, 17 jul. 1992, grifo nosso).

Ademais, é possivel instaurar Tomada de Contas Especial (TCE) em
desfavor do agente publico para ressarcimento de eventual dano causado ao erario:
Art. 47. Ao exercer a fiscalizagdo, se configurada a ocorréncia de desfalque,
desvio de bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao Erario, o
Tribunal ordenara, desde logo, a conversdo do processo em tomada de

contas especial, salvo a hipétese prevista no art. 93 desta Lei. (BRASIL, Lei
Federal 8.443/1992, art. 47, DOU, 17 jul. 1992, grifo nosso)

Portanto, a responsabilidade do gestor perante o TCU possui uma
dimensao administrativa e outra civil. A responsabilidade civil enseja a reparagao de

danos, ao passo que a responsabilidade administrativa enseja sangdo de multa ou
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inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissao ou fungéo de confianca (ZYMLER,
2013, p. 206).

Contudo, a LOTCU néo prevé que a existéncia de dolo ou culpa seja
condigdo para imputar responsabilidade. Diante da omiss&o do legislador, restou ao
préprio TCU, mediante construgao jurisprudencial, esclarecer que os processos de
responsabilizacdo seguem as regras gerais de responsabilidade civil:

9. Aresponsabilidade dos administradores de recursos publicos, escorada no
paragrafo unico do art. 70 da Constituicdo Federal (...) segue a regra geral
da responsabilidade civil. Quer dizer, trata-se de responsabilidade
subjetiva. O fato de o 6nus de provar a correta aplicacdo dos recursos caber
ao administrador publico ndo faz com que a responsabilidade deixe de ser

subjetiva e torne-se objetiva (TCU, Acordao n° 249/2010, Plenario, Rel. Min.
Walton Alencar Rodrigues, Sessao de 24 fev. 2010, grifo nosso)

Isto posto, para compreensdo dos parametros tradicionalmente
utilizados nos processos apuratérios do TCU, faz-se necessario o aprofundamento do

estudo sobre responsabilidade civil.

2.3.2 Responsabilidade Civil

Sob as perspectivas do autor e da vitima, pode haver responsabilidade
civil entre: particulares entre si, Estado e particulares, agente publico e Estado,
empresas € particulares, empresas e empresas. O presente estudo limita-se aos
aspectos relativos a responsabilidade civil de agentes publicos perante o Estado, com

enfoque em regras gerais, que séo adotadas pelo TCU.

2.3.2.1 Conceito

E possivel relacionar responsabilidade a diversas ciéncias como a Etica,

a Moral e o Direito.

Juridicamente, utiliza-se o termo responsabilidade para designar
qualquer situacdo em que alguma pessoa, natural ou juridica, deva arcar com as
consequéncias de um ato, fato, ou negoécio que cause danos a terceiros (VENOSA,
2011, p. 1).
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Conforme ensinamento de Gongalves (2011, p. 41), “A palavra
responsabilidade se origina do latim respondere, que encerra a ideia de seguranga
ou garantia da restituicdo ou compensacdo do bem sacrificado. Teria, assim, o

significado de recomposigao, de obrigacao de restituir ou ressarcir.”

E possivel diferenciar as espécies de responsabilidade sob diversos
aspectos: responsabilidade penal da responsabilidade civil; responsabilidade

contratual da extracontratual; e responsabilidade objetiva da subjetiva.

Na reponsabilidade penal, o agente viola uma norma de direito publico,
que resguarda direitos da sociedade, podendo ser privado de sua liberdade como
sangao decorrente do ato praticado. Na responsabilidade civil, o direito imediatamente
lesionado é privado, respondendo o agente com seu patrimbnio, ndo havendo
possibilidade de prisdo. A responsabilidade penal € pessoal e intransferivel, ao passo
gue na responsabilidade civil se transfere aos sucessores até o limite do patrimdnio
transferido pelo causador do dano (GONCALVES, 2011, p 43-44).

A responsabilidade contratual, modernamente denominada negocial, é
aquela que decorre de contrato e de outros negdcios juridicos, como a gestao de
negocios, promessa de recompensa e o enriquecimento sem causa (VENOSA, 2011,
p. 2). A responsabilidade extracontratual ou extranegocial, segundo Gongalves

(2014), compreende a violagao de deveres gerais nao previstos em negdcios juridicos.

A diferenciacdo entre responsabilidade objetiva e subjetiva sera

abordada oportunamente.

Para o momento, cumpre observar que, nas licitacdes de obras publicas,
a responsabilidade civil do servidor publico perante o Estado decorre da violagao de
deveres juridicos relativos a gestdo dos recursos publicos ocasionando dano ao
erario. Portanto, nesses casos, a responsabilidade do servidor publico perante o TCU

€ extranegocial, ou seja, ndo decorre de descumprimento de clausulas contratuais.



68

2.3.2.2 Pressupostos da Responsabilidade Civil

Pressupostos sdo condigdes ou pré-requisitos que justificam algo. No
que concerne a responsabilidade civil, os pressupostos podem ser extraidos do art.
186 do Cddigo Civil que estabelece:

Art. 186. Aquele que, por agao ou omissao voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente

moral, comete ato ilicito. (BRASIL, Lei Federal 10.406/2002, arts. 186, DOU,
de 11 jan. 2002, grifo nosso)

Depreende-se do excerto acima que s&o pressupostos gerais da
responsabilidade civil: conduta (agdo ou omissao), ilicitude, dolo ou culpa, dano e nexo

de causalidade (relagao entre a conduta e o resultado).

2.3.2.3 Conduta

Existem diversas teorias utilizadas para explicar a conduta humana. A

principal delas é a Teoria da Agéo Final de Hans Welzel, segundo a qual:

A acdo humana é exercicio de uma atividade final. A agao &, portanto, um
acontecimento final e ndo puramente causal. A finalidade, o carater final da
acgao, baseia-se no fato de que o homem, gragas ao seu saber causal, pode
prever, dentro de certos limites, as possiveis consequéncias de sua conduta,
designar-lhes fins diversos e dirigir sua atividade, conforme um plano, a
consecugao desses fins [...] A atividade final € uma atividade dirigida
conscientemente em razdo de um fim, enquanto o acontecer causal nao esta
dirigido em raz&o de um fim, mas, mas € a resultante causal da constelagao
de causas existentes em cada momento. A finalidade é, por isso — dito de
forma grafica — vidente, e a causalidade, cega. (WELZEL, 2011, p. 31-32,
grifo no original):

Assim, a conduta humana sempre € um comportamento dirigido a uma

finalidade. Logo, se néo ha finalidade ndo ha conduta.

A conduta humana pode ser comissiva ou omissiva. A conduta comissiva
€ um atuar positivo, € um fazer. A conduta omissiva, por sua vez, segundo Dotti (apud
Greco, 2012, p. 150), “é abstencgao da atividade juridicamente exigida. Constitui uma
atitude psicolégica e fisica de ndo atendimento da agao esperada”. Portanto, a

omissao € um atuar negativo, € um nao fazer.
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A responsabilidade civil, em regra, € individual, ou seja, quem pratica a
conduta responde pelas consequéncias. Porém, em determinadas circunstancias, ela
também pode decorrer de fato de terceiros, como se depreende dos artigos 932 e 933
do Cadigo Civil:

Art. 932. Sdo também responsaveis pela reparagao civil:

| - os pais, pelos filhos menores que estiverem sob sua autoridade e em sua
companhia;

Il - o tutor e o curador, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas
mesmas condicoes;

Il - o empregador ou comitente, por seus empregados, servigais e prepostos,
no exercicio do trabalho que Ihes competir, ou em razao dele;

IV - os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se
albergue por dinheiro, mesmo para fins de educacgao, pelos seus héspedes,
moradores e educandos;

V - 0s que gratuitamente houverem participado nos produtos do crime, até a
concorrente quantia. (BRASIL, Lei Federal 10.406/2002, art. 932, DOU, de 11
jan. 2002)

Sobre esse tema, Miranda (apud FARIAS, NETTO e ROSENVALD,
2019, p. 713) explica que “O fundamento dessa imposicao se liga a constatagcéo de
que a responsabilidade civil teria sua efetividade limitada se, em certos casos, a
legislagao n&o impusesse o dever de indenizar a pessoa distinta daquela que causou

o dano.”

Nessas situacdes, respondem civilmente ndo sé o causador do dano,
mas também outras pessoas que, de algum modo, se relacionam com o ofensor
(FARIAS, NETTO e ROSENVALD, 2019, p. 713).

No Brasil, a luz do art. 933 do Cédigo Civil, a responsabilidade pelo fato
de terceiro é objetiva (FARIAS, NETTO e ROSENVALD, 2019, p. 714).

No mesmo sentido é o entendimento de Gongalves (2011, p. 114) que
considera que o Cdédigo Civil de 2002 adotou a responsabilidade, independente de
culpa, nas hipéteses previstas no art. 932.

Em razado de a responsabilidade por fato de terceiro ser objetiva, Farias,

Netto e Rosenvald (2019, p. 714) asseveram que:

A responsabilidade civil por conduta alheia é excecao e deve estar prevista
em lei ou defluir dos principios normativos. Quando a lei, fundada em
critérios de razoabilidade, impde o dever de responder civiimente por ato de
outrem, busca fundamentalmente proteger a vitima. Para evitar que a vitima
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se veja em situagcdo de desamparo (sem que o dano seja ressarcido ou
compensado), imputa-se, em certos casos, a responsabilidade a quem,
embora ndo seja o autor do dano, tem, com ele, relagdes que pareceram ao
legislador bastantes para criar o liame de responsabilidade (grifo nosso)

Considerando que o gestor publico ndo é citado entre aqueles que
constam do art. 932 do Cddigo Civil, ndo se mostra possivel ao TCU utilizar esse

fundamento legal.

Ndo ha norma que, expressamente, estabeleca que o ato de
homologacao do certame atrai para o gestor a responsabilidade de atos cometidos

por terceiros. Contudo, o TCU considera que isso ocorre:

165. Portanto, ao homologar o procedimento licitatorio, o ex-prefeito
atraiu para si a responsabilidade subjetiva — n&o somente a
responsabilidade objetiva das culpas in eligendo e in vigilando — por todos os
atos administrativos praticados antes da homologacéo, devido a seu carater
de revisao e controle sobre os atos antecedentes, passando, inclusive, a ser
o destinatario de todos os pleitos e recursos porventura atravessados apoés
aquele ato. [...]

167. Assim, como esclarecido no topico anterior, a responsabilidade do ex-
prefeito nas irregularidades tratadas nesta TCE esta perfeitamente
caracterizada por ele ser o gestor dos recursos publicos federais envolvidos;
por ter delegado a subordinados competéncia, mas nao responsabilidade,
respondendo pelas irregularidades cometidas por funcionarios da prefeitura
no exercicio de competéncias a eles determinadas; e por ter participado
dos certames, homologando o julgamento da comissao de licitacao.
Assim, ndo se acatam os argumentos preliminares apresentados na defesa.
(BRASIL,TCU, Acérdao n° 3.306/2015, Plenario, Rel. Min. Benjamin Zymler,
Sessdo de 9 de dez. de 2015, grifo nosso).

Ademais, o art. 16 da Lei Federal 8.443/2002 (LOTCU), embora nao se
refira expressamente ao ato de homologar o certame, prevé a possibilidade de imputar

responsabilidade solidaria a terceiros, que nao o autor da conduta irregular:

Art. 16. As contas serao julgadas:

[-1[..]

Il - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:
a)l[..]

b) pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infragdo a
norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial;

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestdao ilegitimo ao
antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

§1°1[...]

§ 2° Nas hipéteses do inciso lll, alineas ¢ e d deste artigo, o Tribunal, ao julgar
irregulares as contas, fixara a responsabilidade solidaria:
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a) do agente publico que praticou o ato irregular, e

b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do
mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do
dano apurado. (BRASIL, Lei Federal 8.443/1992, art. 16, grifo nosso)

Observa-se que a expressao “de qualquer modo”, utilizada no dispositivo
legal, € uma norma aberta que confere margem ao TCU para considerar suficientes

para causar dano ao erario uma infinidade de condutas, inclusive, a homologagéao.

2.3.2.4 llicitude

A ilicitude é a relacdo de contrariedade do fato com o ordenamento
juridico (WELZEL, 2011, p. 77).

As condutas causadoras de danos, em regra, sdo consideradas ilicitas.
Porém, podem ser consideradas licitas, quando praticadas em legitima defesa,
exercicio regular de direito e estado de necessidade (BRASIL, Lei Federal
10.406/2002, art. 188, DOU, de 11 jan. 2002).

Farias, Netto e Rosenvald (2019, p. 189) esclarecem que “O Cddigo Civil
Brasileiro ndo conceituou legitima defesa, fato que nos remete a norma penal e a

doutrina.”

Assim, de acordo como o Codigo Penal diz que “Entende-se em legitima
defesa quem, usando moderadamente dos meios necessarios, repele injusta
agressédo, atual ou iminente, a direito seu ou de outrem.” (BRASIL, Decreto-Lei
2.848/1940, art. 25, DOU, 31 dez. 1940).

A fim de delimitar os sentidos das expressoées utilizadas pelo legislador,
Mirabete (2009, p. 168) sistematiza os requisitos necessarios para caracterizagéo da

legitima defesa da seguinte maneira:

1) Reagdo a uma agressao atual ou iminente e injusta;

2) A defesa de um direito préprio ou alheio;

3) A moderagao no emprego dos meios necessarios a repulsa;
4) O elemento subjetivo;

Agressao € um ato humano. Ela sera atual, quando estiver acontecendo;

iminente, quando prestes a ocorrer; e injusta, quando ilegal. Consideram-se como
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meios necessarios aqueles disponiveis e suficientes para repelir a agressdo. O
elemento subjetivo da legitima defesa € o dolo, ou seja, a vontade de se defender
(MIRABETE, 2009, p. 168).

Quanto a excludente de ilicitude denominada estado de necessidade,

Venosa (2011, p. 68) leciona que:

O estado de necessidade no campo da responsabilidade civil esta delineado
nos arts. 188, Il, 929 e 930. O agente, por exemplo, para desviar-se de um
precipicio, na dire¢cdo de veiculo, langa-se sobre uma pessoa; para desviar-
se de uma arvore que tomba a sua frente inopinadamente, invade e danifica
a propriedade alheia. Encontra-se justificativa para o mal causado a vitima na
remocdo de mal iminente. O individuo, na iminéncia de ver atingido direito
seu, ofende direito alheio.

No intuito de diferenciar o estado de necessidade da legitima defesa,
Mirabete (2009, p. 174) explica:

[...] No estado de necessidade ha acao e na legitima defesa, reacdo. Naquele
o bem juridico é posto em perigo, neste é exposto a uma agressdo. S6 ha
legitima defesa quando se atua contra o agressor; ha estado de necessidade
na agao contra o terceiro inocente.

Sobre a possibilidade de invocar o estado de necessidade contra terceiro
inocente, Venosa (2009, p. 68) esclarece que:
[...] a escusabilidade do estado de necessidade sofre os temperamentos dos
arts. 929 e 930. O primeiro desses dispositivos assegura a indenizagao ao
dono da coisa ofendida, se nao for culpado pelo perigo, e o segundo
dispositivo expressa que, se o perigo ocorrer por culpa de terceiro, contra

este devera ser movida acao regressiva pelo autor do dano, para haver a
importancia, que tiver ressarcido ao dono da coisa.

A ultima hipétese de exclusdo da ilicitude € o exercicio regular de um
direito, que constitui o exercicio de um direito subjetivo ou faculdade do autor
(MIRABETE, 2009, p. 175).

Acerca dessa essa excludente de ilicitude, é importante compreender
que o exercicio do direito deve ocorrer de maneira regular. Do contrario, o ato sera
ilicito, nos termos do art. 187 do Cadigo Civil:

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo,
excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou
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social, pela boa-fé ou pelos bons costumes. (BRASIL, Lei Federal
10.406/2002, art. 187, DOU, de 11 jan. 2002, grifo nosso)

Portanto, sob a perspectiva da ilicitude, salvo as hipéteses de legitima
defesa, estado de necessidade e exercicio regular de um direito, aquele que causar

dano tem o dever de repara-lo.

2.3.2.5 Culpa lato sensu

Para que haja a imposigédo de responsabilidade, ndo é suficiente que o
autor do fato danoso tenha procedido ilicitamente. E preciso que ele tenha agido com
culpa, ou seja, tenha a sua atuacao voltada para o cometimento do ato ilicito ou tenha

agido sem o cuidado que |he era exigivel.

Se o resultado € desejado, diz-se que conduta é dolosa. Se ele se da em
decorréncia de imprudéncia ou negligéncia, configura-se a culpa stricto sensu.
(GONCALVES, 2011, p. 314).

2.3.2.5.1 Dolo

No tocante ao conceito de dolo, ensina Welzel (1987 apud GRECO,
2012, p. 183):

Assim, podemos perceber que o dolo é formado por um elemento intelectual
e um elemento volitivo.

A consciéncia, ou seja, o momento intelectual do dolo, basicamente, diz
respeito a situagao fatica em que se encontra o agente. O agente deve ter
consciéncia, isto €, deve saber exatamente aquilo que faz, para que se possa
atribuir o resultado lesivo a titulo de dolo.

De acordo com o Cddigo Penal “Diz-se o crime: | - doloso, quando o
agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo”. (BRASIL, Decreto-Lei
2.848/1940, art. 18, DOU, de 31 dez. 1940)

A primeira parte do dispositivo expressa a teoria da vontade, segundo a
qual dolo seria tdo somente a vontade livre e consciente de praticar o ato lesivo, ou
seja, querer levar a efeito a conduta (SANTOS, 2000, p. 63 apud GRECO, 2012, p.
186).
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A parte final do dispositivo diz respeito a chamada teoria do

assentimento. Na definicdo de Tavares (apud Greco 2012, p. 186):

[...] € a teoria dominante e tem por base uma vinculagdo emocional do agente
para com o resultado. Vale dizer, exigem nao apenas o conhecimento e a
previsdo de que a conduta e o resultado podem realizar-se, como que 0
agente se ponha de acordo com isso ou na forma de conformar-se ou de
aceitar ou de assumir o risco de sua produgao.

Portanto, age com dolo aquele que quer produzir o resultado lesivo, bem
como aquele que, mesmo ndo o desejando, assume o risco de produzi-lo (GRECO,
2012, p. 187).

2.3.2.5.2 Culpa stricto sensu

Na ligdo de Tavares (1985 apud Greco 2012, p. 198), nos atos culposos
“A lesao ao dever de cuidado resulta da omissdo da acao cuidadosa, imposta pela
norma no sentido de atender as fungdes protetivas que se propde.”

No mesmo sentido sdo os ensinamentos de Gongalves (2011, p. 316)
para quem “O ponto de partida da culpa, portanto, a sua ratio essendi, é a violagcéo de
uma norma de conduta por falta de cuidado; geral, quando contida na lei; particular,
quando consignada no contrato, mas sempre por falta de cautela.”

A diferenca basica entre a conduta dolosa e a culposa reside no fato de
a primeira possuir finalidade ilicita e a segunda a finalidade licita, mas que foi praticada
sem observancia do dever de cuidado objetivo.

Nas palavras de Farias, Netto e Rosenvald (2019, p. 239), a violacao do
dever de cuidado objetivo ocorre quando ha violagdo de padrdes de comportamento,
in verbis:

A conduta desejada sera aquela esperada dentro de parametros especificos.
Nao existem um modelo geral de comportamento, mas diversos standards
que conduzem a fragmentagéo da culpa cada vez mais nitida, conforme a
sofisticacdo da sociedade. Assim, como anuncia Marcelo Calixto “o standad

de conduta é contextualizado, relativizado, ndo sendo em outras palavras,
absoluto, temporal ou universal.” (grifo no original)

Desse modo, tera descumprido o dever de cuidado objetivo aquele que

nao tenha adotado as cautelas esperadas como padrao no seu meio de atuacéo.
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Adotando-se esse entendimento nas licitagbes publicas, a conduta
culposa seria aquela em que o agente, por imprudéncia, negligéncia ou impericia,
viola o dever de cuidado imposto a todos aqueles que atuam em situagcdes

semelhantes nesse tipo de procedimento.

Imprudente é a conduta positiva (uma ag¢ao) praticada pelo agente, sem
observar o seu dever de cuidado. Negligente é a conduta negativa (uma omissao) em
relacdo ao dever de cuidado. Observa-se a impericia quando o agente demonstra

inaptiddo no exercicio de arte profissao ou oficio (GRECO, 2012, p. 203).

A culpa sera dita inconsciente quando o agente nao prevé o resultado,
embora ele seja previsivel. Por outro lado, sera denominada consciente quando o
agente prevé o resultado e, mesmo assim, ndo se abstém de praticar o ato por
acreditar que ele ndo ocorrera (GRECO, 2012, p. 205)

Por derradeiro cumpre esclarecer que a previsibilidade € pressuposto
tanto da culpa quanto do dolo. E dizer que, do ponto de vista da responsabilidade
subjetiva, ninguém podera responder por fatos imprevisiveis, pois estes constituem
hipéteses de caso fortuito ou forga maior (CAVALIERI FILHO, 2001, p. 39 apud
GONGCALVES, 2011, p. 317).

2.3.2.5.3 Culpa presumida

Conforme estudado anteriormente, €& possivel classificar a
responsabilidade civil em subjetiva e objetiva. A primeira segue a linha classica em
que a responsabilizacdo do causador do dano depende de prova de que ele agiu com

culpa. A segunda obriga o agente a reparar o dano independe de culpa.

Contudo, entre elas, existe a responsabilidade decorrente de culpa
presumida, a qual constitui uma teoria intermediaria entre a responsabilidade subjetiva
e a objetiva. A esse respeito sdo esclarecedores os ensinamentos de Pereira (2001
apud GAGLIANO e PAMPLONA FILHO, 2012, p. 60):

[...] na tese da presungdo de culpa subsiste o conceito genérico de culpa
como fundamento da responsabilidade civil. Onde se distancia da concepcéao
subjetiva tradicional € no que concerne ao 6nus da prova. Dentro da teoria
classica da culpa, a vitima tem de demonstrar a existéncia dos elementos
fundamentais de sua pretensao, sobressaindo o comportamento culposo do



o qual:

para quem:

76

demandado. Ao se encaminhar para a especializagdo da culpa presumida,
ocorre uma inversao do onus probandi. Em certas circunstancias, presume-
se o comportamento culposo do causador do dano, cabendo-lhe demonstrar
a auséncia de culpa, para se eximir do dever de indenizar. Foi um modo de
afirmar a responsabilidade civil, sem a necessidade de provar o lesado a
conduta culposa do agente, mas sem repelir o pressuposto subjetivo da
doutrina tradicional. Em determinadas circunstancias é a lei que enuncia a
presungado. Em outras, € a elaboracéo jurisprudencial que, partindo de uma
ideia tipicamente assentada na culpa, inverte a situagdo impondo o dever
ressarcitorio, a ndo ser que o acusado demonstre que o dano foi causado
pelo comportamento da prépria vitima.

Corrobora com esse entendimento, Gongalves (2011, p. 320), segundo

Tem se observado, com efeito, varias situagdes em que a lei, com o escopo
de facilitar aprova da culpa e do ato ilicito, estabelece presuncgdes juris
tantum. Nestes casos ocorre a inversdo do 6nus da prova, melhorando muito
a situacao da vitima. Esta nao tera que provar a culpa psicoldgica, subjetiva,
do agente, que é presumida. Basta a prova da relagdo de causa e efeito entre
o ato por este praticado e o dano experimentado. Para livrar-se da presungao
de culpa, o causador da leséo patrimonial ou moral € que tera de produzir
prova de inexisténcia de culpa ou de caso fortuito.

N&o é diferente a posicéo de Farias, Netto e Rosenvald (2019, p. 242),

Pode-se conceituar a presungao de culpa como uma técnica processual de
inversdo do 6nus da prova. Ou seja, em hipoteses previstas em lei, ndo mais
caberia ao ofensor a hercllea missdo de provar o erro de conduta
moralmente imputavel ao agente|...] Portanto, o ofensor deveria demonstrar
que o dano nao decorreu de sua falta de diligéncia ou prudéncia, porém de
uma causa estranha ao seu comportamento, tal como forga maior, fato
exclusivo da vitima ou fato de terceiro [...] Vale dizer, trata-se de uma
presungao relativa de culpa — juris tantum -, na qual incumbe ao agente refutar
o liame entre o seu comportamento irresponsavel e a lesao injusta sofrida
pelo ofendido.

Tradicionalmente, nos processos de prestagao de contas perante o TCU

considera-se que ha presungao de culpa do agente publico, conforme demonstra o
trecho do Acérdao n°® 3.319/2015:

7.5. Assim, por forca do que dispbe o artigo 70, paragrafo unico, da
Constituicdo Federal, bem assim o artigo 93 do Decreto-lei 200/1967 c/c o
artigo 66 do Decreto 93.872/1986, compete ao gestor comprovar a boa e
regular aplicagdo dos recursos publicos, isto é, cabe ao gestor o 6nus da
prova. O Tribunal firmou jurisprudéncia nesse sentido, conforme se verifica
nos Acordaos 903/2007-Primeira Camara, 1.445/2007-Segunda Camara e
1.656/2006-Plenario. (TCU, Acérdao n° 3.319/2015, Plenario, Rel. Min. José
Mducio Monteiros, Sessao de 9 dez. 2015).
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Assim, o dever de prestar contas impde ao gestor a demonstragao, por

iniciativa sua, da regularidade do emprego dos recursos por ele administrados.

2.3.2.5.4 Graus de culpa

A doutrina civilista classifica os graus de culpa em grave, leve e

levissima.

De acordo com Gongalves (2011, p. 318):

A culpa grave consiste em nao prever o que todos preveem, omitir cuidados
mais elementares ou descuidar da diligéncia mais evidente. [...] A culpa leve
quando a falta puder ser evitada com atengéo ordinaria. [...] A culpa levissima
¢ a falta s6 evitavel com atengao extraordinaria, com extrema cautela.

No mesmo sentido, Farias, Netto e Rosenvald (2019, p. 245 e 247)

ensinam que:

[...] a culpa grave é caracterizada por uma conduta em que ha uma
imprudéncia ou impericia extraordinaria e inescusavel, que consiste na
omissao de um grau minimo e elementar de diligéncia que todos observam.
[...] referimo-nos a culpa leve, consistente no erro de conduta em que jamais
incidiria uma pessoa zelosa em idénticas condi¢gdes concretas a que se
encontrava o agente. Em outros termos, a culpa levissima é o desvio de
conduta cometido aquém de um padrdo mediano de prudéncia, ou seja, a
negligéncia em que s6 n&do sucumbe o ser humano excepcionalmente
diligente.

Em relacéo a relevancia do grau de culpa do agente para a fixagdo do
valor a indenizar a vitima, ha divergéncia na doutrina civilista.

Para Gongalves (2011, p. 319) o grau de culpa do agente é indiferente
para a fixacao do valor indenizatorio:

O Cddigo Civil ndo faz nenhuma distingdo entre dolo e culpa, nem entre os
graus de culpa, para fins de reparagdo do dano. Tenha o agente adido com
dolo ou com culpa levissima, existira sempre a obrigagdo de indenizar,
obrigacao esta que sera calculada exclusivamente sobre a extensao do dano.
Em outras palavras, mede-se a indenizagado pela extensao do dano e nao
pelo grau de culpa [...] Assim, provado o dano, deve ele ser ressarcido
integralmente por seu causador, tenha agido com dolo, culpa grave ou
mesmo levissima

Contudo, ha quem entenda que apenas como regra geral, pode-se
afirmar a desnecessidade de aferigdo dos graus de culpa. Para os que perfilham desse
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entendimento, a doutrina tem apontado que o Direito Civil tem retomado seu papel de
punir comportamentos contrarios ao direito, ora aumentando o valor a ser indenizado,
em casos de dolo e culpa grave, ora reduzindo o valor ou isentando o agente de
responsabilizacdo, em casos de culpa leve ou levissima (FARIAS, NETTO e
ROSENVALD, 2019, p. 249-258).

Em se tratando de contratos administrativos, “A jurisprudéncia do TCU
tem apontado no sentido de n&o ser cabivel a apenacdo quando se estiver diante de
culpa leve” (ZYMLER, 2013, p. 210).

Quanto a responsabilidade do gestor pela aprovagdo de projeto
contendo erros, de acordo com (Mendes, 2013, p. 83), somente seria cabivel em caso
de erro grosseiro do gestor no sentido de ndo identificar falhas de facil percepgéo. Do

contrario, seria equivalente a exigir do gestor praticamente a reelaboragao do projeto.

Entretanto, a esse respeito a jurisprudéncia do TCU é vacilante, pois ora
exige que o ato de homologacao seja precedido de rigorosa revisao de todos os atos

anteriores e ora dispensa esse rigor.

A seguir, colaciona-se julgados em que o TCU indica que a revisdo dos

atos deve ser minuciosa:

1.E da competéncia do pregoeiro e da autoridade que homologa o certame
verificar se houve pesquisa recente de precos junto ao mercado fornecedor
do bem licitado e se essa pesquisa orientou-se por critérios aceitaveis.

2.A autoridade que homologa o certame licitatério é solidariamente
responsavel pelos vicios identificados no procedimento, exceto se forem
vicios ocultos, de dificil percepcéo.

3.0 ato de homologagéo consiste na fiscalizacdo e no controle praticado pela
autoridade competente sobre o que foi realizado pelo pregoeiro, com o
objetivo de aprovar os procedimentos adotados. (TCU, Acérddo n°
2.318/2017, Plenario, Rel. Min. Marcos Bemquerer, Sessao de 11 out. 2017,
grifo nosso).

66. Nao podem ser afastados, na condicdo de gestor publico, a
responsabilidade e o dever de supervisdo do Sr. (...) quanto ao parecer
exarado pelo Consoércio (...) acerca da suposta adequacdo do projeto
basico de contorno ferroviario de Sao Félix aos fins para os quais se
destinava. Assim, restou caracterizada a sua culpa in vigilando. (TCU,
Acoérdao n°® 3.015/2011, Plenario, Rel. Min. Ana Arraes, Sesséo de 16 nov.
2011, grifo nosso)

Sobre a conduta do ex-prefeito, é farta a jurisprudéncia deste Tribunal no
sentido de que a homologag¢ao equivale a aprovagao do certame pela
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autoridade competente, que deve ser precedida de exame criterioso dos
atos que integram o processo, a fim de resguardar a sua legalidade. E, por
isso mesmo, ao chancelar o processo, a autoridade superior (neste caso o
prefeito) valida e se responsabiliza pelos atos praticados" (TCU, Acérdao n°
607/2011, Plenario, Rel. Min. André Luis de Carvalho, Sessao de 16 mar.
2011, grifo nosso).

Porém, em situa¢gdes semelhantes, com fundamentos diversos, o TCU

considerou que a revisao dos atos n&o precisa ser minucioso:

12. Por outro lado, ndo se pode olvidar a complexidade da gestdo de um
orgao/entidade do porte de uma universidade federal com multiplos niveis
decisorios sobre diversas matérias, sendo praticamente impossivel ao
gestor maximo acompanhar pari passu a execucido de todos os atos
administrativos pertinentes ao funcionamento da unidade. A alternativa
que lhe resta é delegar a conducao dos procedimentos a outros agentes,
como é o caso dos membros da comissao licitatéria.

14. Embora a autoridade revestida do poder de homologar tenha obrigagao
de rever e corroborar os atos do procedimento licitatério, tal controle, por
razées de praticidade, ndo ocorre em nivel minucioso que permita ao
gestor saber detalhadamente todas as ocorréncias de um procedimento
complexo, como é o caso da licitagdo na modalidade concorréncia.

15. Para ter-se convicgdo da responsabilidade da reitora, haveria
necessidade da afirmacdo peremptéria de que ela agiu de ma fé, teve
consciéncia da suposta ilicitude, e ser razoavel exigir-lhe conduta diversa da
que adotou, ou seja, a homologagéao do certame. Entretanto, inexistem nos
autos elementos suficientes para concluir-se pela ocorréncia dessas
condigdes que levariam a sua responsabilizagao. (TCU, Acordao 1.401/2014,
Segunda Camara, Relator Ministro José Jorge, Sess&o de 8 de abr. de 2014,
grifo nosso).

Este Tribunal tem se posicionado pela responsabilizagdo solidaria da
autoridade competente pelos vicios ocorridos em procedimentos licitatorios,
exceto se as correspondentes irregularidades decorrerem de vicios ocultos,
dificilmente perceptiveis na analise procedida pela autoridade encarregada
da homologagéo do certame (acordaos do Plenario 3.389/2010, 1.457/2010,
787/2009; acérddo da 22 Camara, 1.685/2007 e acorddao da 12 Camara,
690/2008, dentre outros). (...) constando no processo a pesquisa de
pregos/orgamento com os valores levantados pela area técnica ou mesmo as
propostas ofertadas nos certames, ndao havia como o referido gestor
checar os precos dos itens unitarios da planilha de cada obra ou realizar
nova pesquisa de preco, para comparar com a existente nos autos,
antes da homologac¢ao. Ou seja, os fatos que ensejaram a irregularidade
destas contas, ndo eram facilmente detectados pela autoridade encarregada
da homologacao do certame. (TCU, Acérdao n° 2.300/2013, Plenario, Rel.
Min. Ana Arraes, Sessdo de 28 ago. 2013, grifo nosso).

N3ao é razoavel exigir que o coordenador-geral se ocupe pessoalmente
da minuciosa revisdo do projeto, para identificar possiveis defeitos, sob
pena de inviabilizar suas atividades de supervisao.

A aprovacéao do projeto assentou-se na analise técnica dos engenheiros do
DNIT, que revisaram todos os elementos da peca técnica.

Nesse cenario, semente responde o gestor pela aprovacéo de projeto que
sabe ou devia saber defeituoso, ou que contenha erro grosseiro, de facil
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percepgéo. (TCU, Acordao n® 1.016/2013, Plenario, Rel. Min. Aroldo Cedraz,
Sessédo de 24 abr. 2013, grifo nosso).

29. Nessas circunstancias, licito presumir que a conferéncia pari passu
do trabalho de todos os subordinados, em nivel de detalhamento,
poderia tornar inviavel o exercicio das demais atribui¢des que lhe eram
cometidas, consubstanciando, efetivamente, retrabalho, com inegavel
prejuizo a eficiéncia e a eficacia que devem caracterizar o trabalho de todo
servidor.

31.Portanto, a vista de tudo o que foi exposto, estou convencido de que as
alegagobes de defesa oferecidas por [...] merecem ser acolhidas, por lograrem
afastar sua culpa na fraude que foi praticada por [...]. Consequentemente,
cabe julgar regulares com ressalva as contas daquele responsavel, dando-
lhe quitagdo. (BRASI, TCU, Acérdao n° 46/2001, Plenario, Rel. Min. José
Antonio Barreto de Macedo, Sesséo de 21 mar. 2001)

Verifica-se que nao ha uniformidade na jurisprudéncia do TCU sobre os
critérios utilizados para aferir o grau de culpa suficiente para imputar responsabilidade

solidaria ao gestor publico.

Nesses casos, o TCU tradicionalmente utiliza como referéncia a figura
do “administrador médio”. Segundo tese desenvolvida pelo tribunal, ficaria isento de
responsabilidade o gestor que tivesse adotado as cautelas semelhantes as que

adotaria a referida figura.

Nada obstante, a analise da jurisprudéncia permite concluir que nem
mesmo o TCU conseguiu definir as caracteristicas basicas do “administrador médio.”
Acerca disso, Palma (2018), apds pesquisar em mais de cem acérdéos do TCU, afirma

que:

Para o Tribunal, o administrador médio &, antes de tudo, um sujeito leal,
cauteloso e diligente (Ac. 1781/2017; Ac. 243/2010; Ac. 3288/2011). Sua
conduta é sempre razoavel e irrepreensivel, orientada por um senso comum
que extrai das normas seu verdadeiro sentido teleolégico (Ac. 3493/2010; Ac.
117/2010). Quanto ao grau de conhecimento técnico exigido, o TCU titubeia.
Por um lado, precisa ser sabedor de praticas habituais e consolidadas,
dominando com mestria os instrumentos juridicos (Ac. 2151/2013; Ac.
1659/2017). Por outro, requer do administrador médio o basico fundamental,
ndo lhe exigindo exame de detalhes de minutas de ajustes ou acordos
administrativos que lhe sejam submetidos a aprovacao, por exemplo (Ac.
4424/2018; Ac. 3241/2013; Ac. 3170/2013; 740/2013). Sua atuagdo é
preventiva: ele devolve os valores acrescidos da remuneragao por aplicagao
financeira aos cofres federais com prestagao de contas, e ndo se apressa
para aplicar esses recursos (Ac. 8658/2011; Ac. 3170/2013). Nao deixa de
verificar a regularidade dos pagamentos sob sua responsabilidade (Ac.
4636/2012), nado descumpre determinagdo do TCU e nido se envolve
pessoalmente em irregularidades administrativas (Ac. 2139/2010). (sic).
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Desse modo, conclui-se que o TCU nao logrou éxito em definir as
principais caracteristicas da figura que ele mesmo adotou como principal parametro

para aferir a suficiéncia do grau de culpa do gestor.

2.3.2.6 Nexo de causalidade

Nexo de causalidade é a relagao entre causa e efeito entre a conduta e

o resultado.

Para explicar o nexo causal entre conduta e resultado danoso, na
doutrina destacam-se trés teorias: a teoria da equivaléncia das condi¢des, a teoria da

causalidade adequada e a teoria dos danos diretos e imediatos.

Pela teoria da equivaléncia das condigbes, fazendo uma regressao, toda
e qualquer circunstancia que tenha contribuido para a ocorréncia do dano é
considerada causa (GONCALVES, 2011, p. 349).

“A critica que se faz a teoria da equivaléncia dos antecedentes causais
€ no sentido de que, havendo necessidade dessa regressdo em busca de apontar
todas as causas que contribuiram para o resultado, chegariamos a uma regressao ad
infinitum.” (GRECO, 2012, p. 217).

A teoria da causalidade adequada, por sua vez, considera como causa

a condi¢ao necessaria e adequada para ocorréncia do dano (GRECO, 2012, p. 215).

Por derradeiro, a teoria dos danos diretos e imediatos “nada mais é do
gue um amalgama das anteriores, uma espécie de meio-termo, mais razoavel. Requer
que haja, entre a conduta e o dano, uma relagcéo de causa e efeito direta e imediata”
(GONCALVES, 2011, p. 350).

De acordo como o art. 403 do Cadigo Civil “Ainda que a inexecucao
resulte de dolo do devedor, as perdas e danos so incluem os prejuizos efetivos e os
lucros cessantes por efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei
processual.” (BRASIL, Lei Federal 10.406/2002, art. 403, DOU, de 11 jan. 2002).
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Em razdo dessa previsdo, Gongalves (2011, p. 351) afirma
categoricamente que “nosso Cddigo Civil adotou a teoria dos danos diretos e

imediatos.”

Mas nem sempre € simples a identificacdo do causador do dano. Nader
(2016) ensina que “A dificuldade para a definicdo do nexo de causalidade verifica-se
na hipotese de concausa ou causalidade multipla, ou seja, quando mais de uma

conduta de diferentes agentes contribuem para a ocorréncia dos danos.”

A questdo que se coloca é se fatos de terceiros preexistentes,
supervenientes e concomitantes eliminam o nexo causal e, por consequéncia, a

responsabilidade do agente.

A resposta é afirmativa quando o fato é absolutamente independente da

conduta do agente e em virtude dele ocorre o resultado (GRECO, 2012, p. 220).

Outra questao relevante diz respeito as omissbées como causas do
resultado, pois elas somente se tornam relevantes quando o agente deixa de fazer o

que a lei determina que ele fizesse (GRECO, 2012, p. 227).

2.4 Os reflexos do artigo 28 da LINDB na jurisprudéncia do TCU

Conforme estudado anteriormente, as licitagbes de obras publicas séo
procedimentos bastante complexos, o que aumenta risco de ocorréncia de erros e

responsabilizacdo de agentes publicos.

O art. 28 foi incluido na LINDB pela Lei 13.655, de 25 de abril de 2018.

A aprovacéao dessa lei ocorreu num cenario em que:

[...] suscitou um debate sobre a ‘Administragao Publica do Medo”. Esta se
ampara no receio permanente de iniUmeras autoridades administrativas no
sentido do risco inerente ao manejo de suas fungdes, dada a pluralidade de
hipoteses de responsabilizagdes que recaem sobre o mesmo fato, bem como
pela multiplicidade de 6rgaos de controle, os quais nem sempre atuam de
forma harménica e previsivel, provocando inseguranga em como se dara
aplicacao do direito publico. (MOTTA e NOHARA, 2019, p. 19).

Portanto, a referida lei “¢ um esforgo para o incremento da seguranca
juridica.” (MARQUES NETO e FREITAS, 2019, p. 21).
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O art. 28 da LINDB dispdée que “O agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro

grosseiro.”

Segundo Binenbojm e Cyrino (2018, p. 206), “O art. 28 da LINDB tem o
escopo de proteger o gestor com boas motivagdes. Para que ele possa assumir o risco

de deferir e dormir bem.” (grifo no original)

Mas a edicao da norma em estudo foi antecedida de intensos debates
sobre o sentido e alcance das expressodes utilizadas no art. 28 da LINDB e, apds sua

aprovagao, esses debates nao cessaram.

Diante disso, no intuito de dirimir as principais duvidas foi editado o
Decreto Federal 9.830, de 10 de junho de 2019, pelo qual regulamentou-se, por
intermédio do art. 12, o art. 28 da LINDB.

O referido decreto prescreve que “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 fungdes.”
(BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, DOU, de 11 de jun. 2019).

A expressdo “agentes publicos” que consta do referido dispositivo,
abrange “os servidores publicos estatutarios em geral, os empregados publicos,
contratados no regime da CLT, além de agentes politicos comissionados.”
(BINENBOJM e CYRINO (2018, p. 207).

Quanto ao conceito de erro, Pereira (2013, p. 434) ensina que ele
significa “a falta de concordancia entre a vontade real e a vontade declarada”. Significa
dizer que se 0 agente conhecesse a realidade nao teria praticado o ato.

Entretanto, ndo basta que haja erro, ou seja, a dissonancia entre a
vontade do agente e a realidade. A norma exige que esse erro seja qualificado como

“grosseiro”.

A fim de conceituar erro grosseiro, a norma regulamentadora o
caracteriza como sendo “aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com

culpa grave, caracterizado por agao ou omissdo com elevado grau de negligéncia,
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imprudéncia ou impericia.” (BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, § 1°, DOU,
de 11 jun. 2019).

Erro manifesto e evidente seria aquele que salta aos olhos, ou seja,

aquele perceptivel ao agente sem a necessidade de analise aprofundada.

Inescusavel € o erro ocorrido em circunstancias em que atuacao
diligente o teria evitado. Trata-se de erro facilmente vencivel e, por isso, seu
cometimento é indesculpavel (GRECO, 2012, p. 295).

A culpa grave ocorre quando o agente pratica o ato deixando de
empregar um grau minimo e elementar de diligéncia, atuando com extraordinaria
imprudéncia, negligéncia ou impericia (FARIAS, NETTO e ROSENVALD, 2019, p. 245
e 247).

O Decreto Federal 9.830/2019 também indica a quem compete
demonstrar a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro e considera o nexo causal como

insuficiente para justificar a responsabilizacao:

§ 2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se nao
restar comprovada, nos autos do processo de responsabilizagao, situacao
ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

§ 3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso nao
implica responsabilizagéo, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro
do agente publico. (BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, §§ 2° e 3°,
DOU, de 11 jun. 2019).

Observa-se que o0 § 2° passou a exigir dos 6rgaos de controle a
demonstracdo nos autos do processo das circunstancias caraterizadoras do erro
grosseiro. Em outros termos, significa exigir da autoridade sancionadora que indique
nos autos que os elementos caraterizadores do erro grosseiro, previstos no § 1°, estao
presentes, dadas as circunstdncias em que o fato ocorreu. Isso implica na
necessidade de fazer constar dos autos ndo s6 que o erro € manifesto, evidente,
inescusavel e que foi praticado com culpa grave, mas também de dizer o porqué de
caracteriza-lo assim.

O § 3°, por sua vez, tem por objetivo precipuo afastar definitivamente a
possibilidade de responsabilizag&o objetiva dos agentes publicos, na medida em que
exige, além do nexo de causal (elemento objetivo) entre a conduta do agente e o
resultado danoso, o dolo ou erro grosseiro (elementos subjetivos).
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O regulamento ainda determina que a complexidade que envolve o fato
também deve ser considerada:

§ 4° A complexidade da matéria e das atribuicdes exercidas pelo agente
publico serdao consideradas em eventual responsabilizagcdo do agente
publico. (BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, § 4°, DOU, de 11 jun.
2019).

Esse dispositivo parte dos seguintes pressupostos: agentes que
possuem atribuicbes complexas ou desempenham atividades complexas sujeitam-se
a maiores riscos. Logo, um erro que, em circunstancias mais simples seria grosseiro,
pode restar descaracterizado pelo nivel de complexidade da matéria ou das

atribuicées do agente.

Na sequéncia, o decreto veda que a caracterizagdo do dolo ou do erro
grosseiro se dé em razao da extenséo do dano (BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019,
art. 12, § 5° DOU, de 11 jun. 2019). Nao se pode olvidar que os agentes que
administram vultosas quantias devem elevar o grau de cautela, em razao do risco de
causar grandes prejuizos ao erario. Contudo, por maior que seja o prejuizo, caso o
agente tenha adotado as cautelas exigiveis para o caso, nao podera ser

responsabilizado.

Questdo de suma importancia para o presente estudo diz respeito a
proibicdo expressa de imposi¢cao de responsabilidade solidaria ao gestor:
§ 6° A responsabilizagdo pela opinido técnica ndao se estende de forma
automatica ao decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente
se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor
aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre

os agentes. BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, § 6°, DOU, de 11
jun. 2019)

Trata-se de regulamentacao de critérios para imputacao de culpa por ato
de terceiro. O texto da norma reforga a ideia de que a responsabilidade decorrente de
falhas em documentos técnicos, em regra, € individual. Portanto, a responsabilidade

por pareceres, projetos e demais documentos técnicos sdo de quem os proferiu.

Porém, conforme dispositivo supramencionado, excepcionalmente, essa
responsabilidade pode alcangar o gestor. A primeira hipétese ocorre quando ha

conluio, ou seja, quando ha dolo da parte do técnico e do gestor. A segunda € quando
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as circunstancias demonstrem que era exigivel do gestor a verificagdo da existéncia
de dolo ou de erro grosseiro da parte do técnico. Neste caso, ha erro grosseiro do

gestor em nao fiscalizar a atuag&o do técnico.

Este ultimo caso constitui uma espécie de culpa in vigilando né&o
presumida, ou seja, que depende da demonstragcdo de condigdes concretas de
fiscalizagdo dos trabalhos técnicos pelo gestor. Corrobora com esta assertiva, a regra
que prescreve que “No exercicio do poder hierarquico, s6 respondera por culpa in
vigilando aquele cuja omiss&o caracterizar erro grosseiro ou dolo.” dano (BRASIL,
Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, § 7°, DOU, de 11 jun. 2019).

Por fim, o decreto ressalta as disposi¢des regulamentadoras “ndo exime
0 agente publico de atuar de forma diligente e eficiente no cumprimento dos seus
deveres constitucionais e legais.” (BRASIL, Decreto Federal 9.830/2019, art. 12, § 8°,
DOU, de 11 jun. 2019).

Sobre a abrangéncia do art. 28 da LINDB, o Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo (IBDA) formulou o Enunciado n°® 20:

20. O art.28 da LINDB, para os casos por ele especificados (decisbes e

opiniées técnicas) disciplinou o §60 do artigo 37 da Constituigdo, passando a

exigir dolo ou erro grosseiro (culpa grave) também para fins da

responsabilidade regressiva do agente publico. (IBDA, Enunciado n°
20/2019).

Assim, no entendimento dos membros do IBDA, a inexisténcia de dolo
ou erro grosseiro também impede a responsabiliza¢ao civil do agente pelo Estado, via

acao regressiva.

De tudo exposto, conclui-se que o art. 28 da LINDB, regulamentado pelo
art. 12 do Decreto Federal 9.830, de 10 de junho de 2019, expressa a vontade do
legislador em limitar as possibilidades de responsabilizagdo dos agentes publicos e,

dessa forma, garantir-lhes segurancga juridica, sobretudo para o gestor.

Entretanto, apesar da alteracao legislativa que imp0ds a necessidade de
incidéncia de dolo ou erro grosseiro nas condutas dos agentes publicos, como
requisito para imposi¢cado de responsabilidade, o TCU tem aplicado essa regra de

maneira restritiva.
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Em novembro de 2018, portanto, em data posterior ao inicio de vigéncia
da Lei 13.655, de 25 de abril de 2018, a Segunda Camara do TCU decidiu:

1. Para fins de ressarcimento ao erario, a responsabilidade dos
jurisdicionados perante o TCU caracteriza-se pela constatagdo de culpa
stricto sensu, sendo desnecessario evidenciar a conduta dolosa ou a ma-fé
do agente publico.

2. Para a finalidade de aplicagao de san¢cdes administrativas, ha que se
verificar a ocorréncia de culpa grave ou dolo do administrador publico.
(TCU, Acérdao n° 11.762/2018, Segunda Camara, Rel. Min. Marcos
Bemquerer, Sessao de 27 nov. 2018, grifo nosso)

Neste julgado, o TCU considerou que a regra contida no art. 28 da LINDB
€ aplicavel somente quando € analisada a responsabilidade administrativa dos

agentes publicos e ndo quando é analisada a responsabilidade civil.

Em julho de 2019, a Primeira Camara do Tribunal se pronunciou sobre

o tema nos seguintes termos:

Responsabilidade. Débito. Culpa. Dolo. Erro grosseiro. Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro.

A regra prevista no art. 28 da LINDB (Decreto-lei 4.657/1942), que
estabelece que o agente publico s6 respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro, nao
se aplica a responsabilidade financeira por dano ao erario. O dever de
indenizar prejuizos aos cofres publicos permanece sujeito & comprovacao de
dolo ou culpa, sem qualquer gradagdo, tendo em vista o tratamento
constitucional dado a matéria (art. 37, § 6°, da Constituigdo Federal) (TCU,
Aco6rdao n®5.547/2019, Primeira Camara, Rel. Min. Benjamin Zymler, Sessao
de 9 jul. 2019, grifo nosso)

Constata-se que neste acérddo a Primeira Camara se pronunciou de
maneira idéntica a Segunda Camara, indicando qual seria a tendéncia da

jurisprudéncia do TCU.

Em novembro de 2019, o Plenario daquela corte de contas também teve
oportunidade de se pronunciar quanto a aplicabilidade do art. 28 da LINDB, quando

proferiu acérdao, cujo enunciado possui 0 seguinte teor:

O art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (LINDB) , que trata da responsabilizagdo
pessoal do agente em caso de dolo ou erro grosseiro, ndo se aplica ao
particular contratado pela Administragdo Publica e se refere exclusivamente
a aplicagao de sangdes, visto que o dever de indenizar os prejuizos ao erario
permanece sujeito a comprovagao de dolo ou culpa, sem qualquer gradacéo,
como é de praxe no ambito da responsabilidade aquiliana, inclusive para fins
de regresso (art. 37, § 6° da Constituigdo Federal). (TCU, Acérdao n°
2.768/2019, Plenario, Rel. Min. Benjamim Zymler, Sessao 20 nov. 2019).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Nesse passo, forgoso perceber que o Plenario do TCU seguiu a linha de

entendimento da Primeira e da Segunda Camara.

A seguir, transcreve-se trecho de Acordéo da Segunda Camara do TCU,
proferido em dezembro de 2019, quando em sede de Tomada de Constas Especial,
foram delineados os parametros que levaram o TCU a restringir a aplicabilidade do
art. 28 da LINDB, in verbis:

Nesse quadro, ndo é dificil perceber que a disposicdo do art. 28 da Lei
13.655/2018 nado se projeta para a seara da responsabilidade civil,
insuscetivel, portanto, de alterar a exigéncia de culpa, em sentido estrito
(negligéncia, impericia e imprudéncia) , como elemento que deve estar
presente na conduta do gestor para efeito de reparagao ao erario decorrente
da pratica de ilicito administrativo. Alias, interpretagdao que erigisse tao
somente o dolo e o erro grosseiro, como pressupostos para a reparagao civil
do dano no ambito do direito publico, com base numa leitura estreita do citado
art. 28, revelar-se-ia flagrantemente contraria a Constituicdo Federal,
especificamente quanto ao disposto na parte final do seu art. 37, §6°, em que
a culpa, ao lado do dolo, figura como requisito subjetivo que, por si s6, é capaz
de atribuir responsabilidade civil a agente publico que causou dano a terceiro
€ que respondera perante a Administragdo que teve que indenizar o particular
pelo prejuizo resultante da conduta do referido agente, conforme se verifica
na transcri¢gao abaixo:

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

Obviamente que a lei ndo contém palavras inuteis, razao por que a aplicagao
do art. 28 da Lei 13.655/2018 mostra-se mais logica e consentédnea com a
Constituigdo Federal se dirigida a seara do direito sancionador, de forma a
evidenciar o propdsito da novel lei no sentido de que a conduta do gestor s6
deve merecer reprimenda com a aplicagdo de uma sangao, a exemplo da
multa, quando o ato impugnado representar grave violagdo as normas de
regéncia da atividade administrativa e financeira, sejam regras ou principios
juridicos, por meio do dolo ou do erro grosseiro, o que nao se confunde com
a reparacao civil que ndo tem conteudo sancionatério. (TCU, Acérdédo n°
13.093/2019, Segunda Camara, Rel. Min. Ana Arraes, Sessdo de 3 dez.
2019)

Depreende-se que o TCU considera que € inconstitucional a
aplicabilidade do art. 28 da LINDB aos casos de responsabilidade civil. Contudo, o
Supremo Tribunal Federal ndo tem admitido que o TCU exerca controle de

constitucionalidade de normas, in verbis:

Dentro da perspectiva constitucional inaugurada em 1988, o Tribunal de
Contas da Unidao é drgao técnico de fiscalizagdo contabil, financeira e
orcamentaria, cuja competéncia é delimitada pelo artigo 71 do texto
constitucional, (...). E inconcebivel, portanto, a hipétese do Tribunal de Contas
da Unido, 6rgdo sem qualquer fungdo jurisdicional, permanecer a exercer
controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos de seus processos,
sob o pretenso argumento de que lhe seja permitido em virtude do conteudo
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da Sumula 347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente,
ficou comprometida pela promulgagéo da Constituigdo Federal de 1988. (MS
35.410 MC, Rel. Min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, DJE, de 1° fev.
2018).

Em outra oportunidade, em dezembro de 2019, em sede de Tomada de

Contas Especial, o Plenario do TCU manteve a posigdo no sentido de afastar

aplicabilidade da norma em estudo aos casos de responsabilizagao decorrente de
dano ao erario. Observe-se:

8.6. Ja a responsabilidade perante os tribunais de contas é de natureza

subjetiva, se origina de conduta comissiva ou omissiva do agente, dolosa ou

culposa, cujo resultado seja a violagao dos deveres impostos pelo regime de

direito publico aplicavel aqueles que administram recursos do Estado ou

ainda aos que, sem deter essa condicdo, causarem prejuizo aos cofres

publicos. Assim, o dolo e oerro grosseiro nao sao elementos

necessarios a responsabilizagao (TCU, Acérdao 2.932/2019, Plenario, Rel.
Min. Augusto Nardes, Sessao de 4 de dez. 2019, grifo nosso)

Claro esta, portanto, que a jurisprudéncia do TCU esta se consolidando
no sentido de considerar inaplicavel o art. 28 da LINDB aos casos de apuragao de
responsabilidade civil de agentes e, por outro lado, admitir a aplicabilidade aos casos

de responsabilizacdo administrativa.
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3 METODOLOGIA

A pesquisa € do tipo aplicada, pois permite alcangar resultados que
podem contribuir para maior eficiéncia dos processos de licitagdo de obras publicas

do CBMDF, além de servir de ponto de partida para outros estudos.

Quanto ao método cientifico, a pesquisa é dedutiva, pois mediante
analise da seguranca juridica dos gestores publicos em geral, € possivel deduzir a

sua aplicabilidade ao gestor do CBMDF que homologa licitagdes de obras publicas.

No que diz respeito ao procedimento técnico, a pesquisa € bibliografica
e documental, pois teve como fontes principais obras literarias, legislacdo e

jurisprudéncia.

Quanto ao objetivo de estudo, é exploratoria, pois a concluséo sobre o
problema da inseguranga do gestor, necessariamente, perpassou pela exploragéo de
conhecimentos ja existentes, a fim de obter familiaridade com as normas e conceitos
que o integram. Também é descritiva, uma vez que buscou explicitar os fatores que
influenciam na seguranca juridica da autoridade contratante, para que fosse possivel
deduzir os efeitos decorrentes da alteracao da LINDB.

Quanto a abordagem, é qualitativa, pois o estudo ndo levou em conta
dados numericamente mensuraveis.

A coleta de dados foi iniciada com o estudo das dimensdes do principio
da seguranca juridica para permitir ao pesquisador identificar os principais elementos
de ordem legal e jurisprudencial que favorecem a seguranga juridica do gestor publico.

Em seguida, a pesquisa foi direcionada para identificagdo das
competéncias dos principais agentes do CBMDF que atuam nas licitagbes de obras
publicas.

Em continuidade, analisaram-se os parametros legais e jurisprudenciais
tradicionalmente utilizados pelo TCU para responsabilizagcao solidaria de gestores
publicos.
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Por fim, identificaram-se os reflexos do art. 28 da LINDB na
jurisprudéncia do TCU, mediante estudo de julgados proferidos apds o inicio de
vigéncia do dispositivo legal.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Para alcance do Objetivo Especifico n® 1, foi objeto de estudo, na

Subsecédo 2.1, o principio da seguranca juridica.

Na ocasiéo, foi visto que a seguranca juridica € um estado ideal em que
o cidadao pode compreender as mudangas a que seus direitos estao sujeitos no
presente e no futuro e, com base nisso, calcular os efeitos atribuiveis as suas decisbes
do passado, do presente e do futuro, com minimo risco de surpresa, engano ou
frustragao. Isso exige dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario a elaboracgéo e
aplicacdo das normas de maneira clara, acessivel, abrangente e estavel. (AVILA,
2014, p.688-700).

Ainda na Subsecgdo 2.1, mediante estudo analitico do principio da
seguranga juridica, verificou-se que ele pode ser analisado sob os aspectos objetivo
e subjetivo. Desse modo, cumpriu-se o Objetivo Especifico 1, que foi identificar os

principais aspectos desse principio.

Na sequéncia da apresentacdo dos resultados e da discussao, esses
aspectos (objetivo e subjetivo), serdo apresentados separadamente, confrontado com

os resultados obtidos nas Subsecbes 2.2, 2.3 € 2.4.

Em cada etapa, foram ressaltados os pontos que favorecem a seguranga

juridica do gestor e aqueles que nao |he sao desfavoraveis.

4.1 Art. 28 da LINDB e os efeitos no ordenamento juridico

O aspecto objetivo do principio da seguranga juridica pressupde a
existéncia de um ordenamento juridico estavel que discipline, de forma geral e
individual, as relagdes entre os poderes constituidos e os cidaddos (AVILA, 2104, p.
693).

Portanto, o estudo da legislacdo que rege a atuagdo dos agentes
publicos nas licitacbes de obras, antes e depois da inclusdo do art. 28 na LINDB,
permitiu verificar o que, de fato, significou essa inovagéo legislativa em termos de

seguranga juridica.
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Nas Subsegbes 2.2 e 2.3 o estudo do ordenamento juridico permitiu
identificar as atribui¢gdes legais dos principais agentes que atuam nas licitagdes de
obras publicas e os principais parametros legais utilizados pelo TCU para impor

responsabilidade solidaria ao gestor.

A Figura 6, elaborada com base no estudo que consta da Subsecéao

2.2.3, possui o resumo das atribuigdes dos agentes:

Figura 6 - Competéncias internas ao CBMDF em licitag6es de obras publicas

Estudos técnicos preliminares, | Corpo técnico de Engenheiros e | Decreto Distrital 31.817/2010

projeto basico, orcamento de | Arquitetos do COMAP (art. 14, inciso V).
referéncia.
Aprovacgéao do projeto basico Diretor de Materiais e Servicos | Decreto Federal 7.163/2010

(art. 26, inciso | e art. 34, 1)
Preparacao do edital e | Comissdo Permanente de | Portaria CBMDF 26/2011 (art.

processamento da Licitagao Licitagdes 48).

Declaragao orcamentaria, | Diretor de Orgcamento e | Decreto Federal 7.163/2010

Empenho, liquidacao e | Finangas (art. 32, inciso Il)

pagamento

Aprovagao da minuta do edital | Assessoria Juridica Lei Federal 8.666/1993 (art. 38,
paragrafo unico)

Abertura da licitacdo, | Diretor de Contratacbes e | Decreto Federal 7.163/2010

julgamento de impugnagdes, | Aquisi¢cdes (art. 33, inciso | e II).

julgamento de recursos, Portaria CBMDF 26/2011 (art.

homologacdo da licitagdo e 58)

adjudicacao do objeto
Fonte: O autor.

A legislacédo ndo deixa duvidas sobre a competéncia e o vinculo de
responsabilidade pessoal entre engenheiros e arquitetos, em relagao a seus estudos
e projetos. O mesmo ocorre em relagao ao Diretor de Contratagdes e Aquisicoes e as
licitagbes de obras (BRASIL, Lei Federal 5.194/1966, art. 7°, Lei Federal 6.496/1977,
art. 2°, Lei Federal 12.378/2010, art. 2°, Decreto Federal 7.163/2010, art. 33).

Ressalta-se que os estudos técnicos preliminares, bem como o projeto
basico, que é o principal documento que integra o edital da licitagdo, sado elaborados
pelos engenheiros e arquitetos. A elaboragdo desses documentos técnicos exige o
emprego de conhecimentos altamente especializados e a utilizagdo de softwares

especificos, cujo dominio, normalmente, foge ao conhecimento do gestor.

Em consequéncia, quando o gestor homologa o certame, o faz baseado
nas informacgdes técnicas de autoria de outros profissionais. A depender do nivel de
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complexidade do projeto e das peculiaridades de cada caso, pode ocorrer situagao de

total impossibilidade de o gestor exercer analise critica desses documentos.

Entretanto, conforme demonstrado no quadro acima, a distribuicdo de
competéncias € bem clara, o que favorece a seguranga juridica de ambos, pois em

caso de apuragao de responsabilidade, torna possivel individualizar condutas.

Na Subsecéo 2.3.1, evidenciou-se que os gestores do CBMDF tém o
dever de prestar contas ao TCU, pois é organizado e mantido pela Unido, com
recursos de Fundo Constitucional do Distrito Federal, nos termos do art. 21, inciso 1V,
art. 71, art. 71 e art. 144 da CF/1988 em combinagcdo com o art. 1° da Lei Federal
10.633, de 27 de dezembro de 2002.

Se houver irregularidade na aplicagado desses recursos, o gestor fica
passivel de sofrer sangdes (multa e impedimento de exercer cargo em comissao ou
funcao de confianga) e obrigado a ressarcir eventuais danos, conforme disposi¢coes
contidas nos art. 47, 57, 58, 60 da Lei Federal 8.443/1992 (LOTCU).

Desse modo, o ordenamento juridico também nao deixa duvidas sobre
o dever de o gestor prestar contas e a quem ele deve presta-las. Neste ponto, o
ordenamento também favorece sua seguranga juridica.

Na Subsecédo 2.3.2, verificou-se que o TCU utiliza regras gerais de
responsabilidade civil em seus processos de apuragao de responsabilidade (TCU,
Acordao 249/2010, Plenario).

Constatou-se que essas regras gerais se encontram disciplinadas,
basicamente, na Lei Federal 10.406/2002 (Cédigo Civil). O estudo dessa norma
permitiu identificar que os pressupostos da responsabilidade civil sdo: conduta,
ilicitude, dolo ou culpa, dano e nexo de causalidade (BRASIL, Lei Federal
10.406/2002, arts. 186, DOU, de 11 jan. 2002).

Verificou-se na Subsecdo 2.3.2.2 que a conduta, a ilicitude, a culpa lato
sensu (dolo ou a culpa stritcto sensu), o dano e o0 nexo de causalidade sao
pressupostos, ou seja, condi¢gdes para que haja responsabilizagao civil (BRASIL, Lei
Federal 10.406/2002, art. 186 e 187, DOU, de 11/1/2002). Entre esses pressupostos,
a conduta, o nexo de causalidade e a culpa stricto sensu geram as maiores
controvérsias no ambito do TCU.
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O nexo de causalidade € a relagao de causa e efeito entre a conduta e
o resultado. Logo, afericdo do nexo de causalidade implica em identificar quais

condutas deram causa ao resultado.

No tocante a conduta, o Cédigo Civil estabelece que “Aquele que, por
acao ou omissao voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano
a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito” (BRASIL, Lei Federal
10.406/2002, art. 186, DOU, de 11/1/2002, grifo nosso). Depreende-se que, em geral,

a responsabilidade civil decorre de conduta individual causadora de dano.

Contudo, como excegéo, o Codigo Civil admite a responsabilidade civil
em decorréncia de conduta de terceiro, por exemplo, do tutor pelos atos dos pupilos,
do curador pelos atos do curatelado, empregador pelos atos de seus empregados
(BRASIL, Lei Federal 10.406/2002, art. 932 e 933, DOU, de 11/1/2002).

Entretanto, o Cdédigo Civil ndo dispbe sobre a imposicdo de
responsabilidade ao gestor publico em razdo de ato praticado por outros agentes
publicos. Por isso, nesses casos, o TCU nao utiliza as regras civilistas, mas o art. 16,
§ 2° da Lei Federal 8.443/1992 (LOTCU), o qual admite a imposi¢cdo de
responsabilidade solidaria ao gestor. O referido dispositivo prevé que o gestor que “de
qualquer modo” contribua para ocorréncia de dano ao erario, pode ser

responsabilizado solidariamente como se fosse o causador direto do dano.

Os critérios para afericao do nexo de causalidade nao sao disciplinados
pelo Codigo Civil, nem pela LOTCU, o que leva o aplicador do Direito a buscar solugao
na doutrina, onde destacam-se a teoria da equivaléncia das condi¢des e a teoria dos
danos diretos e imediatos. Pela teoria da equivaléncia das condigbes, faz-se uma
regressao dos fatos e considera-se causa toda e qualquer circunstancia que tenha
contribuido para o resultado (GONCALVES, 2011, p. 349). Segundo a teoria dos
danos diretos e imediatos, fazendo a mesma regresséo, considera-se causa apenas
as condutas que tenham relagao direta e imediata com o resultado (GONCALVES,
2011, p. 350).

Comparando-se as duas teorias, verifica-se que a teoria da equivaléncia
das condi¢des € bem mais abrangente, pois permite que se considere causa, desde

as condutas mais elementares e distantes cronologicamente do resultado até aquelas
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que estejam diretamente ligadas a ele. Assim, ela abre a possibilidade de atribuir a

causa do resultado a um numero indeterminado de pessoas.

Segundo Gongalves (2011, p.351), como regra, o Cédigo Civil adotou a

teoria dos danos diretos e imediatos.

Quanto a LOTCU, observa-se que ao utilizar a expressao “de qualquer
modo”, diferentemente do Coddigo Civil, adotou a teoria da equivaléncia dos
antecedentes causais como critério de afericido do nexo de causalidade. Assim, o
parametro utilizado pelo TCU é bem mais abrangente no que diz respeito ao espectro
de possibilidades de indicacdo de autoria do ato danoso, o que, em certa medida,
explica a falta de uniformidade da jurisprudéncia quando imputa responsabilidade

solidaria aos gestores.

Todavia, como visto, para responsabilizagdo também é necessario que
0 agente tenha concorrido culposamente. No que concerne a culpa, o Codigo Civil
considera que a culpa simples é suficiente para que o agente possa ser
responsabilizado. Dessa forma, regra geral, a andlise da culpa fica no plano da

existéncia, ndo sendo necessario classifica-la.

Nos casos julgados pelo TCU é comum o gestor ser responsabilizado
por ter homologado licitagdo contendo irregularidades técnicas. Nessas situagcdes a
conduta culposa seria a omissao do dever revisar os documentos técnicos. Entretanto,
nos diversos casos concretos que se apresentam, observa-se grande dificuldade em
aferir, se a omissao do gestor foi suficientemente reprovavel a ponto de gerar sua

responsabilizagao.

Por exemplo, conforme citado na Subsecao 2.3.2.5.4, pelo Acérdao
607/2011 responsabilizou-se o gestor por considerar que ele deveria ter realizado
exame “criterioso dos atos que integram o processo”. Contudo, pelo Acérdao n°
1.401/2014 afastou-se a responsabilidade do gestor por considerar que “tal controle,
por razbes de praticidade, ndo ocorre em nivel minucioso que permita ao gestor saber
detalhadamente todas as ocorréncias de um procedimento complexo, como é o caso

da licitacdo na modalidade concorréncia”.

Essas decisdes divergentes decorrem da falta de critérios legais para
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afericdo do grau de culpa do gestor, com o objetivo de identificar quando ele é
suficiente para torna-lo corresponsavel pelo dano. Nesse ponto, em razao dessa
lacuna, o ordenamento juridico também n&o era favoravel a seguranga juridica do

gestor.

Durante o estudo, observou-se que, durante muito tempo, a inseguranga
juridica dos gestores foi motivada pela auséncia de norma que disciplinasse
claramente os limites de sua responsabilidade (MOTTA E NOHARA, 2019, p. 19).

Diante desse cenario, foi aprovada a Lei Federal 13.655, de 25 de abril
de 2018, que incluiu o art. 28 na LINDB, com a seguinte redagao: “O agente publico
respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou

erro grosseiro”.

O texto denota que os tipos de condutas que podem dar causa a
responsabilizacdo pessoal de agentes publicos sdo as decisbes ou as opinides
técnicas. Em licitagdes de obras publicas, os técnicos emitem pareceres e elaboram
estudos e projetos, os quais subsidiam as decisdes dos gestores, numa sequéncia
encadeada. Havendo irregularidades, a priori, ambos podem responder perante os

orgaos de controle.

Contudo, ao disciplinar o assunto, a norma ndo impds regra de
responsabilidade solidaria ao gestor, fato que denota que a vontade do legislador foi

individualizar as responsabilidades.

Além disso, essa norma limitou a responsabilidade dos agentes apenas
aos casos em que tenha agido com dolo ou cometido erro grosseiro. A vista disto,
restou clara a inteng¢ao do legislador de ndo considerar reprovavel, a ponto de ensejar

responsabilizagao, todo e qualquer erro.

Apenas o erro qualificado como grosseiro passou a ser suficientemente
relevante para justificar a imposigao de responsabilidade. Assim, o legislador passou

a ter maior tolerancia com os erros administrativos.

Neste ponto, fica latente a diferenca em relacdo a LOTCU, a qual admitia
a responsabilidade solidaria do gestor que “de qualquer modo” tenha contribuido para

a ocorréncia do dano.
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Apesar de o art. 28 da LINDB ja indicar essa mudancga no tratamento da
matéria, ao utilizar a expressao “erro grosseiro”, deu azo a discussdes, pois essa

expressao classifica-se como um conceito juridico indeterminado.

Por isso, surgiu a necessidade de delimitar seu significado e alcance,
dando ensejo a edigdo do Decreto Federal 9.830, de 10 de junho de 2019, do qual o

art. 12 e seus paragrafos foram dedicados a regulamentar o art. 28 da LINDB.

O § 1° qualificou o erro grosseiro como evidente e manifesto, decorrente
de culpa grave, caracterizada por agdo ou omissao com elevado grau de negligéncia,
imprudéncia ou impericia. Entdo, considera-se grosseiro o erro que se apresenta de
forma clara, explicita e cristalina e, por isso, é de facil percepgéao. A contrario sensu, o

erro oculto, de dificil percepc¢éao, nao se qualifica como tal.

O § 2° exige a comprovagao, nos autos do processo, dos fatos e das
circunstancias caraterizadoras do erro grosseiro. Trata-se de incumbéncia imposta
aos orgaos de controle, como condigédo para responsabilizar o agente. Portanto, cabe
ao Estado fazer prova da existéncia do erro grosseiro e ndo ao agente publico provar
que nao o cometeu. Dessa maneira, fica afastada a presuncgao de culpa que era regra

utilizada pelo TCU, conforme Subsecgéo 2.3.2.5.3.

O § 6° prescreve que “A responsabilizagao pela opinido técnica nao se
estende de forma automatica ao decisor que a adotou como fundamento de decidir e
somente se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor
aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os
agentes”. Essa redagao corrobora com a ideia de que, como regra, ndao ha
responsabilidade solidaria entre técnico e gestor. Ela € admitida apenas como
excecao. Admite-se, por exemplo, se o gestor e o técnico agem em conluio, ou seja,
quando ha dolo de ambas as partes. Também é admitida quando o técnico age com

dolo ou comete erro grosseiro e o gestor, tendo condi¢des, nao evita a irregularidade.

Portanto, sob o aspecto objetivo, o art. 28 da LINDB significou uma
mudancga radical no disciplinamento da responsabilidade solidaria do gestor. Ele

tornou mais claros os critérios de afericao de culpa do gestor.
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Desse modo, promoveu a segurancga juridica, sobretudo do gestor probo,
que passou a ter referéncia legal que lhe garanta espago para atuagao inovadora,
criativa e eficiente. Com esta norma, afasta-se o temor de cometimento do chamado
crime de hermenéutica, que consiste em adotar solugao diferente da que o 6rgéao de

controle considera correta e, por isso, ser responsabilizado.

Nessa nova realidade, o gestor ndo necessita mais usar a paralisia como

meio de defesa ou o destemor heroico como demonstragao de eficiéncia.

Ademais, a nova regra, ao tornar mais clara a individualizacdo de
responsabilidades, conduz a reflexdo sobre a necessidade de redistribuicdo dos
controles internos realizados nos procedimentos licitatorios. Isso demanda que o
controle das questdes técnicas seja feito, precipuamente, pelo setor técnico e o

controle da gestao, pelo gestor.

4.2 Art. 28 da LINDB e os efeitos sobre a jurisprudéncia do TCU

O aspecto subjetivo da seguranca juridica implica na aplicagao uniforme
do Direito e na utilizagdo de estruturas argumentativas claras (AVILA, 2014, p. 694-
695).

Sobre esse aspecto, impende ressaltar que a segurancga juridica

depende da previsibilidade das decisdes dos tribunais (Kelsen (1998, p. 175).

O TCU, embora nao pertenga ao Poder Judiciario, € o tribunal de maior
expressao nacional no que se refere a aplicacdo das normas sobre licitagcbes e
contratos administrativos. Desse modo, desempenha papel central, quando se fala em

seguranga juridica de agentes publicos.

A seguir sera feita analise dos parametros utilizados pela jurisprudéncia
do TCU antes e depois da inclusdo do art. 28 na LINDB para, ao final, verificar qual

foi a influéncia dessa alteragao legal na seguranca juridica do gestor.

Conforme Subsecdo 2.3.2.5.4, o TCU tradicionalmente utilizou como
parametro para imposicao de responsabilidade ao gestor a figura ficticia denominada

“administrador médio”. Com base no nivel de cuidado dessa figura, se ficasse
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demonstrado que o gestor exerceu seu dever de fiscalizagdo com nivel de diligéncia

inferior, estaria passivel de ser responsabilizado.

Todavia, a jurisprudéncia do TCU revela que nem mesmo ele foi capaz
de definir as caracteristicas basicas e comportamentos esperados dessa figura.
Segundo Palma (2018), em mais de 130 acdérdaos ele é caracterizado como leal,
cauteloso, diligente, possui padrao de conduta irrepreensivel, conhece praticas
consolidadas, domina instrumentos juridicos, atua preventivamente e cumpre as
determinacdes do tribunal, mas nao precisa fiscalizar minucias do que lhe levado a

aprovacao.

Diante de todas essas caracteristicas, algumas delas contraditérias,
permaneceu a pergunta sobre quem seria este “administrador médio” e qual o
parametro a ser utilizado pelo gestor para pautar suas condutas e, assim, n&o ser

responsabilizado pelo TCU.

Por 6bvio, se o gestor ndo sabe o nivel de cuidado que deve ter, sujeita-
se a adotar determinado padrao de comportamento e, no futuro, ser surpreendido pelo

tribunal.

Com a edicao da Lei Federal 13.655/2018, pela qual incluiu-se o art. 28
na LINDB, o TCU passou a ter que observar os novos critérios. Diante disso,

esperava-se mudanca radical na sua jurisprudéncia.

Todavia, o estudo realizado na Subsecdo 2.4 levou a conclusao de que
a mudanga esperada ndo atendeu a expectativa. De acordo como os Acordaos
11.762/2018, 5.547/2019, 2.768/2019, 13.093/2019 e 2.932/2019, todos proferidos
ap6s o inicio da vigéncia da Lei 13.655/2018, a jurisprudéncia do TCU esta se
consolidando no sentido de ndo considerar o art. 28 da LINDB aplicavel aos processos
em que se apura responsabilidade civil, mas somente aos processos de apuracao de

responsabilidade administrativa.

Merece destaque o Acordao 13.93/2019, em que a Segunda Camara do
TCU negou a aplicabilidade desse dispositivo legal baseada na suposta contrariedade

do art. 28 da LINDB com o § 6° do art. 37 da CF/1988, o qual dispde:
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Art. 37.[..]

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos 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. (BRASIL, Constituigdo Federal,
art. 37, § 6°, DOU, de 5/10/1988).

De acordo com a Segunda Camara do TCU, o texto da Constituigédo leva
a conclusdo de que a culpa, mesmo que nao seja qualificada como culpa grave
(caracterizadora do erro grosseiro), € suficiente para imposi¢cao de responsabilidade
civil. Além disso, considera que, se o constituinte ndo previu a culpa grave como
requisito para responsabiliza¢do, o legislador ordinario ndo poderia prever.

Observa-se que, a rigor, o TCU estd exercendo controle de
constitucionalidade de lei. No entanto, em pronunciamento recente, o Supremo
Tribunal Federal (STF) considerou que ndo compete ao TCU exercer controle de
constitucionalidade das normas (MS 35.410 MC, Rel. Min. Alexandre de Moraes, dec.
monocratica, DJE, de 18 fev. 2018).

Portanto, sob a perspectiva subjetiva, a posicdo do TCU impediu que o
art. 28 da LINDB gerasse todos os efeitos positivos esperados.

Assim, sob o aspecto subjetivo do principio da seguranga juridica, o
TCU, antes e depois da vigéncia do art. 28 da LINDB, nao contribuiu para promové-
la. Antes, se baseava na figura ficticia do “administrador médio”, cujas caracteristicas
nem o proéprio tribunal conseguiu definir. Depois, tem aplicado a nova lei de forma
restritiva.

Contudo, as novas balizas legais estao vigentes e, certamente, a posigao
do TCU sera objeto de contestacdo no Judiciario, a quem compete uniformizar o
entendimento sobre a aplicabilidade dessas novas regras. Com isso, espera-se que,
nao sé objetivamente, mas também subjetivamente, a tdo necessaria seguranca
juridica do gestor seja alcangada.



102

5 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

O objetivo geral da pesquisa foi analisar os efeitos do art. 28 da LINDB
na seguranga juridica do gestor que homologa licitagdes de obras publicas. A fim de
cumprir esse proposito, foram definidos quatro objetivos especificos: identificar os
principais aspectos do principio da seguranga juridica; identificar as principais
competéncias dos agentes do CBMDF que atuam em licitagbes de obras publicas;
analisar os parametros tradicionais utilizados pelo TCU nos processos de apuracao
de responsabilidade; e identificar os reflexos do art. 28 da LINDB na jurisprudéncia do
TCU.

Durante o estudo, o principio da seguranca juridica foi conceituado como
um estado ideal em que o cidadao tem condi¢cdes de, com a minima possibilidade de
erro, engano ou frustragao, calcular as consequéncias dos seus atos. Nessa fase,
restou compreendido que esse principio pode ser observado sob dois aspectos. O
aspecto objetivo demanda que o ordenamento juridico regule as relagdes entre os
cidaddos e os poderes constituidos de maneira clara e abrangente. O aspecto
subjetivo pressupde que o comportamento desses poderes, quando da aplicagao das

normas, sejam uniforme e previsivel.

Em seguida, identificou-se que, nas licitagcbes e obras publicas do
CBMDF, a elaboragdo dos estudos técnicos preliminares, do projeto basico, do
orgcamento de referéncia da obra, bem como a definigao dos requisitos de qualificacéao
técnica sao atribuicbes do corpo técnico, formado por engenheiros e arquitetos do
Centro de Obras e Manutencgao Predial (COMAP), por for¢a do art. 7° da Lei Federal
5.194/1966, art. 2° da Lei Federal 12.378/2010 e art. 14 do Decreto Distrital
31.817/2010.

Na sequéncia, identificou-se que os atos de autorizagdo de abertura da
licitagdo, julgamento de impugnagdes e recursos, homologacdo e adjudicagdo do
objeto sdo de competéncia do Diretor de Contratagbes e Aquisi¢des (gestor), de
acordo com o art. 33 do Decreto Federal 7.163/2010 e a Portaria CBMDF n° 26/2011.
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Em seguida, analisou-se os parametros legais e jurisprudenciais
tradicionalmente utilizados pelo TCU para imputar responsabilidade solidaria aos

gestores publicos.

Quanto aos parametros legais, verificou-se que o TCU utiliza regras
gerais de responsabilidade civil, cujos pressupostos séo conduta, ilicitude, dano, dolo
ou culpa e o nexo de causalidade, conforme prescrigcdes da Lei Federal 10.406/2002
(Codigo Civil). Porém, constatou-se que esta norma nao disciplina as hipéteses de
responsabilizagao solidaria do gestor publico. A essas situag¢des, o TCU aplica o § 2°
do art. 16 da Lei Federal 8.443/1992 (LOTCU), onde esta previsto que é
solidariamente responsavel o terceiro que “de qualquer modo haja concorrido para o

cometimento do dano”.

Um olhar mais atento sobre essa norma, revelou que ela € uma norma
aberta que permite amplas interpretagcdes em desfavor do gestor que homologa as
licitagdes. Desse modo, o TCU considera que ao homologar a licitagao o gestor torna-

se solidariamente responsavel por eventuais erros cometidos por outros agentes.

Quanto aos parametros jurisprudenciais, constatou-se que, diante da
falta de norma especifica, o TCU utiliza como parametro de aferigao da culpa do gestor
o0 chamado “administrador médio”. Responsabiliza-se o gestor quando que ele age
com nivel de cuidado inferior ao dessa figura ficticia. Entretanto, observou-se um
grande contrassenso, pois a analise da jurisprudéncia da proépria corte revelou que ela

nao logrou éxito em definir as principais caracteristicas dessa figura ficticia.

Nessa fase do estudo, observou-se que neste cenario, os gestores
publicos ficaram expostos a situacado de grande inseguranca juridica, pois ao mesmo
tempo em que estavam sujeitos ao § 2° do art. 16 da LOTCU, norma aberta que
permite interpretagdo ampla, ndo possuiam parametro jurisprudencial que lhes
permitissem prever, com o minimo de certeza, as consequéncias de seus atos. Em
outros termos, pairava sobre o gestor, principalmente sobre o gestor probo, o0 medo

e, em razao dele, a demora em decidir e, em casos extremos, a paralisia.

Em continuidade, identificou-se os reflexos do art. 28 da LINDB na

jurisprudéncia do TCU. Para tanto, primeiramente, o art. 28 na Lei de Introdugao as
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Normas do Direito Brasileiro foi objeto de estudo para, na sequéncia, verificar os

reflexos na jurisprudéncia da corte.

A respeito do art. 28 da LINDB, verificou-se que ele limitou as
possibilidades de responsabilizagédo solidaria do gestor apenas as hipoteses de dolo
ou quando a sua falta de cuidado possa ser considerada erro grosseiro. Ademais, o
regulamento desse artigo, prescreve que 0 erro grosseiro é caracterizado pela culpa
grave e que a responsabilidade pelo erro técnico ndo se estende automaticamente ao

gestor.

Sobre os reflexos na jurisprudéncia do TCU, foi identificado que o
tribunal tem aplicado essas novas regras apenas aos processos de apuragao de
responsabilidade administrativa e negado aplicagdo aos processos de apuragao de
responsabilidade civil, fundamentado na tese de que s&o incompativeis com o § 6° do
art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.

De tudo exposto, conclui-se que o art. 28 da LINDB aperfeicoou o
ordenamento juridico, instituindo balizas referenciais que permitem ao gestor saber o
nivel de cuidado que deve empregar no desempenho de sua atividade para evitar
responsabilizacdo solidaria. Assim, sob a perspectiva objetiva, o art. 28 da LINDB

favoreceu a seguranca juridica do gestor.

Por outro lado, como o TCU tem aplicado essas novas regras apenas
aos processos de apuracédo de responsabilidade administrativa e mantido as regras
anteriores nos casos de apuracdo de responsabilidade civil, sob a perspectiva
subjetiva, conclui-se que os efeitos do art. 28 da LINDB na seguranga juridica do

gestor ndo se concretizaram plenamente.

Apesar disso, no geral, o art. 28 da LINDB gerou efeitos que promovem
a seguranga juridica do gestor, o qual passou a ter parametro legal para pautar suas

condutas e, numa eventual responsabilizagao, recorrer ao Poder Judiciario.

Por tratar-se de lei que entrou em vigor recentemente, recomenda-se a
divulgacdo da pesquisa no ambito do CBMDF, em especial, para os segmentos
diretamente interessados: DICOA e COMAP.
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Ademais, considerando que as novas regras preveem a individualizagao
das responsabilidades, recomenda-se a realizagao de estudo que permita identificar,

durante a licitagao, pontos de controle, separando-se os critérios técnicos dos demais.
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