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RESPONSABILIZAGAO DO AGENTE PUBLICO POR IRREGULARIDADES EM
DISPENSAS E INEXIGIBILIDADES DE LICITACAO: LIMITES LEGAIS E APLICAGCAO
DA LINDB

Patrick do Nascimento

Resumo

A confratacdo direta pela Administracdo Publica, fundamentada nas
hipdteses legais de dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, demanda
criteriosa observ@ncia aos principios da legalidade e da boa-fé por parte do
agente responsavel. Com o advento da Lei n°. 14.133/2021(Nova Lei de
Licitacdes) e o fortalecimento dos pardmetros interpretativos infroduzidos pela
Lei n°. 13.655/2018 ao Decreto-Lei N° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Infroducdo as Normas do Direito Brasileiro), consolidaram-se novas diretrizes
destinadas a afastar uma responsabilizacdo automatica dos gestores publicos
por decisdes administrativas. O presente artigo propde examinar os critérios
legais e jurisprudenciais que orientam a caracterizacdo da responsabilidade
administrativa, com especial atencdo a presenca de dolo, & ocorréncia de
erro grosseiro e a preservacdo da seguranca juridica. A abordagem
metodoldgica adotada foi a pesquisa bibliografica e documental.
Palavras-chave: Licitagcdo. Responsabilidade administrativa. Agente publico.
LINDB. Lei n°. 14.133/2021.

1 INTRODUCAO

Inicialmente, cumpre destacar que, por mandamento constitucional,
mais especificamente o Art. 37, XXI da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, de 1988 (CRFB/1988), o processo licitatério € aregra, quando se tfrata
da aquisicdo de servicos, compras ou alienacdes na administragcdo publica.
Quando da elaboracdo da Lei N°. 14.133/21 pelo legislador, este inseriu, em

seu Art. 72, a excecdo denominada de ‘contratacdo direta’. Este processo de
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contratacdo direta, por ndo se tratar de uma licitacdo propriamente ditq,
exige o cumprimento de diversos requisitos para que se concretize. Sucede
que algumas administracdes municipais encontram dificuldades na sua
interpretacdo e aplicacdo, o que gera, por diversas vezes, erros e
iregularidades que levam a investigacoes e até a propositura de acdes de
improbidade administrativa.

Nesse contexto, o objetivo deste artigo €, a luz de pesquisa bibliografica
e documental, com especial andlise de jurisprudéncia ligada ao tema,
identificar se o agente publico responsdavel pelo processo de confratacdo
direta deve, nos moldes da Lei de Infroducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB - Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942) e da Nova Lei de
Licitacdes (Lei n° 14.133/2021), ser responsabilizado por qualquer erro ou
somenfe quando hd dolo ou erro grosseiro e, também, os limites desta

responsabilidade.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1. A contfratacdo direta na Lei N° 14.133/2021:

Conforme se depreende do Art. 72 da Nova Lei de Licitagcoes, o
processo de contratacdo direta compreende a inexigibilidade — quando é
invidvel a concorréncia - e a dispensa de licitacdo - quando € possivel a
licitacdo, porém, o legislador excluiu a obrigatoriedade de licitar -, devendo
ser instruida com diversos documentos.

Especificamente, em seus incisos | a VI, sdo listados os documentos e
formalidades minimos exigidos para que se dé inicio a fase preparatdria da
contratacdo direta. Dentre eles, com o propdsito de fundamentar o processo,
devem constar estudo técnico, justificativa e motivacdo.

Sdo formalidades essenciais na confratacdo direta:

. Documento da Formalizacdo de demanda, composto pelo
estudo técnico preliminar, andlise de risco, termo de referéncia, projeto bdsico

e projeto executivo (nos casos em que couber);
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. Estimativa da despesa, o mais aproximado possivel do valor real
da contratacdo;

. Parecer juridico acerca da possibilidade da contratagcdo direta;

. PrevisGo dos recursos orcamentdrios, com parecer contdbil
indicando a fonte de recursos e os valores disponiveis;

. Requisitos de habilitacdo e qualificacdo;

. Razdo da escolha do contratado, indicando com precisGo 0s
motivos da escolha;

. A justificativa do preco;

. Autorizacdo da autoridade competente.

Estas formalidades existem para eliminar, ou, ao menos, minimizar a
chance de erros e fraudes que possam advir do processo. Tendo em vista que
a confratacdo direta envolve a ndo licitacdo e, por consequéncia, a ndo
concorréncia, € imperioso que a administracdo siga rigorosamente, no que
couber, o procedimento descrito no Art. 72, para proporcionar maior controle

€ menores riscos, inerentes a contratacdo direta.

2.2. Responsabilizacdo do agente publico na lei de licitacdes:

Segundo o Art. 8° da Nova Lei de Llicitacoes (NLLC), o agente de
confratacdo € o responsdvel por conduzir todos os procedimentos de
contratacado, inclusive os realizados por dispensa ou inexigibilidade.

Ainda de acordo com o artigo supra, o agente de contratacdes é
'‘pessoa designada pela autoridade competente, entre servidores efetivos ou
empregados publicos dos quadros permanentes da Administracdo Publica,
para tomar decisdes, acompanhar o trdmite da licitacdo, dar impulso ao
procedimento licitatério e executar quaisquer outras atividades necessdrias
ao bom andamento do certame até a homologacdo’

Este agente de confratacdo terd equipe de apoio para auxilid-lo no
processo e ‘responderd individualmente pelos atos que praticar, salvo quando

induzido a erro pela atuacdo da equipe’, segundo o §1° do referido artigo.
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As hipoteses contidas no Art. 73 da NLLC, descrevem a responsabilidade
atribuida em solidariedade entre o contratado € o agente de contratacdo,
nos casos de erro grosseiro, dolo ou fraude, quando hd prejuizo ou danos ao
erdrio.

Define-se erro grosseiro como sendo aquele que 'manifesto, evidente e
inescusdvel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdo
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia’, conforme o §1°
do Art. 12, do Decreto Federal N° 9.830, de 10 de junho de 2019.

Em sintese, caracteriza-se o erro grosseiro quando a atuacdo do agente
publico destoa, de maneira evidente e manifesta, do padrdo de diligéncia
objetiva exigido de um gestor publico médio, diligente e dotado de
discernimento, conforme os par@metros estabelecidos na situacdo fdatica
especifica.

Por outro lado, fica claro no §3° do mesmo artigo que 'O mero nexo de
causalidade entre a conduta e o resultado danoso ndo implica
responsabilizacdo, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro do
agente publico', sendo uma clara vedacdo da imputacdo objetiva de
responsabilidade ao agente publico por mero nexo causal.

Como pode ser visto, a situacdo hipotética considerada pelo legislador
envolve a redlizacdo de uma confratacdo direta que ndo observa os
pressupostos estabelecidos pela norma para sua consecucdo; No caso das
dispensas licitatérias, os elementos necessdrios para cada um dos dezesseis
incisos do art. 75 da NLLC e, no caso das inexigibiidades de licitacdo, a
demonstracdo da inviabilidade da competicdo.

Esses casos configuram uma contfratagcdo direta indevida, atendendo
ao primeiro requisito: existéncia de ilegalidade no procedimento para a
responsabilizacdo do agente publico e do confratado.

De acordo com o Art. 121 da Lei 8.112/1990, ‘O servidor responde civil,
penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribuicdes’, o
que implica dizer que a punicdo do servidor pode ocorrer em trés esferas

distintas de poder.
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Para entendimento completo da matéria, € necessdrio definir os
conceitos de responsabilidade civil, penal e administrativa, tendo como base
a Lei 8.112/1990:

. Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou
comissivo, doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erdrio ou a ferceiros.

. Art. 123. A responsabilidade penal abrange os crimes e
contravencoes imputadas ao servidor, nessa qualidade.

. Art. 124. A responsabilidade civil-administrafiva resulta de ato
omissivo ou comissivo praticado no desempenho do cargo ou funcdo.

. Art. 125. As sancdes civis, penais e administrativas poderdo

cumular-se, sendo independentes entre si.

2.3. A LINDB e a protecdo a atuacdo administrativa legitima

Ocorre que o dispositivo estabelece ainda um segundo fator para a
responsabilizacdo: a existéncia de dolo, fraude ou erro grosseiro na conduta
do agente publico responsdvel ou do contratado na celebracdo da
contratacdo direta indevida. A redacdo encontra-se em consondncia com a
modificacdo realizada pela Lei n°® 13.655/2018 & Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro — LINDB (Decreto-Lei n® 4.657/1942), que acrescentou 0o
decreto o seguinte artigo: “Art. 28. O agente publico responderd
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro.”

Além disso, em seu Art. 20, hd a vedacdo da decisdo com base em
valores juridicos abstratos, sem que se leve em consideracdo as
consequéncias prdaticas da decisdo, que podem, invariavelmente, levar a
abusos por parte da autoridade julgadora, seja na esfera administrativa,
controladora ou judicial.

Como forma de garantir a isonomia e impessoalidade ao julgar os atos
dos agentes publicos, o legislador trouxe, no Art. 22, caput e pardgrafos 1° ao
3°, a necessidade de analisar o contexto fdatico no que tange a

responsabilizacdo do agente.
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Entende-se que € necessdrio que se leve em consideracdo 0s
obstdaculos, dificuldades reais do gestor e as circunst@ncias praticas que
possam ter influéncia na atuacdo do agente. Ademais, na aplicacdo das
sancoes, devem ser consideradas tanto a natureza como a gravidade da
infracdo cometida, assim como 0s danos causados pela conduta.

A andlise destas circunst@ncias podem levar G agravantes ou
atenuantes na sancdo ao agente. Aléem disso, a necessdria avaliacdo dos
antecedentes do agente publico encerra o cardter da dosimetria da
penalidade, fudo com o intuito de proteger o agente publico em sua atuacdo
a frente da licitacdo e contratacoes diretas.

Destaca-se ainda que os precedentes do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) ainda oscilam quando da aplicacdo do art. 28, apresentando tanto
intferpretacdes mais rigidas, quanto mais ponderadas a respeito da
responsabilizacdo do agente publico.

O Supremo Tribunal Federal, inclusive, j& sinalizou que ndo ha
uniformidade nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido quando o tema é
a responsabilizacdo de agentes publicos:

“A relevincia dos graus de culpa ganhou destaque com a Lei
13.655/18, que infroduziu o artigo 28 na Lei de Infroducdo as Normas do Direito.
Ao restringir a responsabilizacdo pessoal do agente publico aos casos ‘de dolo
ou erro grosseiro’, a LINDB visa a conferir seguranca juridica para o agente
publico na tomada de decisdo, evitando a presenca de um temor excessivo
em ser pessoalmente responsabilizado no exercicio da funcdo publica
(DIONISIO, Pedro de Hollanda. O Direito ao erro do administrador publico no
Brasil. GZ Editora: Rio de Janeiro, 2019. p. 25) Com o veto aos pardmetros
estabelecidos no §1° do artigo 28 na LINDB, a delimitagcdo do conceito de erro
grosseiro mantém-se candente, de modo que a densidade normativa da
expressdo mantém-se a cargo da doutrina e da jurisprudéncia judicial e
administrativa. No entanto, o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido
tampouco tem se mostrado homogéneo, oscilando entre a classificacdo
tripartite de erro leve, sem qualificacdo e grosseiro, sendo este associado ¢

culpa grave (Tomada de Contas Especial da FUNASA, Ac. n® 2.391/18) e a
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atuacdo lastreada em “especial zelo” ou na figura do “administrador médio”
(Tomada de Contas Especial da Petrobras, Ac. N° 2.677/18)." (grifos nossos)
Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n° 35.196/DF. Primeira Turma.
Rel. Min. Luiz Fux. Data de julgamento: 12/11/2019.

2.4. Consequéncias praticas e desafios aos municipios:

Diante do exposto, fica claro que hd uma grande dificuldade técnica
NOs pequenos municipios, sobretfudo no que tange a falta de capacitacdo e
estrutura. Estes problemas podem levar a responsabilizacdo de gestores,
servidores e contratados por erros e danos causados ao erdrio publico.

Convém também mencionar, em breve comentdrio, que a reforma da
Lei de Improbidade Administrativa, operada pela Lei n° 14.230/2021, exige,
para a responsabilizacdo do agente publico, a demonstracdo inequivoca de
dolo, vedando a imputacdo por mera culpa, o que reforca o papel da LINDB
e da Nova Lei de Licitacdes na protecdo do agente de boa-fé.

Inegavelmente, os prejuizos decorrentes de erros, falhas e até fraudes
nas contratacdes diretas ndo afetam apenas a esfera financeira, mas
comprometem toda a estrutura da Administracdo Publica e impactam
diretamente os administrados, que sofrem as consequéncias da md gestdo e
da inobservancia das normas legais. Em muitos casos, a negligéncia com a

coisa pUblica torna-se evidente.

3 CONCLUSAO

A responsabilizacdo do agente publico e do contratado deve estar
necessariamente fundamentada na comprovacdo de dolo, erro grosseiro ou
fraude. Sem esses elementos, a imposicdo de sancoes revela-se indevida e

juridicamente insustentdvel.

3.1. Propostas praticas para aperfeicoar a responsabilizacdo e a gestdo

de contratacoes diretas
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Diante da complexidade normativa e das limitagcdes estruturais
especialmente vivenciadas por administracoes municipaqis de pequeno porte,
faz-se necessdrio adotar medidas concretas para prevenir iregularidades e
resguardar os agentes publicos que atuam de boa-fé. Nesse sentfido,
propdem-se algumas acoes.

Primeiramente, a capacitacdo continua dos agentes de contratacado,
por meio da oferta obrigatéria de cursos de formacdo e atualizacdo
promovidos por Escolas de Governo ou em parceria com 6rgdos de controle
(TCU, CGU, TCEs), visa minimizar erros técnicos e garantir seguranca nas
decisdes administrativas.

Adicionalmente, sugere-se a criacdo de nucleos de assessoramento
juridico e contdbil infermunicipais, permitindo que pegquenos municipios com
limitacdoes técnicas cooperem institucionalmente para manter estruturas
compartilhadas de apoio especializado em licitacdes e confratacdes
publicas.

Outra medida relevante € a atuacdo preventiva dos o6rgdos de
controle, fomentando o fortalecimento do controle orientativo com manuais,
pareceres referenciais e auditorias pedagdgicas, o que evita a punicdo
imediata e estimula boas praticas administrativas.

O desenvolvimento de sistemas digitais com fluxos validados também se
mostra pertinente; plataformas que intfegrem todas as etapas da contratacdo
direta — da formalizacdo & publicacdo dos atos — podem padronizar
processos e reduzir falhas procedimentais.

Essas medidas reforcam o compromisso com a probidade e a eficiéncia
administrativas, ao mesmo tempo em que evitam o temor excessivo dos
agentes publicos quanto d responsabilizacdo injusta, contribuindo para uma
gestdo publica mais segura, técnica e responsavel.

Por fim, apds o exposto neste artigo, fica claro que ndo € possivel a
responsabilizacdo imediata, automdtica ou irrestrita do agente publico
atuante nos processos licitatérios, uma vez que a responsabilizacdo objetiva

contraria normativas afetas ao tema, as quais exigem, na dosimetria da pena,
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a consideracdo de todo o contexto fatico na imputacdo de responsabilidade

ao agente publico.
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