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RESUMO:

Muitas compras publicas sdo realizadas diariamente no pais. O Estado responde objetivamente pelos danos que seus
prepostos, agindo nessa qualidade, causarem aos administrados, possuindo direito de regresso contra quem deu causa.
Todo agente publico estd submetido a responsabilizacdo administrativa, que pode ser apurada pelo proprio 6rgdo a que
esteja vinculado ou pelos Tribunais de Contas; a responsabilizacdo civil, tratando-se de agdo reparatdria ou para
reconhecimento de improbidade administrativa; e a responsabilizacdo penal, quando o ato infracional estiver tipificado
como crime no Cédigo Penal ou em legislacdo especial, como na Lei de Licitagdes. A aplicacdo de sangGes civis e penais
é de competéncia exclusiva dos Tribunais e Direito. Um mesmo ato pode repercutir nas trés esferas, que sdo independentes
e autbnomas. No entanto, decisdo na esfera penal pode vincular decisdes nas demais esferas. A legislacdo determina que
os procedimentos licitatérios sejam conduzidos por agentes publicos pertencentes ao quadro da entidade. Assim, esses
agentes, bem como a autoridade homologadora, assumem a responsabilidade pelos atos praticados. Doutrina e
jurisprudéncia estdo afinadas no mesmo sentido.
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RESPONSIBILITY OF PUBLIC AGENTS FOR ACTS PRACTICED IN THE FIELD OF
PUBLIC PURCHASES

ABSTRACT:

Many public purchases are made daily in the country. The State objectively responds for the damages that its agents,
acting in that capacity, do to the administered ones, possessing right of return against who gave cause. Every public agent
is subject to administrative accountability, can be determined by department to him attached or by the Audit Courts; to
civil liability, for reparatory action or for to decree administrative impropriety; and criminal liability, when the offense is
classified as a crime in the Penal Code or in special legislation, as in the Law on Tenders. The application of civil and
criminal sanctions is exclusive competence of the Courts of Law. The same act can have repercussions in the three spheres,
because them are independent and autonomous. However, decision in the criminal sphere can link decisions in the other
spheres. The legislation requires that the public purchases be conducted by public agents belonging to the entity. Thus,
these agents, as well as the homologating authority, assume responsibility for the acts practiced. Doctrine and
jurisprudence are tuned in the same direction.

KEY WORDS: State, public purchases, public agente, responsability, sanctions.

1 INTRODUCAO
As compras publicas devem ser efetuadas segundo normas estabelecidas na Constitui¢do
Federal e na legislacdo especifica, impostas a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos

Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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De acordo com o Portal da Transparéncia, no exercicio de 2018 foram instaurados 150.949
(cento e cinquenta mil, novecentos e quarenta e nove) processos de compra, que resultaram no valor
total de R$ 63.584.928.061,58 (sessenta e trés bilhdes, quinhentos e oitenta e quatro milhdes,
novecentos e vinte e oito mil, sessenta e um reais e cinquenta e oito centavos) no ambito da
administracdo direta, autarquica, fundacional e empresas do Poder Executivo Federal.

Apesar da magnitude, tais numeros representam apenas uma parcela das contratacdes
efetuadas, pois ndo abarcam dados dos governos estaduais e municipais do Poder Executivo,
tampouco dos Poderes Legislativo e Judiciario em todas as suas esferas.

Entdo, centenas de contratacBes publicas sdo processadas diariamente. Cada processo é
conduzido por agentes pablicos atuando no interesse do Estado, mas submetidos a responsabilizacéo
pessoal pelos atos praticados no exercicio de suas fungdes.

Com a expansdo dos meios de comunicacdo e do acesso a informacéo, a sociedade esta cada
vez mais atenta a gestdo empreendida pela Administracdo Publica, principalmente quando envolve a
utilizacdo de recursos financeiros.

Nesse contexto, ndo sO os atos praticados em desconformidade com o ordenamento juridico
podem representar um problema, mas também a confusdo a respeito das responsabilidades
decorrentes. Muitas vezes, 0s agentes publicos ndo possuem formacao juridica ou assessoria que Ihes
facilite a compreensdo das consequéncias de suas decisGes. Ja para a sociedade, o desconhecimento
do poder-dever de responsabilizar esses agentes publicos pode afastar medida justa e necessaria ou,
noutro Viés, ensejar excessos e injusticas.

Assim, o estudo teve o proposito de desvelar pormenores acerca das espécies de
responsabilizacdo de agentes publicos que efetuam compras publicas. O problema consistiu em
identificar os tipos de responsabilidade imputaveis e se um mesmo ato praticado poderia ensejar
consequéncias em esferas diversas. Para tanto, partiu-se da hipotese de que 0s agentes publicos
poderiam sofrer responsabilizagdo administrativa, civel e criminal, contudo, sem a convicgéao de que
um Unico ato pudesse repercutir simultaneamente nas trés esferas.

Como objetivos, firmou-se identificar as caracteristicas de cada esfera de responsabilizacéo e
expor casos relacionados ao tema, julgados pelos Tribunais de Contas e de Direito.

Quanto ao encaminhamento metodoldgico, os esclarecimentos foram buscados atraves de

pesquisa exploratéria, qualitativa e tedrica. Os dados foram coletados de fontes bibliograficas das
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areas de Direito Civil, Penal e Administrativo, periddicos e revistas de Direito e decisdes disponiveis
nos sitios eletrénicos do Tribunal de Contas da Uni&o e dos Tribunais de Direito.

A pesquisa contemplou, inicialmente, aspectos relacionados a organizagdo do Estado, como
funcgdes, compras publicas, agentes publicos e responsabilidade perante os administrados, institutos
interligados que contextualizam a tematica. Adiante, constou um apanhado de concepcdes acerca das
espécies de responsabilizacOes aplicaveis aos agentes publicos, 0 que deu ensejo a explanacdo sobre
comunicacdo de instancias. Em seguida, foram expostas situacfes apreciadas pelas Cortes do pais

para ilustrar como as situacdes sdo tratadas na pratica.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Antes de lancar alvitres sobre o tema em foco, é necessario relembrar institutos importantes
que integram o contexto da responsabilidade no ordenamento juridico brasileiro e que, justamente
por isso, serdo retomados diversas vezes ao longo do estudo.

De plano, verificar-se-a a organizacdo do Estado no que tange as func@es de cada Poder, as
formas de realizar compras publicas, 0s tipos de agentes publicos envolvidos com essa atividade, a
responsabilidade do Estado e desses préprios agentes publicos.

2.1 ORGANIZACAO DO ESTADO

2.1.1 Funcoes do Estado

Depreende-se do art. 2° da Constituicdo Federal que o Estado € uno, mas divide suas fungdes
entre os Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo, independentes e harmdnicos entre si.

Conforme Di Pietro (2009), em relacdo as funcdes predominantes, compete ao Legislativo
elaborar regras gerais e abstratas que serdo aplicadas pelo Judiciario, cujo propoésito é solucionar
conflitos e pacificar a sociedade, e pelo Executivo, com atribui¢cdo de realizar os fins estatais e
satisfazer as necessidades coletivas. Todavia, ndo ha separacdo total entre essas funcdes, por isso, vez
ou outra, um Poder exercera em seu proprio @mbito de atuacéo as fungdes de outro Poder.

E o caso, por exemplo, do Poder Executivo, que além da funcdo administrativa, detém parcela

significativa da funcdo politica de definir as grandes diretrizes, dirigir, comandar e elaborar os planos
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de governo nas diversas areas de atuacdo. Da mesma forma, os Poderes Legislativo e Judiciario
desempenham atipicamente a funcdo administrativa quando realizam concurso publico para
preenchimento de cargos ou empregos, definem seus orcamentos e efetuam contratacdes publicas (DI
PIETRO, 2009).

O Poder Executivo identifica-se — mas ndo se confunde — com a Administracdo Publica que,
em sentido amplo, compreende os 6rgdos governamentais e administrativos. De outro modo, em
sentido estrito, pode ser entendida: (i) sob o aspecto objetivo, material ou funcional, que se refere a
prépria funcdo administrativa; e (ii) sob o0 aspecto subjetivo, formal ou orgénico, que compreende as
pessoas juridicas, os 6rgdos e os agentes publicos que exercem a funcéo administrativa (DI PIETRO,
2009).

Sob a 6tica de Moreira Neto, (2014, p.190), pode-se entender a Administracdo Publica como
o conjunto de “atividades preponderantemente executdrias, definidas por lei como fungdes do Estado,
gerindo recursos para a realizacdo de objetivos voltados a satisfacdo de interesses especificamente
definidos como publicos”.

Denota-se, portanto, que as finalidades do Estado estéo divididas entre os Poderes Legislativo,
Judiciario e Executivo, cada qual desempenhando funcdes tipicas e, quando necessario, funcbes
atipicas. O Poder Executivo esta mais ligado a Administracdo Publica, inobstante isso, a realizacao
das atribuicdes precipuas de cada Poder exige o desempenho de fun¢des administrativas essenciais,

dentre as quais efetuar compras publicas.

2.1.2 Compras publicas

Em breve exposi¢éo sobre a evolugdo das contratacdes publicas no Brasil, Bittencourt (2016)
destaca que a Lei de 29 de agosto de 1828 é o registro mais longinquo do ordenamento juridico a
prever o oferecimento de obras publicas por editais. Mais de cem anos depois, 0 Decreto-Lei n.
200/1967 trouxe pela primeira vez o termo “licitagdo” como género de procedimento administrativo
para as modalidades de concorréncia, tomada de pregos, convite e leildo, e previu algumas
possibilidades de contratagdo direta (licitacdo dispensavel).

Posteriormente, o art. 37 da novel Constituicdo Federal fixou diretrizes a Administracao
Publica direta e indireta de todos os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, sendo imprescindivel destacar desse dispositivo:
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XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade
de condi¢bes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condic¢Bes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes (BRASIL, 1988).

Com fundamento de validade no excerto supra, foi publicada a Lei n. 8.666/1993, comumente
chamada de Lei de Licitacdes, que redefiniu parametros para as modalidades de concorréncia, tomada
de precos, convite e leildo, acrescentou a modalidade de concurso, passou a prever casos de
inexigibilidade de licitagbes e ampliou as hipOteses de contratacdo direta ja existentes
(BITTENCOURT, 2016).

Em seguida, a Medida Proviséria n. 2.026/2000, posteriormente convalidada pela Lei n.
10.520/2002, conhecida por Lei do Pregdo, adicionou ao universo de licitacbes a modalidade de
pregdo; a Lei n. 12.242/2011 instituiu o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC; e,
recentemente, a Lei n. 13.303/2016 dispbs sobre licitacdo para as empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsidiarias (BITTENCOURT, 2016).

Atualmente, existem seis modalidades licitatdrias: concorréncia, tomada de precgos, convite,
concurso, leildo e pregdo. Como excecdo a obrigatoriedade de licitar, tem-se a “licitagdo
dispensavel”, quando ¢ desnecessaria a competicdo, e a “inexigibilidade de licitacdo”, quando ¢
inviavel a competicdo. Quanto ao RDC, ndo se trata de uma modalidade, mas de um regime de
contratacdo fortemente voltado ao resultado finalistico da atividade administrativa, que ndo é um fim
em si mesma, mas um meio de realizar os objetivos do Estado (MOREIRA NETO, 2014).

No que tange a acepc¢do do procedimento licitatorio, a existéncia no mercado de diversos
interessados aptos a firmar contrato com a Administragdo Publica é o motivo de sua existéncia, tendo
por finalidade indicar a proposta mais vantajosa como parametro para celebracdo do contrato,
observada a garantia constitucional de isonomia de tratamento (FURTADO, 2009).

Nota-se, portanto, um robusto conjunto normativo sobre compras pablicas, com destaque para
a Constituicdo Federal, cuja superioridade impde aos integrantes do Estado a obrigacéo de licitar para
contratar obras, servigos, efetuar compras e alienac@es. A licitacdo é um processo formal conduzido

por agentes publicos para escolha da proposta mais vantajosa aos interesses publicos.

2.1.3 Agentes publicos incumbidos de efetuar compras publicas
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A expressao ‘agente publico’ ¢ ampla e contempla “toda pessoa fisica que presta servigos ao
Estado e as pessoas juridicas da Administra¢do Indireta” (DI PIETRO, 2013, p. 585).

Esse conceito foi impulsionado pela Emenda Constitucional n® 19/1998, momento em que se
passou a considerar como agentes publicos: (i) os agentes politicos; (ii) os servidores publicos; (iii)
os militares; e (iv) os particulares em colaboracdo com o Poder Pablico (DI PIETRO, 2013).

Os agentes politicos estdo ligados ao governo e a funcao politica. Os servidores publicos
possuem vinculo empregaticio e sdo remunerados pelo Estado e pela Administracdo Indireta,
subdividindo-se em servidores estatutarios, empregados publicos e servidores temporarios. Os
militares sdo pessoas que prestam servicos as Forcas Armadas, as Policias Militares e aos Corpos de
Bombeiros Militares, com vinculo estatutario e remunerados pelos cofres publicos. Por fim, os
particulares em colaboracdo com o Poder Publico séo pessoas sem vinculo empregaticio, com ou sem
remuneracao, que prestam servigos sob delegacdo; mediante requisicdo, nomeagdo ou designacao
para o exercicio de funcdes publicas; e como gestores que espontaneamente assumem funcao pablica
em momento de urgéncia (DI PIETRO, 2013).

Quando se trata de compras publicas, o art. 51 da Lei de LicitacGes determina que a comissao
permanente ou especial seja composta de “no minimo, 3 (trés) membros, sendo pelo menos 2
(dois) deles servidores qualificados pertencentes aos quadros permanentes dos Orgdos da
Administragdo responsaveis pela licitagao”.

Sobre esse dispositivo, Bittencourt (2016) enfatiza que o texto € muito claro no sentido de que
somente quem tenha vinculo perene com a Administracdo Pablica podera integrar a comissao, nao
importando se 0 agente € celetista ou estatutario.

Em situacOes excepcionais, esclarece Justen Filho (2008), terceiros poderéo ser convidados a
integrar a comissdo, como nos casos em que se exige conhecimento técnico-cientifico-cultural
incomum aos agentes publicos. No entanto, esses terceiros devem ser alertados formalmente sobre a
responsabilidade decorrente de sua atuacdo, inclusive porque a Administracao sera responsavel pelos
atos que eles praticarem.

Ademais, 0 mesmo autor salienta que os membros da comissédo de licitacdo respondem
solidariamente pelas deliberacdes tomadas em conjunto. Por isso, se um membro discordar da

conduta de seus pares, tem o dever de manifestar expressamente sua posicao e assim impedir que Ihe
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recaia a responsabilizacdo solidaria. Se o vicio caracterizar ilicito administrativo ou penal, teré ainda
o dever de cientificar as autoridades competentes (JUSTEN FILHO, 2008).

De modo semelhante, a Lei do Pregdo trouxe, no art. 3°, inciso 1V, que compete a autoridade
competente designar “dentre os servidores do 6rgdo ou entidade promotora da licitagdo, o pregoeiro
e respectiva equipe de apoio”.

Este preceito, de acordo com Fernandes (2006), refere-se aos agentes vinculados ao érgéo ou
entidade, sejam ocupantes de cargo efetivo, comissionados ou requisitados de outros 6rgaos. Todavia,
0 autor ressalta que nessa modalidade de licitacdo a equipe de apoio auxilia na execucdo das tarefas
pertinentes, mas o pregoeiro decide sozinho. Logo, 0s membros da equipe de apoio sé respondem se,
diante de ato manifestamente ilegal praticado pelo pregoeiro, deixaram de representar a autoridade
superior.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido — TCU (2010), entende-se que séo agentes
responsaveis pelas compras publicas os designados por autoridade competente através de ato
administrativo para presidir e/ou compor comissao de licitacdo, ser pregoeiro, participar de equipe de
apoio ou ordenar despesas oriundas de contratacao direta e suprimento de fundos.

Ademais, é pacifico no TCU o entendimento sobre a corresponsabilidade da autoridade que
homologar a licitacdo, independentemente da modalidade que se operar. A homologacdo equivale a
fiscalizacdo e controle dos atos praticados pela comissdo ou pelo pregoeiro e por outros agentes
envolvidos no certame, ndo constituindo mera formalidade. Por isso, ao chancelar a licitacdo, a
autoridade superior valida e se responsabiliza pelos atos praticados no curso do procedimento (TCU,
Acoérddo 15107/2018 — Primeira Camara).

Destarte, os agentes publicos sdo pessoas que executam as finalidades do Estado, alguns
recebendo a incumbéncia especifica de efetuar contratagcGes publicas, outros de fiscalizar. Como
decorréncia dos atos praticados, nasce para o Estado e para esses agentes publicos a responsabilidade

juridica, como se vera a seguir.

2.1.4 Responsabilidade civil do Estado

No inicio da concepcdo do Estado, predominou a irresponsabilidade dos monarcas e seus
agentes em relacdo aos danos causados aos suditos. Em fase posterior, por inspiragdo da

responsabilidade civil prevista no Direito Privado, o Estado passou a responder perante 0s
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particulares, desde que comprovada a culpa do agente publico causador do dano. Logo abandonou-
se tal exigéncia para dar espaco a responsabilidade objetiva do Estado, com a teoria do risco
administrativo em razdo de simples ato lesivo (MOREIRA NETO, 2014).

Segundo Furtado (2007), coexistem no ordenamento juridico brasileiro as expressfes
‘responsabilidade civil da Administragdo Publica’ e ‘responsabilidade civil do Estado’ para designar
o0 dever que cabe ao Poder Publico de ressarcir os prejuizos causados por seus agentes aos particulares.
A primeira terminologia afeicoa-se ao exercicio da fun¢do administrativa do Estado, o que dificulta
a aplicacdo dos preceitos de Direito Administrativo aos danos originados das funcGes de legislar ou
julgar. A segunda expressao abrange o dever de indenizar prejuizos decorrentes do desempenho de
qualquer funcdo estatal, e ndo apenas administrativa, sendo, por isso, a proposicdo mais adequada
para se utilizar, conforme o autor.

A regra geral sobre a responsabilidade do Estado quanto aos atos levados a efeito pela
Administracdo Publica foi tratada pela Constituicdo Federal, no art. 37, §6°, a dizer que ““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
0 responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

Para Carvalho Filho (2015), o termo ‘agente’ foi empregado na Constitui¢do Federal para ter
sentido amplo e ndo ser confundido com o termo ‘servidor’, que ¢ restrito e pressupoe relacao de
trabalho entre o individuo e o Estado.

Ainda, de acordo com 0 mesmo autor, a responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de
direito publico é discussdo ha muito pacificada, tendo o dispositivo constitucional inovado apenas
quanto as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos. A intencéo foi facilitar
a reparacdo de prejuizos causados pelas entidades da Administracdo indireta (empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacBes publicas com personalidade juridica de direito privado), e
pelas concessionarias e permissionarias de servi¢os publicos, como é o caso das empresas de
fornecimento de agua e de transporte coletivo (CARVALHO FILHO, 2015).

Entretanto, Furtado (2007) informa haver divergéncia na doutrina sobre a responsabilidade do
Estado, como poder concedente, nos casos de delegacdo de servigos publicos a concessionarias,
permissionarias e serventias notariais e registrais. De um lado, defende-se que o Poder Publico deve
ser responsabilizado subsidiariamente quando o delegatario for incapaz de ressarcir os danos que

tenha causado; de outro lado, argumenta-se que o delegatario responde por si, ndo restando para o
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Estado responsabilidade alguma, a menos que tenha falhado no dever basico de fiscalizar a prestacdo
do servico.

Excetuada a controvérsia, a doutrina converge em entender que o prejudicado pela atuagéo de
um agente publico ndo deve demanda-lo diretamente, mas sim a pessoa juridica de Direito Publico
ou de Direito Privado prestadora de servigo publico a qual o agente esteja vinculado. Aqui nasce para
o Estado o direito de regresso contra o agente causador do dano (FURTADO, 2007).

Esse mecanismo de responsabilizacdo advém da teoria do érgdo, ou teoria da imputacao, a
considerar que as finalidades do Estado estdo distribuidas entre os érgdos (pessoas juridicas) que o
compBem, cujas funcbes sdo desempenhadas por agentes publicos. Assim, os atos praticados pelos
agentes sao tidos como atuacdo do proprio Estado, e ndo apenas a sua representacao. Por isso, esses
atos devem ser imputados a pessoa juridica de atuacdo do agente (CARVALHO FILHO, 2015).

Ainda, vale dizer, a teoria do 6rgédo se aplica com base no exercicio da funcao de fato. Isso
significa que basta a aparéncia de legalidade para que os efeitos de uma conduta sejam imputados a
pessoa juridica, mesmo que praticada por agente publico com investidura irregular, mas que se
presumia legitimo (CARVALHO FILHO, 2015).

Como exemplo do que ocorre no &mbito das compras publicas, Justen Filho (2008) menciona
que a Administracdo Publica, ao promover a anulagdo de uma licitacdo, fica obrigada a indenizar os
particulares pelos prejuizos suportados para participar do processo ou por desfazer contrato que tenha
sido firmado com o adjudicatario. Explica que a pratica de atos viciados gera a responsabilidade civil
para o Estado, sendo cogitavel verificar se houve atuacdo culposa dos agentes publicos para, em agédo
de regresso, responsabiliza-los.

Logo, a responsabilidade civil do Estado implica responder pelos prejuizos causados a
terceiros em decorréncia do exercicio de qualquer funcéo estatal pelas pessoas juridicas vinculadas.
No entanto, o Estado somente consegue atuar mediante esforgos de agentes publicos, sobre os quais

também pode pesar responsabilizacao.

2.1.5 Responsabilidade dos agentes pablicos

Carvalho Filho (2015) salienta que os agentes publicos constituem o elemento fisico da
Administracdo Publica, integrando os 6rgdos publicos e neles desempenhando suas fungdes. Dessa

forma completa-se a trilogia representativa da Administracdo: 6rgdos, agentes e funcoes.
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Conforme Cretella Junior (2001), as finalidades do Estado se projetam através dos atos de
seus prepostos e, por isso, a responsabilidade daquele decorre muitas vezes da responsabilidade
desses. Existe para o Estado apenas a responsabilidade civil, eis que se trata de pessoa juridica
inimputavel em outras esferas. Quanto aos agentes publicos, a responsabilidade pressupde dolo ou
culpa e deve ser acompanhada de um atributo que a especifique: disciplinar, civil, criminal.

Como consequéncia das falhas cometidas pelo agente no exercicio da funcdo publica, a
responsabilidade disciplinar implicard em responder perante a Administracdo, suportando sancdes
corretivas ou expulsdo; a responsabilidade civil incidira sobre seu patrimonio; e a responsabilidade
criminal leva-lo-4 a responder por crime funcional, conforme penas cominadas em lei. Dessa forma,
0 mesmo fato pode ensejar a responsabilizacdo simultanea do agente nas categorias administrativa,
civil e criminal, pois o fundamento é diverso para cada tipo (CRETELLA JUNIOR, 2001).

Dai a constatagdo de que o fundamento de cada tipo de responsabilizacdo afasta a incidéncia
do principio do ne bis in idem, segundo o qual ninguém deve ser punido mais de uma vez pelo mesmo
fato, sendo verdadeira limitacdo do poder punitivo do Estado (PRADO, 2008).

Perfilha-se a esse entendimento Carvalho Filho (2015), a dizer que a natureza da
responsabilidade corresponde aos fatos geradores previstos nas normas administrativa, civil e penal.
Tais normas sdao autbnomas entre si e, como consequéncia, ensejam responsabilidades independentes.
Todavia, essas responsabilidades podem se justapor se a conduta violar simultaneamente normas de
natureza diversa.

Em complemento, Di Pietro (2009) aduz que a regra constitucional compreende a
responsabilidade objetiva do Estado e a responsabilidade subjetiva do agente publico. Além disso,
essas responsabilidades podem decorrer de atos praticados por agentes de qualquer categoria, seja
politica, administrativa, militar ou particular em colabora¢do com a Administragao.

Portanto, cada agente pode ser responsabilizado individualmente pelos atos que gerarem

prejuizo a terceiros ou a Administracdo Publica, conforme dolo ou culpa, e em mais de uma esfera.

2.2 ESPECIES DE RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES PUBLICOS

Vérias ilegalidades podem ser cometidas no curso de uma licitacdo por violagdo de normas
internas da Administragéo, civis e penais ou legislacdo especialmente relacionada aos procedimentos
licitatorios (CARVALHO FILHO, 2015).
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Por deducédo ldgica constatar-se-ia a incidéncia dessa gama normativa. Inobstante isso, o
legislador optou por consignar no art. 82 da Lei de Licitagdes que “os agentes administrativos que
praticarem atos em desacordo com 0s preceitos desta Lei ou visando a frustrar os objetivos da
licitacdo sujeitam-se as san¢des previstas nesta Lei e nos regulamentos préprios, sem prejuizo das
responsabilidades civil e criminal que seu ato ensejar” (CARVALHO FILHO, 2015).

Visto isso, serdo exploradas as espécies de responsabilizacdo que recaem sobre os agentes

publicos envolvidos com compras publicas.

2.2.1 Responsabilidade administrativa

A violacdo de norma de conduta interna da Administracdo caracteriza ilicito administrativo,
surgindo para a autoridade superior o dever de responsabilizar o infrator, mediante aplicacdo de
sangdes administrativas de natureza disciplinar. A imposicdo dessas sancfes € de competéncia
exclusiva da Administracdo, exceto a de demissdo, podendo ser aplicadas de modo independente e
autdbnomo, antes, depois ou em conjunto com as san¢oes civis e penais (MOREIRA NETO, 2014).

A demissdo também é pena disciplinar, pois exclui o agente do servigco publico, estando
prevista no art. 41, 81° da Constituicdo Federal. No entanto, pode ser decretada tanto pela
Administracdo, mediante regular processo administrativo, quanto pelo Poder Judiciario, em razédo de
sentenca judicial transitada em julgado (MOREIRA NETO, 2014).

Ressalvada a demissdo, que possui assento constitucional, todas as demais sancOes
disciplinares sdo de livre disposicéo estatutaria. Assim, cada ente deve definir quais sdo e a forma de
aplica-las, sempre respeitando os principios da ampla defesa e do contraditério. As penas
disciplinares comumente utilizadas sdo: adverténcia, suspensdo, multa, perda da funcdo, demisséo e
cassacdo de aposentadoria (MOREIRA NETO, 2014).

As sancOes administrativas podem ser levadas a efeito através de Processo Administrativo
Disciplinar — PAD (previsto na Lei n® 8.112/1990 — Estatuto dos Servidores Publicos da Unido) e de
processos disciplinares sumarios denominados sindicancia, inquérito administrativo, auto de
infracdo, entre outros (MOREIRA NETO, 2014).

Denominacdo diferente é oferecida por Di Pietro (2013), pois sustenta que 0s meios de
apuracdo se dividem em (i) sumarios, compreendendo a verdade sabida e a sindicancia; e (ii) em

PAD, impropriamente denominado inquérito administrativo por alguns.
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Em arremate, o professor Furtado (2007) informa que ndo ha unanimidade quanto a nomeagéo
do processo, pois ora 0 PAD é referido como género, do qual sindicancia e processo disciplinar séo
espécies, ora é tido como categoria especifica de processo.

Inobstante o dissenso, a responsabilidade administrativa estd delimitada pelo Direito
Administrativo, pressupondo o cometimento de infracdo funcional e apuracdo através de processo
administrativo, conforme deveres e obrigacdes definidos no regime legal a que o servidor esteja
submetido, sendo a sanc¢éo aplicada por autoridade administrativa (FURTADO, 2007).

Vale esclarecer que os atos descritos na Lei n. 8.429/1992 — Lei de Improbidade
Administrativa — ndo ensejam responsabilizagdo administrativa, embora os termos induzam a crer.
Em verdade, deverao ser apurados por meio de processo civil, sendo a sancao aplicada por autoridade
judicial (FURTADO, 2007).

Informac&o relevante apontada por Di Pietro (2013) é que poucas infragdes administrativas
séo definidas com preciséo, como ocorre no Direito Penal, e limitam-se a falar em descumprimento
de deveres, insubordinacao, procedimento irregular e outros. Por isso, a Administracdo possui certa
margem de discricionariedade para enquadrar o ato nos ilicitos previstos em lei ou estatuto, conforme
a natureza, a gravidade e os danos que ocasionar. Todavia essa margem de apreciacdo nado significa
arbitrariedade, pois toda decisdo deve ser motivada e esta sujeita a revisao judicial.

No que se refere as compras publicas, a Lei de Licitacdes ndo previu infracbes administrativas
relacionadas especificamente a conducdo do procedimento licitatorio, somente acerca da execucao
dos contratos, omissdo que foi suprida pela Lei n°® 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupcao,
que dispds sobre a responsabilizagdo civil e administrativa de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a Administragdo Publica (CARVALHO FILHO, 2015).

Embora a Lei Anticorrup¢do se destine aos particulares, seu art. 20 autoriza a
responsabilizacdo de agentes publicos por atos de improbidade administrativa praticados em
licitagOes e previstos na Lei de Improbidade Administrativa (CARVALHO FILHO, 2015).

2.2.2 Responsabilidade civil

Diferentemente da responsabilidade administrativa, o processo para aplicacdo de sancao civil
é externo a Administracdo, de competéncia exclusiva do Judiciario, e tem natureza indenizatdria
(MOREIRA NETO, 2014).
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Com afinco, Di Pietro (2013) esclarece que tal espécie de responsabilizacdo decorre da regra
consagrada no art. 186 do Cadigo Civil, pois todo aquele que causar dano a outrem comete ato ilicito
e fica obrigado a repara-lo. Para configuracdo do ilicito, imprescindivel a demonstracdo de acéo ou
omissdo voluntéria, culpa ou dolo, relacdo de causa entre a acdo e o dano sofrido e a efetiva ocorréncia
de dano material ou moral.

Tratando-se de ato cometido por agente pablico e antes de se adotar qualquer providéncia, é
necessario distinguir se o dano foi causado ao Estado ou a terceiros (DI PIETRO, 2013).

Essa distingdo importa porque, na primeira hipotese, a responsabilidade é apurada pela prépria
Administracdo mediante processo administrativo, podendo o ressarcimento do prejuizo ser
descontado dos vencimentos do servidor, caso tal providéncia seja permitida por lei. Sendo celetista,
S0 é possivel o desconto com anuéncia do empregado ou no caso de dolo. Havendo prejuizo a Fazenda
Publica ou enriquecimento ilicito, deve-se buscar no Poder Judiciério a determinacao de sequestro e
perdimento de bens (DI PIETRO, 2013).

Ja na segunda hipoétese, o Estado responde objetivamente perante aquele que padeceu, sem
importar a existéncia de culpa ou dolo do agente publico, subsistindo o direito de regresso contra
esse, que entdo respondera subjetivamente (DI PIETRO, 2013).

Por oportuno, repisa-se que a agdo de improbidade administrativa se situa na esfera civil de
responsabilidade do agente publico. Através dela, busca-se o reconhecimento judicial da préatica de
atos de improbidade pelos administrados contra a Administracdo Publica e a aplicacdo de sancdes
legais (CARVALHO FILHO, 2015).

A acdo de improbidade da administrativa resulta sancdes de carater civil e consistem em:
perda de bens e valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio; ressarcimento integral do dano; perda
da funcdo publica; suspenséao dos direitos politicos; pagamento de multa civil; proibi¢do de contratar
com o Poder Publico; e proibicdo de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. Tais
sancOes estdo expressamente previstas no art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa e podem ser
aplicadas independentemente das sanc¢des penais, civis e administrativas previstas em legislacéo
especifica (CARVALHO FILHO, 2015).

Qualquer pessoa vitimizada por ato de improbidade administrativa pode representar a
autoridade competente para instaurar procedimento investigatério. Havendo indicios suficientes, o
orgéo de apuracdo deve representar ao Ministério Pablico para que este requeira no juizo competente
as providéncias cabiveis (CARVALHO FILHO, 2015).
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Por fim, convém salientar que a responsabilidade civil do agente publico pela reparagdo de
danos é imprescritivel, sendo uma particularidade dessa espécie frente as demais. Assim adverte o
art. 37, §5°, da Constituicdo Federal: “a lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as

respectivas acgdes de ressarcimento” (FURTADO, 2007) [grifei].

2.2.3 Responsabilidade penal

A aplicacdo de san¢do penal é competéncia exclusiva do Judiciario, no uso do poder punitivo
do Estado, que age para defender um sistema de valores sociais indispensaveis para a convivéncia
humana (MOREIRA NETO, 2014).

A responsabilidade penal surge mediante ocorréncia de conduta tipificada por lei como
infracdo penal, estando os crimes contra a Administracdo previstos nos arts. 312 a 326 do Codigo
Penal e em legislacbes especiais, como na Lei de Licitacdes, por exemplo. Dentre 0s crimes
tipificados na norma penal geral, consta o peculato, 0 emprego irregular de verbas publicas, a
prevaricacdo, a condescendéncia criminosa e a violagé@o do sigilo de proposta de concorréncia, este
relacionado a procedimento licitatério (CARVALHO FILHO, 2015).

A Lei de Licitacdes contempla tipos penais especificos, sendo complementada pelas demais
normas penais carater geral. As condutas nela tipificadas incluem dispensar ou inexigir licitacéo fora
das hipoteses previstas, frustrar ou fraudar o carater competitivo do procedimento licitatorio, afastar
ou procurar afastar licitante, dar causa a vantagem em favor do adjudicatario durante a execucéo do
contrato, etc. (CARVALHO FILHO, 2015).

Ademais, o art. 83 da Lei de Licitagdes reforca a sujeicdo do agente publico as sancoes penais
e evidencia ndo ser necessaria a consumacao do crime para dar ensejo a persecucao penal, bastando
que seja identificada a intencéo de causar dano ao erario (TORRES, 2009).

E, como ndo podia ser diferente, os crimes definidos na Lei de Licitagcdes e no Codigo Penal
s&o de aco penal publica incondicionada, cabendo ao Ministério Publico impulsioné-la. E importante
ressaltar que a atuagdo do Ministério Publico ndo se restringe a ajuizar e titularizar acdo penal de
crimes, cabe-lhe também o controle preventivo a fim de evitar que a ameaca Se concretize e cause
prejuizo ao erario (TORRES, 2009).
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Quanto ao conceito de agente publico, Carvalho Filho (2015) expde que a combinagéo do art.
84 da Lei de Licitagdes com o art. 327 do Codigo Penal ndo deixa davidas de que podem ser apenados
todos aqueles que, mesmo transitoriamente ou sem remuneragao, exercam cargo, emprego ou funcéo
publica, tanto na Administracdo direta quanto na indireta.

Nessa mesma perspectiva, Furtado (2007), aduz que no Direito Penal e Processual Penal,
apesar da a terminologia ‘funciondrio publico’, esta ¢ empregada de forma mais elastica que ‘servidor
publico’ e se aproxima do conceito de ‘agente pubico’.

Por derradeiro, ndo é demais mencionar que os crimes ndo funcionais, ou seja, sem relacao
com o munus publico, ndo ensejam consequéncias nas esferas administrativa e civil do agente, exceto
quando houver sentenca condenatdria que determine a perda do cargo ou fungdo ou institua pena
privativa de liberdade por prazo superior a quatro anos (CARVALHO FILHO, 2015).

2.2.4 Comunicacdo de instancias

Embora haja autonomia entre as espécies sancionatorias, ndo pode haver incompatibilidade
entre as decisOes das trés esferas (MOREIRA NETO, 2014).

Denomina-se ‘comunicag¢ao de instancias’ a possibilidade de que um ato praticado pelo agente
publico dé ensejo a aplicacdo simultanea de sancdes civis, penais e administrativas (FURTADO,
2007).

A decisdo no @mbito penal é o pardmetro para repercussao nas demais instancias:

[...] se determinado fato € descrito, em legislagdo administrativa, como infragdo funcional e,
em legislacdo penal, como tipo criminal, busca-se saber quais os reflexos que a deciséo
proferida no processo penal ird produzir em relacdo as instancias administrativa e civil. Este
é 0 ponto central da discussdo da comunicacao de instancias (FURTADO, 2007, p.983).

O art. 125 da Lei n° 8.112/1990 — Estatuto dos Servidores Publicos Federais, dispde que as
sancOes civis, penais e administrativas sdo independentes entre si, ou seja, a condenacdo ou
absolvicdo em uma instancia ndo importa a mesma conclusdo nas outras. Ademais, ainda que se
refiram ao mesmo ato, podem ser cumuladas sem que isto caracterize dupla ou tripla punicdo — bis in
idem (FURTADO, 2007).
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Entretanto, extrai-se do art. 126 que a absolvi¢édo criminal que negue a existéncia do fato ou
sua autoria impede a responsabilizacdo administrativa e civil do servidor. Porém, se a absolvicéo
criminal se der por falta de provas ou outro motivo, o servidor podera ser responsabilizado nas demais
instancias (FURTADO, 2007).

Ocorre que a redacdo do art. 935 do Cdédigo Civil é mais ampla do que a delineada nos arts.
125 e 126 do Estatuto. O dispositivo civilista permite inferir que tanto a absolvi¢do quanto a
condenacdo criminal do servidor vinculam as demais instancias. Assim, se 0s mesmos fatos estiverem
descritos em lei como infragdes administrativas ou tenham causado prejuizo a Administracdo, a
condenagdo criminal deve importar em condenagdo nas instancias administrativa e civil,
respectivamente (FURTADO, 2007).

Entdo, quanto aos efeitos da decisdo penal, a condenacdo por crime funcional sempre refletira
na esfera da Administragdo. Logo, “se o juiz reconheceu que o servidor praticou crime e este ¢ conexo
a funcéo publica, a Administracdo ndo tem outra alternativa sendo a de considerar a conduta como
ilicito também administrativo” (CARVALHO FILHO, 2015, p.804-805).

Ja a decisdo penal absolutoria deve ser analisada sob dois angulos. Quanto ao primeiro, se a
deciséo afirmar inexisténcia do fato atribuido ao servidor ou sua autoria, a Administracdo ndo podera
punir o servidor. Nesse caso, a instancia penal obriga a administrativa, inclusive acarretando a
anulacdo de punigdes eventualmente aplicadas. Quanto ao segundo angulo, se a absolvi¢do do
servidor ocorrer por insuficiéncia de provas, tal decisdo ndo influirda na decisdo administrativa se
houver ilicito administrativo de conduta residual (CARVALHO FILHO, 2015).

Pelo exposto, denota-se que os agentes publicos podem ser responsabilizados nas esferas
administrativa, civil e criminal, simultaneamente e pelo mesmo ato. Todavia, a decisdo na esfera
criminal é que determina a repercussdo das consequéncias nas areas civil e administrativa.

Passa-se, entdo, a verificar como os Tribunais tém respondido a essas situacdes.

2.3 JULGADOS SOBRE RESPONSABILIZACAO DE AGENTES PUBLICOS POR ATOS
PRATICADOS NO AMBITO DAS COMPRAS PUBLICAS

2.3.1 Tribunais de Contas

257



DIALOGOS [ REVISTA CIENTIFICA
INTERFACES DO CURSO DE DIREITO
[)(7) DIREITO CENTRO UNIVERSITARIO FAG

A Constituicdo Federal, no art. 70, deferiu aos Tribunais de Contas competéncia para
realizarem o controle externo dos gastos publicos através da fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial sob aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade.
Além das prerrogativas de fiscalizacdo, os Tribunais possuem também atribuicdo consultiva, de
julgamento de contas, de registro, corretiva e sancionadora.

A atribuicdo sancionadora permite-lhes aplicar san¢Ges de natureza civil e administrativa aos
responsaveis pela pratica de atos ilegais, como multa proporcional ao dano causado, condenacgéo do
gestor em débito e inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca na
Administracdo Pablica. As decisdes que resultem multa ou débito terdo eficécia de titulo executivo,
cujos valores podem ser descontados dos vencimentos do responsavel ou cobrados através de
execucdo judicial (FURTADO, 2009).

E possivel elencar diversos julgados sobre responsabilizacio de agentes publicos envolvidos
com compras publicas, mas, por limitacdo de espaco, serdo destacados apenas dois exemplos.

O primeiro refere-se a inspecao realizada em determinado Municipio pelo Tribunal de Contas
do Estado do Parana — TCE/PR. Dentre outros achados, identificou-se em um pregdo falha na
estimativa dos precos, ante a insuficiéncia de orcamentos colhidos, e varios itens homologados por
preco unitario superior ao valor maximo fixado no edital.

Apos oitiva dos envolvidos, o caso foi encaminhado ao Conselheiro Relator. Este considerou
que o pregoeiro descumpriu regras contidas na Lei de Licitacdes e no proprio edital que, por sua vez,
ndo foram corrigidas pelo ex-prefeito, a quem incumbia a direcdo maxima do certame.

Em razdo disso, sugeriu a aplicacdo de multa individual ao ex-prefeito e ao pregoeiro,
conforme autorizacdo expressa na Lei Organica do Tribunal. O colegiado acatou por unanimidade a
sugestdo do voto condutor, o que resultou no Acorddo n° 451/18 - Segunda Camara.

O outro julgado trata de auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU para
averiguar a aplicacao de recursos publicos federais por determinado Municipio. Na oportunidade, foi
detectada formacdo de cartel entre licitantes e envolvimento de agentes publicos; fraude a licitacéo;
e majoracao indevida do valor de itens adquiridos. Em razéo disso, o TCU aplicou ao pregoeiro, aos
membros da equipe de apoio e ao homologador da licitagdo multas individuais e determinou a
inabilitacdo para exercicio de cargo ou fungéo publica.

Os apenados recorreram sob o0 argumento de que a Corte teria competéncia apenas para julgar

agentes publicos que gerissem inadequadamente recursos publicos federais, conforme previsto na Lei
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n°®8.443/1992 — Lei Orgénica do TCU, ndo podendo aplicar sancao por pratica de ilegalidade prevista
na Lei de Licitacdes, cuja competéncia seria exclusiva do Poder Judiciério.

Acerca da tese ventilada, o Min. Relator ressaltou a competéncia sancionadora do Tribunal e
consignou que, em regra, as responsabilidades civil, administrativa e penal séo independentes. Assim,
somente decisdo proferida em juizo criminal que concluisse pela inexisténcia do fato ou da autoria
dos réus poderia afastar a responsabilidade administrativa apurada pela Corte.

Inobstante isso, concluiu pela inexisténcia de elementos suficientes para afirmar que os
recorrentes participaram de fraude, mantendo as demais imputagdes. Assim, reduziu a multa fixada
aos membros da equipe de apoio e afastou a inabilitagdo para o exercicio de cargo ou fungdo publica.
No entanto, manteve a multa inicial e a inabilitacio em face do pregoeiro e da autoridade
homologadora, por entender que adotaram postura descuidada e perigosa nha conducéo da licitacao.

O voto do Min. Relator foi seguido em unanimidade pelos demais membros pelo Plenério,
provendo parcialmente os recursos para conduzir as reformas mencionadas, conforme consta do
Acdérddo 1976/2018 - Plenario.

2.3.2 Tribunais de Direito

Sdo direitos fundamentais, dentre outros, o acesso a justica, a inafastabilidade da jurisdicéo,
o devido processo legal, a publicidade e a motivacdo dos atos processuais. Por isso, ainda que se
disponha do controle da Administracéo Pablica sobre si mesma e do controle efetuado pelos Tribunais
de Contas, ao Poder Judicidrio “cabe dar a ultima palavra sobre se as normas expedidas e os atos
praticados nos mais recénditos escaninhos da ordem juridica se compadecem, ou ndo, com 0S
principios e normas do sistema” (PEREIRA JUNIOR, 2006, p. 29).

Para exemplificar a atuacdo do Poder Judiciario, foi selecionado um julgado da area civel,
outro da area penal e um que evidencia a comunicacgao entre essas instancias.

No que tange a esfera civil, sdo levados a juizo casos como o que consta na Apelacdo Civel
n° 5005948-66.2013.4.04.7004/PR, julgada pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regido — TRF4.

Origina-se de acdo civil publica de improbidade administrativa ajuizada pelo Ministério
Pablico Federal objetivando a condenagdo de agentes publicos por supostamente direcionarem o

resultado de uma licitagcdo, pois ndo estimaram corretamente o preco dos servigos; exigiram atestados
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de capacidade técnica sem necessidade; oneraram a participagdo de licitantes de outros municipios;
cobraram preco exorbitante e ilegal para fornecimento do edital; e adjudicaram o objeto a pessoas
juridicas impedidas por haver conflito de interesses.

Em primeira instancia, foi reconhecida a pratica de atos de improbidade administrativa e os
réus foram condenados a multa civil e suspensdo dos direitos politicos. Os réus recorreram e a deciséo
foi submetida a revisdo pelo Tribunal.

Ao analisar os fatos, o Relator entendeu que, apesar das irregularidades praticadas, ndo havia
provas nem indicios de que os réus tivessem agido com dolo de fraudar a licitacdo. Destacou que a
jurisprudéncia dominante no Superior Tribunal de Justica considera indispensavel a identificacdo de
dolo no agir do agente para a caracterizacdo das condutas descritas na Lei de Improbidade
Administrativa. Em razdo disso, votou pelo provimento da apelacdo, no que foi acompanhado por
unanimidade pelo colegiado, e a acdo foi julgada improcedente.

Quanto a esfera penal, destaca-se acorddao proferido pela Primeira Turma do Supremo
Tribunal Federal nos autos da Acdo Penal 971 — Rio de Janeiro. Trata-se de apelacdo interposta por
ex-prefeito condenado as penas descritas no art. 89 da Lei de Licitacdes e no art. 297, §1°, do Cddigo
Penal, por dispensar licitacdo fora das hipoteses legais e falsificar documento publico na condicéo de
funcionario publico.

Para 0 Min. Relator, o réu dispensou a licitagdo por vontade livre e consciente de lesar o eréario,
eis que decretou ‘estado de emergéncia’ sob argumento de que o atraso na conclusido de obras de
determinada creche causaria prejuizos irreparaveis aos cidaddos. Ocorre que tal emergéncia nao se
subsume a hipdtese de dispensa descrita no art. 24, inciso 1V, da Lei de Licitagdes. O réu também
incluiu dispositivo sobre suplementacdo orcamentaria em Lei Municipal, com intuito de obter
recursos para custear referida obra, mesmo ciente que o texto aprovado pela Casa Legislativa ndo
contemplava autorizagéo para tanto.

Ao apreciar as questdes de direito, o Relator consignou que o crime do art. 89 da Lei de
LicitacOes € formal e prescinde de prova de dano, bastando a existéncia do especial fim de agir. As
provas demonstravam o dolo especifico de lesar o erario, principalmente porque outros elementos
probatorios apontavam nessa direcdo, como a utilizacdo de créditos excepcionais ndo contemplados
no texto originalmente aprovado. Em razao disso, concluiu pela incidéncia conjunta do disposto na

Lei de Licitacdes e no Cddigo Penal e votou pelo desprovimento da apelacdo, mantendo pelos
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préprios fundamentos a sentenca condenatoria de origem. Nestes termos, foi seguido pelos demais
Ministros da Primeira Turma.

Por fim, o exemplo envolvendo comunicacdo de instancias civil e penal consta na acao
criminal n® 5001477-81.2016.4.04.7204/SC, também julgada pelo TRF4.

No caso, 0 Ministério Publico Federal denunciou ex-prefeito e servidores de um Municipio,
imputando-lhes o crime de fraude a licitacdo, descrito no art. 90 da Lei de Licitacdes, em concurso
material com o crime de responsabilidade imputavel a Prefeito Municipal, previsto no art. 1°, inciso
I, do Decreto-Lei 200/1967. Os acusados teriam combinado esforgos no sentido de direcionar a
licitacdo para determinada empresa e aplicar indevidamente recursos publicos federais.

O juizo a quo, considerando que a persecucdo penal abarcava os mesmos fatos relacionados
em acdo de improbidade administrativa, julgada improcedente tanto em primeiro grau quanto em
exame pelo TRF4, adotou as razfes de decidir da agéo civil e absolveu os acusados. O Parquet
recorreu e a sentenca absolutoria foi submetida a revisdo pela Corte.

O Relator, ao apreciar o caso, exprimiu que os bens juridicos tutelados por cada esfera sdo
especificos e distintos, havendo inequivoca independéncia entre a acdo penal e a acdo de improbidade
administrativa. Esta autonomia rompe apenas se o0 deslinde da acdo penal revelar a exclusdo da
ilicitude, a inexisténcia do fato ou a negativa de autoria. Ademais, a improcedéncia da acéo civil ndo
tem o conddo de afastar a pratica de ilicio penal.

Dessa forma, por considerar deficiente o fundamento, anulou a decisdo absolutéria e
determinou o retorno dos autos a origem para que nova sentenca fosse proferida. Foi seguido pelo

colegiado por unanimidade dos membros.

3 CONSIDERACOES FINAIS

As licitagcbes sdo instrumentos para realizacdo das finalidades do Estado e movimentam
parcela significativa dos recursos financeiros disponiveis. Alguns agentes publicos recebem a
especial incumbéncia de efetuar compras publicas, sendo o caso do presidente e dos membros da
comissdo de licitacdo, bem como do pregoeiro, que respondem por si e solidariamente em
determinadas circunstancias. Outros sdo instados a fiscalizar e validar os procedimentos, assumindo

assim corresponsabilidade pelas agcdes dos primeiros.
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Por vezes, incertezas surgem acerca das consequéncias da atuacdo desses agentes publicos,
principalmente porque estdo incumbidos de tomar decisdes relevantes.

Em razdo disso, o tema deste estudo foi a responsabilidade dos agentes publicos pelos atos
praticados no &mbito das compras publicas, tendo como premissa caracterizar as espécies de
responsabilizacdo (administrativa, civel e criminal) e averiguar se um mesmo ato pode ensejar
consequéncias em esferas diversas.

A doutrina visitada esclarece que o Estado pode ser responsabilizado e responder com o
patriménio publico pelos prejuizos ocasionados aos administrados em decorréncia de falha na
maquina estatal. Contudo, subsiste o direito de regresso pelo Estado para exigir ressarcimento do
agente publico que deu causa aos aludidos prejuizos.

Ja os agentes publicos podem ser demandados nas esferas civil, administrativa e penal. Em
suma, a esfera civil comporta a responsabilizacdo de natureza indenizatéria, decorrente de acdo de
regresso, e a responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa. A esfera administrativa
envolve as normas de conduta interna que, infringidas, podem resultar sancbes de natureza
disciplinar. Por fim, a esfera penal acomoda as condutas tipificadas como crime na normal penal e/ou
na legislagéo especial, tendo como finalidade proteger os valores sociais.

Avancando na doutrina, ndo foi dificil encontrar a solucdo para o problema que motivou o
estudo: os agentes publicos podem ser responsabilizados nas esferas civil, administrativa e penal,
simultaneamente e por decorréncia do mesmo ato praticado, dada a independéncia e autonomia de
cada campo juridico.

Mas o estudo ndo poderia parar por ai, pois a acumulagédo de responsabilidades ndo estava
dirimida. Se o fato que provocou um tipo de responsabilidade também pode provocar outro tipo,
estar-se-ia diante de punigéo bis in idem?

Ao expandir o espectro de pesquisa, a teoria revelou a existéncia de uma relagdo entre as
espécies de responsabilidades, denominada ‘comunica¢do de instancias’, sendo a decisdo penal
determinante para infligir reflexos nas demais esferas.

Assim, a condenacdo criminal importa reconhecer efeitos nas esferas civil e administrativa,
desde que o crime seja conexo a funcdo publica. Ja a absolvi¢do ndo obriga as demais instancias: na
esfera civil, podera subsistir o dever de reparacdo de danos; na esfera administrativa, a deciséo

absolutoria por inexisténcia do fato ou negativa de autoria impede a responsabilizacdo administrativa
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do agente, mas, se for absolvido por insuficiéncia de provas, podera responder administrativamente
caso o fato também configure ilicito interno.

Portanto, é possivel que haja responsabilizacdo em uma instancia sem consequéncia em
outra(s), como também é possivel que haja incidéncia conjunta de todas as esferas se 0 mesmo fato
infringir norma do 6rgéo, estiver tipificado como crime e ocasionar danos a Administragao.

As instancias se comunicam em alguma medida para alcancar um ideal de justica, evitando o
excesso de punicdo e também a impunidade, e cada esfera protege um bem de natureza juridica
distinta. E por isso que 0 mesmo fato com repercussdo nas esferas civil, administrativa e penal n&o
conduz dupla ou tripla punicéo pelo Estado.

O Estado possuiu o dever ex officio de averiguar a regularidade das condutas de seus agentes,
mas o particular também pode incitd-lo a adotar as providéncias cabiveis. A decorrente
responsabilizacdo pode ser apurada pela Administracdo Publica ou submetida ao apre¢o dos Tribunais
de Contas e/ou dos Tribunais de Direito.

A jurisprudéncia das Cortes compde-se de vasta coletdnea de processos relacionados a
responsabilizacdo de agentes, indicando qudo comum € a ocorréncia préaticas de irregulares no &mbito
das compras publicas. Os julgados mostram a ado¢do das proposi¢cdes doutrinarias contidas neste
trabalho e evidenciam a imensa dificuldade de perscrutar as intengcdes do agente para, com alguma
seguranca, impingir dolo ou culpa em sua conduta.

Além disso, a jurisprudéncia revelou que ndo s6 os agentes publicos e a sociedade tém
dificuldade de lidar com o assunto, pois até o Judiciario comete equivocos, Como no caso em gue 0S
réus de uma persecucao penal foram absolvidos com base em acdo de improbidade administrativa
julgada improcedente. De acordo com o colegiado, avencado pela doutrina, o resultado da a¢éo penal
é que tem forca para influenciar na esfera civil, jamais o contrério.

O que se conclui, em arremate, € a coeréncia de acumulacdo de responsabilidades e aplicagdo
simultanea de san¢des de natureza civil, administrativa e penal, sem qualquer afronta ao principio do
bis in idem. Essa dindmica de responsabilizacao € decorréncia Idgica do exercicio do manus publico,
complementada pela singular legislacdo que rege as licitagdes.

A responsabilizacdo dos agentes publicos pode parecer excessiva se comparada a
responsabilizacdo que recai sobre os particulares. Todavia, essa percepcdo esvanece ante a
supremacia do interesse publico sobre o privado, que submete os agentes publicos a uma série de

principios, dentre eles o da legalidade — fazer apenas o que a lei autoriza.
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Enfim, vale consignar que a riqueza factual visualizada na pesquisa deu ensejo a uma nova
problematica: a atribuicdo sancionadora dos Tribunais de Contas, que lhes permite aplicar sancdes
administrativas, € compativel com a responsabilizacdo administrativa de competéncia exclusiva da

Administracdo? Este tema poderé ser melhor aprofundado em oportunidade futura.
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