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RESUMO

A Lei n° 14.133/2021 redesenhou a estrutura subjetiva das contratacdes publicas ao
individualizar competéncias e responsabilidades entre agente de contratacdo, pregoeiro,
comissdo de contratagdo, equipe de apoio, assessoramento juridico e instancias de controle. O
presente artigo investiga a fun¢do juridica da equipe de apoio, especialmente a extensdo do
verbo “auxiliar” empregado no art. 8°, § 1°, da Lei, e a fronteira entre atividade instrutoria e
competéncia decisoria. Adota-se pesquisa qualitativa, juridico-dogmatica, bibliografica e
documental, com interpretacdo textual, sistematica e teleologica da Lei n® 14.133/2021, do
Decreto n® 11.246/2022, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e de
precedentes do Tribunal de Contas da Unido, além do didlogo com a doutrina de Margal
Justen Filho, Ronny Charles Lopes de Torres e Joel de Menezes Niebuhr. Demonstra-se que a
equipe de apoio ndo deve ser reduzida a mero suporte burocratico: pode realizar conferéncias,
calculos, pesquisas, verificagdes técnicas, instrugdo documental e produzir manifestacdes
destinadas a subsidiar o agente competente. Isso, porém, ndo lhe transfere, em regra, o poder
de julgar propostas, habilitar ou inabilitar licitantes, negociar, decidir impugnacdes ou
declarar o vencedor. A responsabilizacdo exige individualizacdo da conduta e nexo causal,
merecendo especial aten¢do a hipdtese legal de indu¢dao do agente de contratacdo a erro pela
atuacao da equipe. A jurisprudéncia do TCU, inclusive o Acordao n® 3.178/2016-Plenério,
referente a pregdo da Fiocruz, reforca a distingdo entre apoio e decisdo. Conclui-se que a
equipe de apoio exerce funcdo instrumental qualificada, inserida na governanga e no
gerenciamento de riscos das contratagdes publicas.

Palavras-chave: contratacdo publica; equipe de apoio; agente de contratagdo; pregoeiro;
responsabilizagao.
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by allocating powers and responsibilities among the contracting agent, auctioneer,
procurement committee, support team, legal advisory bodies and internal control units. This
article examines the legal function of the support team, focusing on the meaning of the
statutory verb “to assist” and on the boundary between preparatory or technical support and
decision-making authority. The research is qualitative, legal-dogmatic, bibliographical and
documentary, combining textual, systematic and teleological interpretation of Law No.
14,133/2021, Federal Decree No. 11,246/2022, the Brazilian Introduction to the Rules of Law
Act, selected precedents of the Federal Court of Accounts (TCU), and the scholarship of
Margal Justen Filho, Ronny Charles Lopes de Torres and Joel de Menezes Niebuhr. The study
argues that the support team cannot be reduced to clerical assistance: it may perform
documentary checks, calculations, research, technical verification and other instructional
activities that inform the competent decision-maker. Such assistance, however, does not
ordinarily transfer the authority to judge bids, qualify or disqualify bidders, negotiate, decide
challenges or declare the winner. Liability requires an individualized assessment of conduct
and causation, with particular attention to the statutory exception in which the contracting
agent is induced into error by the support team. TCU case law, including Decision No.
3,178/2016-Plenary concerning a Fiocruz procurement, reinforces the distinction between
support and decision. The article concludes that the support team performs a qualified
instrumental function embedded in procurement governance and risk management.

Keywords: public procurement; support team; contracting agent; auctioneer; liability.

1-INTRODUCAO

A Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, nao se limitou a substituir diplomas anteriores
sobre licitagdes e contratos. Entre suas mudangas estruturantes estd a reorganiza¢do das
fungdes dos agentes publicos envolvidos no ciclo da contratacdo, com especial énfase em
gestdo por competéncias, segregacdo de funcdes, governanca, gerenciamento de riscos e
responsabilizacdo individualizada. Nesse desenho, a figura da equipe de apoio ganha
relevancia porque atua ao lado do agente de contratagdo, do pregoeiro ou, conforme a
regulamentagdo, da comissdao de contratagdo, porém sem receber da lei uma enumeracao
exaustiva de tarefas.

O art. 8°, § 1° da Lei n° 14.133/2021 estabelece que o agente de contratacdo sera
auxiliado por equipe de apoio e que responderd individualmente pelos atos que praticar, salvo
quando induzido a erro pela atuacdo da equipe (BRASIL, 2021). A formula legislativa ¢
concisa, mas juridicamente densa. Ela suscita questdes praticas recorrentes: a equipe pode
examinar documentos de habilitagao? Pode conferir balanco e indices econdmico-financeiros?
Pode verificar autenticidade e vigéncia de certiddoes? Pode analisar especificagdes técnicas de
uma proposta? Pode elaborar parecer ou nota de apoio? Pode executar diligéncias? Em que

situacdes seus integrantes podem ser responsabilizados pelo TCU?



O problema de pesquisa pode ser formulado nos seguintes termos: qual ¢ a extensdo
juridicamente admissivel da funcdo de auxilio atribuida a equipe de apoio pela Lei n°
14.133/2021 e quais sdo os limites entre a atividade de instrucdo e a competéncia decisoria do
agente de contratacdo ou do pregoeiro? Como questdo derivada, indaga-se de que forma deve
ser individualizada a responsabilidade dos integrantes da equipe quando sua atuagdo contribui
para uma decisdo irregular.

A hipotese defendida ¢ que a equipe de apoio exerce uma fungao instrumental
qualificada. Isso significa que ela ndo se resume a tarefas burocraticas ou mecanicas, podendo
produzir informacdo técnica, administrativa, econdmica ou documental relevante para a
formacdo da decisdo. Ao mesmo tempo, essa relevancia material ndo converte seus
integrantes em coautores necessarios dos atos decisorios nem lhes atribui, por simples
designacdo para a equipe, competéncia para julgar propostas, habilitar licitantes ou decidir
controvérsias do certame.

Essa hipotese ¢ compativel com a légica de competéncias da nova lei e com a
regulamentacdo federal. O Decreto n® 11.246/2022 determina que a equipe seja designada
para auxiliar o agente de contratagdo ou a comissdo, atribui ao agente fungdes decisorias
expressas - inclusive verificar e julgar as condigdes de habilitacdo - e, em seu art. 16,
novamente define a tarefa da equipe como auxilio ao exercicio das atribuicdes do agente ou da
comissdo (BRASIL, 2022). A combinagdo dessas normas revela uma arquitetura de apoio sem
co-decisdo automatica.

O tema possui relevancia cientifica e pratica. Em certames eletronicos de grande
volume documental, ¢ comum que a Administracdo distribua tarefas de conferéncia, pesquisa
e analise entre diversos servidores. A auséncia de uma delimitacdo conceitual adequada pode
produzir dois erros opostos: de um lado, esvaziar a equipe de apoio, tratando-a como mera
secretaria do pregoeiro; de outro, transformar seus membros em decisores informais,
obscurecendo a autoria dos atos e diluindo indevidamente a responsabilidade. O objetivo deste

estudo ¢ oferecer critérios que evitem ambos os extremos.

2 - METODOLOGIA, RECORTE NORMATIVO E CRITERIOS DE
INTERPRETACAO

O trabalho adota abordagem qualitativa e método juridico-dogmaético, apoiado em
pesquisa bibliografica e documental. O eixo normativo compreende a Lei n® 14.133/2021, o
Decreto n® 11.246/2022, o Decreto-Lei n® 4.657/1942 (Lei de Introdu¢do as Normas do
Direito Brasileiro - LINDB), o Decreto n° 9.830/2019 e atos e precedentes do Tribunal de



Contas da Unido. O recorte bibliografico privilegia as obras de Marcal Justen Filho, Ronny
Charles Lopes de Torres e Joel de Menezes Niebuhr, autores de referéncia no estudo
contemporaneo das contratagcdes publicas.

Empregam-se, de modo combinado, interpretagdo textual, sistematica e teleologica. A
interpretacdo textual examina os verbos escolhidos pela legislacdo - especialmente “auxiliar”,
“tomar decisdes”, “verificar e julgar” e “conduzir”. A sistematica confronta o art. 8° com os
arts. 5°, 7° e 9° da Lei n° 14.133/2021, bem como com a estrutura de competéncias desenhada
pelo Decreto n° 11.246/2022. A teleoldgica considera os objetivos de governanga,
profissionalizacdo, seguranga juridica, eficiéncia e controle de riscos que informam a nova
legislacao.

A jurisprudéncia do TCU anterior a Lei n°® 14.133/2021 ¢ utilizada com cautela
hermenéutica. Os precedentes formados sob a Lei n® 10.520/2002 e seus regulamentos nao
sdo transplantados automaticamente para o novo regime. S3o examinados naquilo em que
exprimem principios institucionais que permaneceram ou foram positivados pela nova lei,
sobretudo a distingdo entre quem auxilia e quem decide, a exigéncia de individualizagdo de
condutas e o dever de reacao diante de ilegalidade manifesta.

A pesquisa normativa foi atualizada até 28 de agosto de 2026. Registra-se que o
Decreto n° 11.246/2022 foi alterado pelo Decreto n® 13.031, de 17 de junho de 2026,
especialmente em temas relacionados a gestdo contratual e ao Sistema Contratos.gov.br. As
alteracdes ndo modificaram o nucleo dos arts. 4°, 14 e 16 utilizado neste estudo para
caracterizar a equipe de apoio (BRASIL, 2026).

Por fim, cumpre delimitar o alcance federativo do regulamento analisado. O Decreto
n°® 11.246/2022 disciplina diretamente a Administracdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Por isso, suas regras nao podem ser automaticamente tratadas como regulamento
nacional para Estados, Distrito Federal ¢ Municipios. Ainda assim, oferecem importante
referencial interpretativo para a concretizacao do art. 8° da Lei n° 14.133/2021, sem prejuizo

dos regulamentos proprios de cada ente.

3 - A ARQUITETURA SUBJETIVA DA LEI N° 14.133/2021

3.1 Agente de contratacio, pregoeiro, comissio e equipe de apoio

A Lei n® 14.133/2021 estabelece uma estrutura funcional que distribui poderes

conforme o tipo de atividade. O agente de contratagdo ¢ o centro ordinario de condugdo do



procedimento licitatorio. O caput do art. 8° atribui-lhe a tomada de decisdes, o
acompanhamento do tramite, o impulso do procedimento e as atividades necessarias ao bom
andamento do certame até a homologacao. No pregdo, o § 5° denomina pregoeiro o agente
responsavel pela conducdo do certame (BRASIL, 2021).

A comissdao de contratagdo ocupa posicao diferente. Em determinadas hipoteses,
especialmente nas licitagdes envolvendo bens ou servigos especiais, pode substituir o agente
de contratagdo e atuar como O6rgdo colegiado. A propria lei estabelece responsabilidade
solidaria dos membros pelos atos praticados pela comissdo, ressalvada a posicdo divergente
fundamentada e registrada. Essa previsdo revela que a comissdo participa diretamente da
formacao do ato decisorio.

A equipe de apoio, por sua vez, ndo recebe da lei essa competéncia colegiada. O § 1°
do art. 8° a coloca em relacdo de auxilio ao agente e preserva a responsabilidade individual
deste pelos atos que pratica, ressalvada a indugdo a erro causada pela equipe. A diferenga de
regime ¢ significativa: se o legislador pretendesse transformar a equipe em 6rgdo decisorio
conjunto, seria natural que estabelecesse disciplina semelhante a da comissao. Nao o fez.

Justen Filho (2023), ao analisar a nova arquitetura das contratacdes, enfatiza a
necessidade de compreender as competéncias como fungdes juridicamente delimitadas e nao
como roétulos meramente organizacionais. Torres (2024) destaca a relagdo entre gestdo por
competéncias, segregacdo de fungdes e responsabilizacdo racional dos agentes. Niebuhr
(2023), em perspectiva igualmente funcional, trata a profissionalizacdo e a distribuicdo de
tarefas como componentes da eficiéncia e da seguranga das contratagdes. Embora com
formulacdes proprias, essas abordagens convergem para a necessidade de identificar quem

instrui, quem opina e quem decide.



Quadro 1 - Posicao funcional dos principais agentes na fase externa da licitacao

Natureza
Figura Funcio nuclear B Regra de responsabilidade
gu ¢ predominante P
Agente de | . . - o Individual pelos proprios atos,
& u Conduzir o certame e praticar as decisdes | Decisoria e : P" ‘P P ’
contratagio L . . ressalvada indugio a erro pela
. atribuidas em lei e regulamento. procedimental. .
pregoeiro equipe.

Individuahizada  conforme

Auxiliar o agente ou a comissio mediante i : ’ e -
Instrutoria, assistencial | propria conduta; ndo responde

Equipe de apoio suporte material, técnico, documental e | ; -
operacional e instrumental. automaticamente pelas decisdes
P ' do pregoeiro,
Comissiio de Receber, examinar e julgar documentos e Solidaria, ressalvada
N praticar decisdes colegiadas nas hipoteses | Decisona colegiada. divergéncia  fundamentada

contratagio 5 :

A legais. registrada.
Relacionada ao conteido e ao
alcance da atuagio institucional
e individual.

Assessona juridica / | Prestar apoio juridico e de controle nos | Consultiva e de
controle interno limites de suas competéncias institucionais. controle.

Fonte: elaboracdo dos autores com base na Lei n® 14.133/2021 e no Decreto n°® 11.246/2022.

3.2 Gestao por competéncias e segregacio de funcoes

O art. 7° da Lei n® 14.133/2021 vincula a designacdo dos agentes a gestdo por
competéncias e impde a observancia da segregacdao de funcgdes. A ideia central ¢ que a
Administragdo ndo pode distribuir tarefas sensiveis apenas por conveniéncia circunstancial;
deve considerar qualificacdo, experiéncia, riscos e independéncia funcional suficiente para
produzir controles reciprocos.

No ambito federal, o art. 12 do Decreto n°® 11.246/2022 proibe a atuagao simultanea do
mesmo agente em fungdes mais suscetiveis a riscos, com a finalidade de reduzir a
possibilidade de ocultagdo de erros e fraudes. O texto atual determina que a aplicacdo do
principio seja avaliada conforme a situacdo fatica e admite ajustes de acordo com fatores
como valor, complexidade e linhas de defesa (BRASIL, 2022). Isso afasta uma visdao
puramente formal da segregacdo e aproxima o instituto de uma analise de risco.

O TCU possui precedentes anteriores a nova lei que acentuam a necessidade de
separar planejamento e condugdo. No Acédrdao n® 1.278/2020-Primeira Camara, considerou
irregular a participagdo do mesmo servidor na fase interna, como integrante da equipe de
planejamento, e na fase externa, como pregoeiro ou membro da equipe de apoio. Sob o regime
atual, a forca orientadora do precedente permanece relevante, mas deve ser compatibilizada
com a formulagdo normativa mais recente, que exige avaliagdo concreta dos riscos e das

circunstancias organizacionais.




Esse ponto ¢ especialmente importante em 6rgdos de menor estrutura ou em unidades
altamente especializadas. A segrega¢do de funcdes ndo se confunde com isolamento de
fungdes. A governanca eficiente exige cooperacdo, troca de informacgdes e suporte
especializado; o que deve ser evitado ¢ a concentracdo inadequada de atividades
incompativeis que reduza a capacidade de revisdo e controle. A equipe de apoio deve
funcionar como elemento de capacidade institucional, nio como mecanismo de multiplicacdo

artificial de assinaturas.

4 - NATUREZA JURIDICA DA EQUIPE DE APOIO: AUXILIO INSTRUMENTAL
QUALIFICADO

4.1 O significado juridico de “auxiliar”

O nucleo da disciplina estd no verbo “auxiliar”. Em sentido juridico-funcional, auxiliar
¢ colaborar para que o titular de uma competéncia possa exercé-la de modo informado,
eficiente e seguro. O auxilio pode ser simples ou altamente especializado. Nada na Lei n°
14.133/2021 autoriza concluir que a equipe esteja restrita a protocolos, digitalizag¢do, controle
de presenga ou redacao de atas. Ao contrario, a propria previsao de que a atuacao da equipe
pode induzir o agente a erro demonstra que o legislador pressupde a possibilidade de sua
contribuicao influenciar materialmente a decisao.

Esse dado ¢ decisivo. Se a equipe fosse encarregada apenas de tarefas mecanicamente
neutras, seria dificil explicar a ressalva de responsabilizagdo contida no art. 8°, § 1°. A
hipdtese de inducdo a erro pressupde que o integrante possa produzir informacao, calculo,
conferéncia, dado ou avaliagdo capaz de interferir na formac¢do da conviccdo do agente
competente.

O Decreto n° 11.246/2022 reforca a natureza aberta ¢ instrumental da fungdo. O art. 4°
determina que a equipe seja designada para auxiliar o agente ou a comissao na licitacao; o art.
16 repete que cabe a equipe auxiliar esses Orgdos no exercicio de suas atribuicdes. Em
paralelo, o art. 14 enumera as decisdes do agente, entre elas coordenar a sessdo, decidir
impugnacdes e esclarecimentos, verificar a conformidade da proposta, negociar, verificar e
julgar as condi¢des de habilitagdo, indicar o vencedor e conduzir os trabalhos da propria
equipe (BRASIL, 2022).

Por interpretacdo sistematica, chega-se a uma distingdo fundamental: a equipe pode
participar intensamente do processo cognitivo que antecede uma decisdo, mas a titularidade do

ato decisorio continua com o agente definido pela norma. Essa separa¢do entre instrucdo e



decisdo ¢ conhecida em diferentes processos administrativos e constitui ferramenta valiosa de

accountability.
4.2 Apoio técnico nio ¢é co-decisao

Uma manifestacdo da equipe pode ser determinante sem ser decisoria. Um servidor
com conhecimento contdbil pode recalcular indices econdomico-financeiros e apontar que os
valores obtidos ndo atendem ao edital. Um profissional da area técnica pode verificar que
determinado produto ndo alcanga o desempenho minimo especificado. Outro membro pode
consultar a base oficial e demonstrar que uma certidao esta expirada ou que determinada
sancdo consta de cadastro pertinente. Em todos esses exemplos, existe conteudo material
relevante, mas a consequéncia juridica de habilitar, inabilitar, aceitar ou desclassificar deve ser
adotada por quem detém competéncia.

E util distinguir trés planos. No primeiro, ha coleta de dados: acessar bases, localizar
documentos, confirmar datas, extrair nimeros. No segundo, héd tratamento ou analise
instrutoria:  efetuar célculos, comparar informagcdo com especificacdo, identificar
inconsisténcias e produzir nota técnica. No terceiro, ha juizo decisorio: aplicar a consequéncia
juridica ao licitante e praticar o ato processual correspondente. A equipe pode atuar
amplamente nos dois primeiros planos; o terceiro € reservado ao agente, pregoeiro ou
comissao, conforme o caso.

Nao se trata de negar capacidade intelectual aos membros da equipe, mas de preservar
competéncia e rastreabilidade. Quanto mais complexa for a atuagdo instrutoéria, maior a
conveniéncia de que sua autoria, metodologia e conclusdo sejam documentadas nos autos.
Isso evita que uma informacdo verbal se transforme em fundamento invisivel da decisdo e

permite individualizar responsabilidades em eventual controle posterior.

5 - ATRIBUICOES MATERIALMENTE COMPATIVEIS COM A EQUIPE DE
APOIO

5.1 Conferéncia documental e habilitacdo

A habilitagdo ¢ um dos campos em que a distingdo entre andlise instrutoria e
julgamento decisdrio se torna mais sensivel. No ambito federal, o art. 14, III, “c”, do Decreto
n°® 11.246/2022 atribui ao agente de contratacdo a funcdo de verificar e julgar as condigdes de
habilitacdo. A literalidade impede que o membro da equipe, apenas nessa qualidade, assuma

para si a decisdo final. Isso ndo significa, porém, que esteja proibido de conferir documentos e



produzir subsidios.

A equipe pode, por exemplo, organizar documentos por requisito editalicio; consultar
o SICAF e outros cadastros; conferir datas de validade; checar se o documento foi
apresentado; identificar divergéncias de nome empresarial ou CNPJ; recalcular indices;
verificar patrimdnio liquido minimo; conferir assinaturas e poderes de representacao;
confrontar dados de atestados com quantitativos previstos; e registrar achados para apreciagdo
do pregoeiro. Quando a matéria exigir especializacdo alheia a capacidade da equipe, deve-se
buscar a unidade técnica ou assessoramento competente.

A formulagdao adequada da manifestacio também importa. Em vez de declarar
“empresa inabilitada”, a equipe deve registrar o fato e a analise: “o indice X, recalculado com
base nas demonstragdes apresentadas, corresponde a 0,82, enquanto o item Y do edital exige
resultado igual ou superior a 1,00; submete-se a informagao ao pregoeiro para decisdo”. A
diferenga linguistica espelha a diferenga juridica entre instrucao e decisao.

O mesmo raciocinio vale para certiddes. A equipe pode informar que determinada
certiddo estava vélida na data relevante, que foi possivel confirmar sua autenticidade em fonte
oficial ou que o documento nao cobre a exigéncia editalicia. A decisdo processual pertence ao
agente. Essa arquitetura reduz retrabalho, preserva eficiéncia e mantém claro o centro de

imputagdo do ato decisorio.
5.2 Propostas, planilhas e exequibilidade

Na analise de propostas, a equipe pode comparar especificagdes, conferir somatorios e
formulas, organizar planilhas, identificar divergéncias aritméticas, reunir pesquisas de prego
autorizadas ¢ auxiliar na verificagdo de dados técnicos. Em contratacdes com forte contetido
econdmico, contabil ou tecnoldgico, essa atuagdo pode ser indispensavel para que o pregoeiro
exerca de forma diligente sua competéncia.

Entretanto, aceitar ou recusar a proposta ¢ ato decisorio. A jurisprudéncia do TCU tem
reiterado que o pregoeiro deve exercer juizo proprio e nao pode adotar pareceres ou
informagdes auxiliares de modo acritico quando o defeito € perceptivel ou quando falta
motivacao suficiente. O Acérdao n° 2.692/2019-Primeira Camara, embora formado sob
regime anterior, ¢ ilustrativo: a existéncia de parecer que poderia ter induzido o pregoeiro a
erro ndo dispensava a verificagdo de lacunas evidentes na fundamentagdo utilizada para
desclassificar licitante.

Essa orientacdo € util para interpretar a excegao do art. 8°, § 1°, da Lei n°® 14.133/2021.

A inducdo a erro ndo pode ser convertida em salvo-conduto para a abdicacdo do dever de



diligéncia. E necessario perguntar se a informacdo era tecnicamente plausivel, se o agente
tinha razdes para confiar nela, se havia sinais ostensivos de inconsisténcia e se a decisdo

exigia verificagdo adicional.
5.3 Diligéncias, consultas a sistemas e operacionalizacio da sessao

A equipe também pode executar materialmente diligéncias determinadas pelo agente
competente. Se o pregoeiro decide conferir a autenticidade de um atestado, um membro pode
acessar a fonte indicada, registrar a consulta e juntar o resultado ao processo. Se € necessario
esclarecer formula ou informacgdo, pode auxiliar na organizagdo da comunicagdo e dos
documentos recebidos. O conteido da diligéncia e seus efeitos processuais, contudo,
permanecem sujeitos a decisdo do agente.

Na sessdo eletronica, tarefas como acompanhamento de mensagens, organizacao dos
documentos enviados, registro de ocorréncias, conferéncia de prazos e suporte operacional ao
sistema sdo plenamente compativeis com a funcdo auxiliar. A equipe pode ainda preparar
checklists e controles que reduzam risco de omissao, desde que o uso desses instrumentos nao
substitua a leitura critica do edital e da legislagao.

Em sistemas eletronicos, ¢ recomendavel que permissdes de acesso reflitam a matriz
de competéncias. Quando a plataforma permitir acdes que produzem efeitos processuais
relevantes, a governanca de perfis deve impedir que usuarios de apoio pratiquem, sem
autorizagdo, comandos equivalentes a decisdo. O desenho tecnologico deve acompanhar a

estrutura juridica de responsabilidades.
5.4 Apoio especializado e terceiros

O Decreto n® 11.246/2022 admite que a equipe de apoio seja composta por terceiros
contratados, observado o regime aplicavel. A possibilidade amplia a capacidade técnica da
Administragdo, mas ndo autoriza a terceirizagdo da competéncia decisoria. A contratacdo de
especialista deve servir para produzir subsidios, laudos, andlises ou apoio operacional,
mantendo-se com o agente publico competente a pratica dos atos indelegéveis.

Em licitagdes de medicamentos, equipamentos laboratoriais, tecnologia da informacao,
obras, servicos de engenharia ou solugdes complexas, pode ser irrazoavel exigir do pregoeiro
dominio técnico integral do objeto. O modelo legal admite apoio de areas técnicas e
especialistas. A boa pratica ¢ formalizar a pergunta técnica, registrar a resposta, identificar o
responsavel pela andlise e separar claramente a conclusdo técnica da  consequéncia

juridico-procedimental.



A propria Lei n° 14.133/2021, no art. 8°, § 4° prevé a contratagdo, por prazo

determinado, de empresa ou profissional especializado para assessorar os agentes publicos em

licitagdes de bens ou servicos especiais cujo objeto ndo seja rotineiramente contratado. A

norma confirma que especializacdo e decisdo podem - e muitas vezes devem - estar em

sujeitos distintos.

Quadro 2 - Matriz pratica de atividades da equipe de apoio

Atividade Enquadramento Observacio de governanca

Organizar e conferir documentacio . Registrar auséncias e imnconsisténcias sem substituir o
Compativel T T

apresentada ato de habilitacdo/mabilitacio.

Consultar SICAF, cadastros e cerfiddes , Guardar evidéncia da consulta quando relevante para a

. Compativel .

oficiais deciséo.

Recalcular indices econémico- | Compativel, se houver | Indicar memoéria de calculo, dados de origem e item

financeiros capacidade técnica do edital.

Analisar requisito técnico do objeto

Compativel como subsidio

Preferir manifestacdo escrita da area competente
quando houver especializacio.

Executar diligéncia determinada pelo
pregoeiro

Compativel

A decisdo de mstaurar e a consequéncia processual
permarecem com o agente.

Preparar minuta de decisio ou nota de
apoio

Compativel como apoio

O decisor deve revisar, motivar e assumir o conteudo
do ato que praticar.

Decidir habilitagdo ou inabilitacio

Nio. em regra

No édmbito federal. a competéncia & do
agente/pregoeiro ou comuissio, conforme o regime
aplicavel.

Negociar autonomamente com licitante

Nio. em regra

A negociacio integra a conducio deciséna do

certame.
Decidir impugnagio. esclarecimento ou | Nio por simples condicio de | Depende de competéncia legal/regulamentar
recurso membro da equipe especifica.

Declarar vencedor ou praticar decisio
em nome proprio

Nio

A equipe auxilia; ndo forma orgio decisorio paralelo.

Fonte: elaborag¢do dos autores. A matriz parte da Lei n® 14.133/2021 e, para a Administragao
Publica federal, dos arts. 4°, 14 € 16 do Decreto n® 11.246/2022.

6 - LIMITES: O QUE A EQUIPE DE APOIO NAO DEVE SE TORNAR

6.1 Um orgao decisorio informal

O principal limite ¢ a vedacdo a criacdo de um centro decisorio informal. A

Administragdo ndo pode designar um pregoeiro apenas nominalmente e transferir, na pratica,

as pessoas da equipe as decisdes que a norma lhe atribui. A assinatura final do pregoeiro nao

corrige, por si s0, um procedimento em que o conteido decisorio tenha sido integralmente

definido por agente incompetente sem revisao real.

Igualmente inadequado ¢ o modelo em que toda decisdo ¢ apresentada como “decisao

do pregoeiro e equipe de apoio” quando a lei reservou competéncia individual ao primeiro.




Essa formula pode confundir os controles posteriores, pois sugere colegialidade onde a lei ndo
a instituiu. Os membros podem assinar documentos que produziram, atas ou registros de
participagdo, mas a autoria do ato decisério deve ser identificavel.

A disting@o ndo impede consulta e debate internos. O pregoeiro pode ouvir a equipe,
discutir alternativas e solicitar analise adicional. A qualidade da decisdo tende a aumentar
com a colaboracdo. O que se deve evitar ¢ transformar a colaboracdo em transferéncia

silenciosa de competéncia.
6.2 Substituicdo indevida da assessoria juridica ou da area técnica

A equipe de apoio tampouco substitui automaticamente a assessoria juridica. Questdes
de elevada complexidade normativa, conflito interpretativo relevante, impugnagdo com tese
juridica nova ou duvidas que demandem manifestagdo institucional devem ser encaminhadas
ao 6rgdo competente, nos termos da estrutura do ente. O art. 8°, § 3°, da Lei n® 14.133/2021 e
o Decreto n® 11.246/2022 preveem a possibilidade de apoio dos o6rgdos de assessoramento
juridico e controle interno.

No sentido inverso, a assessoria juridica ndo deve ser chamada a substituir a area
técnica na avaliacdo de desempenho de produto, capacidade de equipamento ou requisito de
engenharia. A boa governanga exige que cada questdo seja submetida ao agente com
competéncia e conhecimento adequados, evitando a chamada “juridicizagdo” de andlise
técnica ou a “tecnificacdo” indevida de decisdo juridica.

A equipe de apoio funciona, nesse contexto, como articuladora da instrugdo: identifica
a necessidade de suporte, organiza os elementos, encaminha ao agente apropriado e integra a

informagao ao processo, sem borrar as fronteiras de competéncia.
7 - CONTRIBUICOES DA DOUTRINA CONTEMPORANEA

A compreensdao da equipe de apoio deve ser situada no debate mais amplo sobre
profissionalizacdo das contratagdes publicas. Justen Filho (2023) enfatiza que a Lei n°
14.133/2021 estrutura competéncias com o proposito de produzir decisdes administrativas
juridicamente imputaveis e controlaveis. A racionalidade do sistema depende de se reconhecer
que o exercicio de uma fun¢do ndo se confunde com a mera participagdo fisica no processo.

Na obra de Torres (2024), a nova lei ¢ examinada sob forte perspectiva de governanga,
planejamento e distribui¢do de responsabilidades. A segregacdo de fungdes ndo deve ser lida

como fragmentacdo irracional do processo, mas como técnica de controle que reduz conflitos,



concentracdes indevidas de poder e riscos de fraude. Essa leitura oferece suporte para
considerar a equipe de apoio como estrutura colaborativa inserida em uma cadeia de
controles, e ndo como coletivo de corresponsaveis universais.

Niebuhr (2023) destaca a exigéncia de profissionalizagdo e especializacdo das
contratagdes. Em ambientes nos quais o objeto exige conhecimento técnico ou o volume de
documentos ¢ elevado, a decisdo eficiente depende de informagdo qualificada. A equipe de
apoio pode cumprir exatamente essa fungdo: ampliar a capacidade cognitiva do agente
responsavel sem retirar-lhe a competéncia decisoria.

Da aproximagdo dessas contribuicdes deriva uma proposi¢ao util: a Lei n°
14.133/2021 substitui uma visdo personalista do pregoeiro “que faz tudo” por um modelo de
decisdo apoiada, mas ndo necessariamente compartilhada. O decisor ¢ assistido por uma rede
de competéncias. A clareza sobre a autoria dos subsidios ¢ da decisdo ¢ condi¢do para que
essa rede gere eficiéncia sem diluicdo de responsabilidade.

Essa formulagdo também afasta uma concep¢ao punitivista da equipe. Se qualquer
integrante fosse automaticamente responsavel por tudo o que ocorre no pregdo, a propria
logica de apoio se tornaria contraproducente, pois aumentaria a aversao ao risco ¢ reduziria a
disposi¢do dos servidores a colaborar. Em contrapartida, se a condi¢do de auxiliar produzisse
imunidade absoluta, abrir-se-ia espaco para erros graves, manipulacdo de informagao e
obediéncia a ordens manifestamente ilegais. O sistema adequado estd entre esses extremos:

responsabilidade pela propria conduta, aferida concretamente.

8 - RESPONSABILIZACAO DOS INTEGRANTES DA EQUIPE DE APOIO

8.1 A regra do art. 8°, § 1°: responsabilidade individual e inducio a erro

O art. 8°, § 1°, da Lei n® 14.133/2021 adota uma formula de imputacao particularmente
expressiva. O agente de contratagdo responde individualmente pelos atos que pratica, mas a
lei ressalva a hipotese de ter sido induzido a erro pela atuacdo da equipe. A norma realiza dois
movimentos simultaneos: rejeita a responsabilidade automatica da equipe pelas decisdes do
agente e reconhece que a conduta de seus integrantes pode ser causalmente relevante. A
inducdo a erro deve ser examinada com rigor. Nao basta que o pregoeiro alegue ter seguido a
informagdo de outra pessoa. E necessario identificar uma conduta concreta da equipe -
informacao falsa, calculo errado, omissao relevante, analise tecnicamente defeituosa ou
apresentacdo distorcida dos fatos - e demonstrar que essa atuagdo contribuiu de modo

relevante para a decisdo equivocada.



Também se deve avaliar a confiabilidade aparente do subsidio. Se o erro era
grosseiramente perceptivel, contradizia documento central do processo ou contrariava regra
elementar do edital, pode subsistir responsabilidade do agente que o acolheu sem qualquer
critica. A excecdo legal nao elimina o dever de diligéncia do decisor. Em termos de
governanga, hd diferenca entre confiar razoavelmente em andlise especializada e terceirizar

mentalmente a decisao.
8.2 - LINDB, dolo e erro grosseiro

O art. 28 da LINDB dispde que o agente publico responderd pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. O Decreto n° 9.830/2019
regulamenta o dispositivo e associa o erro grosseiro a conduta manifesta, evidente e
inescusavel, praticada com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia (BRASIL,
1942; BRASIL, 2019).

No campo das licitagdes, esse parametro atua como antidoto contra responsabilizagdes
puramente objetivas. A mera existéncia de irregularidade ndo prova automaticamente
culpabilidade do membro da equipe. E necessario reconstruir sua atribui¢do, a informagio
disponivel, o grau de dificuldade da tarefa, a existéncia de orientagdo técnica, os meios de que
dispunha e a relevancia causal de sua conduta.

Para integrantes que emitem andlises técnicas, a documentacdo metodologica ¢
especialmente importante. Um célculo com memoria, fontes e premissas explicitas pode
demonstrar diligéncia e facilitar a identificagdo de eventual erro. Uma conclusdo oral ndo
documentada, ao contrario, prejudica tanto o controle quanto a defesa do proprio servidor. A

transparéncia da instru¢ao funciona como mecanismo de protecao institucional e individual.

8.3 Dever de nao cumprir ordem manifestamente ilegal e dever de comunicar

A condicdo de membro da equipe ndo autoriza obediéncia cega. A jurisprudéncia do
TCU consolidou entendimento, ainda sob o regime anterior, de que a responsabilidade do
integrante pode emergir quando atua dolosamente, cumpre ordem manifestamente ilegal ou
deixa de comunicar ilegalidade conhecida praticada pelo pregoeiro. O fundamento ¢
compativel com deveres gerais de legalidade e lealdade & Administragdo. A aplicagdo dessa
orientacdo exige prudéncia. O dever de representar ndo significa que qualquer divergéncia
interpretativa deva ser convertida em denuncia. O parametro ¢ a ilegalidade manifesta ou

situacdo suficientemente grave e cognoscivel dentro da esfera de atribuicdo do servidor. Para



questdoes controvertidas, a conduta adequada pode ser registrar a  ressalva, solicitar
esclarecimento, propor consulta a assessoria juridica ou pedir que a decisdo seja devidamente
motivada.

Em orgdos federais, a propria Lei n° 8.112/1990 contém deveres funcionais
relacionados ao cumprimento de ordens, a representacao contra ilegalidade e ao exercicio
zeloso das atribui¢des. A equipe de apoio integra esse regime geral. Portanto, o fato de nao
possuir poder decisério ndo a transforma em espectadora juridicamente indiferente a

ilegalidades ostensivas.

9 - JURISPRUDENCIA DO TCU SOBRE EQUIPE DE APOIO

9.1 Acérdao n° 10.041/2015-Segunda Camara: auséncia de poder decisorio

O Acoérdao n°® 10.041/2015-Segunda Camara ¢ frequentemente citado como marco da
diferenciagdo entre pregoeiro e equipe de apoio. O TCU assentou, em sintese, que os
integrantes da equipe nao possuem poder decisério e, por isso, em regra nao respondem pelas
decisdes adotadas pelo pregoeiro. Mais do que produzir uma exclusdo abstrata de
responsabilidade, o precedente exigiu individualizagdo: a apuracdo deveria identificar se
algum membro efetivamente participou da tomada de decisdo ou praticou conduta propria
relacionada a irregularidade.

Em desdobramento posterior, o Acorddo n° 1.951/2019-Segunda Camara reforgou a
importancia da matriz de responsabilizagdo e da descricdo individualizada das falhas. A
metodologia ¢ diretamente compativel com a Lei n° 14.133/2021: ndo basta indicar que
alguém “integrava a equipe”’; € preciso demonstrar o que fez, por que isso era irregular e como

sua conduta se relaciona com o resultado.
9.2 Acordao n° 3.178/2016-Plenario: o precedente da Fiocruz

O precedente mais diretamente relacionado ao objeto deste artigo ¢ o Acdrdao n°
3.178/2016-Plenario, relatado pela Ministra Ana Arraes. O processo tratou de pedidos de
reexame decorrentes de irregularidades no Pregdo Eletronico n® 6/2015 da Fundagdo Oswaldo
Cruz, especificamente da Escola Nacional de Satide Publica Sérgio Arouca - ENSP. Entre os
recorrentes estavam a pregoeira, um membro da equipe de apoio e o diretor responsavel pela

homologacao.

O Tribunal deu provimento ao recurso do membro da equipe de apoio e tornou sem



efeito a multa que lhe havia sido aplicada, mantendo, porém, a responsabilizacao da
pregoeira. O sumdrio do acérddo registra expressamente que a controvérsia envolvia as
atribui¢des e responsabilidades da equipe de apoio. A jurisprudéncia selecionada do proprio
TCU extrai desse julgamento a orientacdo de que a responsabilizagdo do integrante ¢
excepcional e pode ocorrer quando houver dolo, cumprimento de ordem manifestamente
ilegal ou omissdo em comunicar ilegalidade conhecida, precisamente porque a equipe da
suporte, mas nao exerce o nucleo decisorio do certame.

O caso ¢ particularmente significativo para autores vinculados a Fiocruz, ainda que
tenha ocorrido em unidade distinta de Farmanguinhos. Ele evidencia que a identificacdo
institucional do servidor como “membro da equipe de apoio” ndao ¢ suficiente para
transferir-lhe a responsabilidade por decisdo do pregoeiro. Ao mesmo tempo, o acordao nao
institui 1munidade: o enfoque estd na conduta efetiva e no papel causal desempenhado.

Com a Lei n° 14.133/2021, essa logica ganha apoio textual mais explicito. O art. 8°, §
1°, estabelece que o agente responde individualmente, salvo inducdo a erro pela equipe. A
nova lei, portanto, positivou uma estrutura de imputagdo compativel com a linha

jurisprudencial que ja distinguia suporte e decisao.
9.3 Acordao n° 346/2020-Plenario e o centro decisorio do pregiao

O Acordao n° 346/2020-Plenério, ainda sob a Lei n® 10.520/2002, explicitou que nao
ha, em regra, partilha do processo decisorio entre pregoeiro € equipe de apoio: o pregoeiro
coordena os trabalhos da equipe, decide e responde pelos proprios atos. A formulagdo guarda
forte continuidade com o Decreto n® 11.246/2022, cujo art. 14 atribui ao agente a condugao
dos trabalhos da equipe e enumera decisdes que lhe competem.

A continuidade conceitual ¢ relevante. A Lei n°® 14.133/2021 mudou nomenclaturas,
procedimentos e fundamentos, mas ndo transformou a equipe de apoio em comissdo decisoria.
Ao contrario, a comparacdo entre os §§ 1° e 2° do art. 8° mostra regimes distintos:
responsabilidade individual do agente auxiliado por equipe, de um lado; responsabilidade

solidaria dos membros da comissdo, de outro.
9.4 Acordao n° 1.278/2020-Primeira Camara e segregacio de funcdes

Em matéria de segregacdo, o Acordao n° 1.278/2020-Primeira Camara censurou a
atuacdo do mesmo servidor na fase de planejamento e na condugdo da licitagdo como
pregoeiro ou integrante da equipe de apoio. O precedente refor¢a a preocupagdo do TCU com

a separacdo de fungdes sensiveis.



Contudo, a aplicagdo contemporanea dessa orientacdo deve considerar o art. 7°, § 1°,
da Lei n° 14.133/2021 e, no ambito federal, o art. 12 do Decreto n® 11.246/2022. O
regulamento atual determina avaliacdo da situacdo concreta e dos riscos. Assim, ndo parece
adequado construir proibi¢ao universal apenas a partir do rotulo funcional, sem examinar a
natureza das atividades efetivamente exercidas, o tamanho da organizacdo, a complexidade do
objeto e a existéncia de controles compensatorios.

O valor do precedente estd menos em uma vedacdo automatica e mais no alerta para o
risco de autocontrole. Quem definiu especificacdes, estimativas ou critérios sensiveis nao
deve, sem analise critica da governanga, ser a Unica pessoa a validar o atendimento desses

mesmos elementos na fase externa.

Quadro 3 - Sintese dos precedentes do TCU relevantes a equipe de apoio

Precedente Tese util ao estudo Leitura no regime da Lein® 14.133/2021
Acordio 100412015 - 2?2 Equ_lp:e.d.e apo1o nag passui, em regrg,.podf: r Reforga a individualizacio prevista no art. 8°,
Camara decisorio; responsabilidade exige participacio §1°

propria.

Acdrddo 3.178/2016 - Plenario
(Fiocruz)

Afastou multa de membro da equpe e
manteve responsabilizacio da
destacou limites da fungéo auxiliar.

pregoeira;

Precedente central para mterpretar apoio sem
co-decisdio e responsabilidade por conduta
propria.

Acdrddo 1.951/2019 - 2* Camara

Exige matriz de responsabilizacio e descrigéo
indrvidualizada da conduta.

Compativel com LINDB e com a
responsabilizacdo ndo objetiva dos agentes.

Acordio 346/2020 - Plenario

Pregoero coordena a equipe, decide e
responde por seus atos; ndo ha partilha
automatica do processo decisério.

Converge com arts. 14 e 16 do Decreto n°®

11.246/2022.

Acordio 1.278/2020 - 1* Camara

Adverte contra concentracio
planejamento e conducio da licitagio.

entre

Deve ser lLdo com a abordagem
contemporianea, concreta e baseada em risco
da segregacio de fungdes.

Fonte: elaboracdo dos autores a partir da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

10 - EQUIPE DE APOIO VERSUS COMISSAO DE CONTRATACAO: UMA
DISTINCAO ESTRUTURAL

A comparagdo entre equipe e comissdo ajuda a resolver duvidas interpretativas. A

comissdo de contratacdo ¢ 6rgdo decisorio colegiado. Seus membros recebem competéncia
para examinar e julgar documentos nas hipoteses em que substitui o agente ou atua em
procedimentos auxiliares, € a lei estabelece responsabilidade solidaria, ressalvada a
divergéncia registrada. A equipe de apoio, ao contrario, ¢ estrutura de suporte.

Essa diferenca impede que se utilizem regras de comissdo para responsabilizar a

equipe. Nao ¢ correto afirmar que todos os integrantes respondem porque “assinaram a ata” ou



porque estavam designados no mesmo ato administrativo. A assinatura pode significar
presenga, ciéncia ou autoria de informagdo especifica. A imputacdo deve demonstrar o
conteudo da participagao.

Também ndo ¢ adequado fazer o movimento inverso e atribuir a equipe poderes da
comissdo. Se a Administragdo deseja decisdo colegiada, deve instituir o 6rgdo previsto em lei
e observar seus requisitos. A simples reunido de pregoeiro € equipe nao cria um colegiado
decisoério por conveniéncia administrativa.

Essa distincdo possui efeitos probatérios importantes. Em eventual processo de
controle, o decisor deve ser identificado pelo ato que praticou; os membros da equipe, pelas
analises, informagdes, omissdes ou agdes concretas que lhes sejam atribuiveis. A clareza
documental reduz tanto a impunidade quanto a responsabilizagdo por mera proximidade

funcional.

11 - PROPOSTA DE MODELO DE GOVERNANCA PARA A EQUIPE DE APOIO

11.1 Designacio com atribuicées minimas e perfis de competéncia

A portaria de designacao da equipe ndo precisa conter um catdlogo exaustivo de
microtarefas, mas ¢ recomendavel que o 6rgdo disponha de matriz ou procedimento interno
que identifique blocos de atuacdo. Exemplos: apoio documental, apoio econdmico-financeiro,
apoio técnico do objeto, operagdo do sistema e registro processual. Essa divisdo facilita a
capacitacdo e responsabilizacgdo.

O art. 11 do Decreto n® 11.246/2022 determina, no dmbito federal, que o agente
comunique ao superior limitagdes técnicas capazes de impedir o cumprimento diligente das
atribuicdes, para que seja providenciada qualificagdo ou designado agente apto. A regra ¢é
especialmente pertinente aos membros de apoio: ndo se deve encarregar servidor sem
formag¢do adequada de andlise técnica complexa e depois utilizar sua designacdo como
fundamento para puni¢ao automatica.

A gestdo por competéncias também recomenda capacita¢do periddica em legislagao,
sistema eletronico, habilitagdo, integridade, analise de risco e documentagdo das decisdes. A
equipe eficaz é aquela capaz de reduzir assimetria informacional e risco operacional do

pregoeiro.

11.2 Formaliza¢cao das manifestacoes relevantes



Nem toda conferéncia precisa gerar parecer formal. A intensidade da documentagdo
deve acompanhar o risco e a complexidade. Para verificagdes simples e objetivas, checklist
assinado ou registro no sistema pode ser suficiente. Para calculos, analise técnica, diligéncias
relevantes ou questdes que possam determinar exclusdo de licitante, ¢ recomendavel
manifestacdo identificada e reproduzivel.

A manifestacdo deve separar fatos, método e conclusio. Em andlise
econdmico-financeira, por exemplo: documentos utilizados; numeros extraidos; formula
editalicia; calculo; resultado; eventual ressalva. Em avaliagdo técnica: requisito; caracteristica
encontrada; fonte da evidéncia; conclusdo técnica. A consequéncia juridica deve ser
submetida ao pregoeiro.

Esse padrdo melhora a motivacdo do ato administrativo. O pregoeiro pode incorporar
por referéncia a analise técnica, desde que demonstre que a examinou e que a decisdo
processual €é sua. A mera expressdo “conforme equipe de apoio” ¢ fragil quando a exclusdo de

licitante depende de questao complexa.

11.3 Matriz de responsabilidade e trilha de auditoria

A experiéncia do TCU com matrizes de responsabilizagdo pode ser internalizada
preventivamente pela Administragdo. Em cada etapa relevante, o processo deve permitir
identificar quem produziu o dado, quem realizou a andlise, quem revisou e quem decidiu.
Trata-se de uma trilha de auditoria organizacional, ndo de um mecanismo burocratico de
multiplicag@o de assinaturas.

Essa trilha também permite atribuir responsabilidade onde efetivamente existe. Se uma
certiddo foi cadastrada erroneamente por um membro, mas o erro foi corrigido antes de
qualquer efeito, a resposta institucional ¢ diferente daquela em que informagdo falsa foi
conscientemente mantida para afastar a licitante. Se o pregoeiro recebe calculo tecnicamente
consistente, mas adota consequéncia contraria ao edital, a responsabilidade tende a se
concentrar na decisdo. Se o calculo esta manifestamente errado e determinou a decisdo, deve
se analisar a conduta de quem o produziu e de quem o acolheu.

A matriz evita a tentagdo de responsabilizar todos “por fazerem parte da equipe”. O
direito sancionador administrativo e o controle externo exigem nexo entre atribui¢do, conduta,

elemento subjetivo e resultado.

Quadro 4 - Exemplos de imputac¢io funcional em situacoes recorrentes



Situacio Foco de anilise de responsabilidade | Perguntas essenciais

Célculo de indice realizado pela , , O erro era grossero? Havia memoéna de
. . . | Membro responsavel pelo calculo e | 9 , N

equipe contém erro e leva a calculo? Era perceptivel ao decisor? Houve

inabilitacio

agente que decidm.

nexo causal?

Pregoeiro decide contra o edital apesar
de alerta escrito da equipe

Pregoerro/decisor.

O alerta era claro? A decisio motivou a
divergéncia? A ilegalidade era manifesta?

Equipe cumpre ordem manifestamente
1legal para omaitir documento

Executor da ordem e autoridade que a
emitiv.

Havia possibilidade de recusa‘comunicacdo?
Houve dole ou erro grosseiro?

Analise técnica especializada externa
contém vicio ndo perceptivel ao
pregoeiro

Autor da analise e, conforme o caso,
cadeia de revisiio.

O pregoewro tinha capacidade ou sinais
concretos para detectar o vicio? A confianca

era razoavel?

Membro apenas participou da sessio,
sem atuar na decisdo wuregular

Auséneia de imputagio automatica.

Qual conduta concreta € atribuida ao servidor?
Existe prova de participagio causal?

Fonte: elaboracdo dos autores. Os exemplos sdo analiticos e ndo substituem exame do caso
concreto.

12 - O MANUAL DE LICITACOES E CONTRATOS DO TCU E A GOVERNANCA
DAS CONTRATACOES

A 5* edicdo do Manual “Licitagcdes & Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia do
TCU” foi aprovada institucionalmente pela Portaria-TCU n°® 202/2023, vigente desde 14 de
dezembro de 2023. Em 2024, o Tribunal disponibilizou a versdo 2.0 da 5* edicdo, ja
consolidando orientacdes relativas a Lei n° 14.133/2021 (TCU, 2024). O ambiente digital
oficial, contudo, registra atualizacdes posteriores do conteido e do manual em PDF em agosto
de 2025; por isso, esta pesquisa considera também a versdo digital vigente na data de acesso
(TCU, 2025). Esse carater institucional diferencia o Manual de simples obra doutrinaria:
embora ndo tenha for¢a de lei nem substitua o exame dos acordaos, constitui referéncia oficial
de orientacdo e sistematizag@o da jurisprudéncia da Corte.

Para o tema da equipe de apoio, a principal contribuicdo do Manual esta na abordagem
de governancga: defini¢do de papéis, controles, segregacdo de fungdes, gestdo de competéncias
e responsabilizacdo. A funcdo de apoio ndo deve ser lida isoladamente do sistema de
governanga das contratagdes. Uma equipe sem atribui¢des claras ou sem capacitacdo pode se
converter em risco; uma equipe estruturada funciona como mecanismo de prevengado de erro e
de qualificagdo da decisdo.

O uso académico do Manual deve ser complementado pela consulta a fonte primaria
dos julgados. Por isso, este artigo ndo toma os enunciados de jurisprudéncia como stimulas
vinculantes. Eles s3o utilizados como sintese interpretativa, enquanto os acordaos sao
examinados em seu contexto. Essa cautela metodoldgica é particularmente importante em

precedentes anteriores a Lei n® 14.133/2021.



13 - DISCUSSAO: ENTRE O APOIO BUROCRATICO E A CO-DECISAO

Os elementos normativos, doutrinarios e jurisprudenciais examinados permitem rejeitar
duas teses extremas. A primeira, minimalista, sustenta que a equipe de apoio somente poderia
executar tarefas materiais destituidas de conteudo analitico. Essa leitura ndo explica a ressalva
de indugao a erro do art. 8°, § 1°, e desperdica capacidade técnica que a Administracdo pode
legitimamente mobilizar.

A segunda, maximalista, trata os integrantes como co-pregoeiros € presume
corresponsabilidade por todas as decisdes. Essa leitura contradiz a responsabilidade individual
do agente, aproxima indevidamente a equipe do regime juridico da comissao de contratagdo e
enfraquece a necessaria individualizag¢do da conduta.

A solugdo proposta ¢ reconhecer um espago intermedidrio de instrugcdo qualificada. A
equipe pode examinar documentos, construir informagao, realizar calculos, fazer conferéncias
técnicas e formular recomendagdes. Quanto maior o conteido especializado, maior a
necessidade de identificagdo de autoria, metodologia e limites da analise. O decisor, por sua
vez, deve exercer juizo proprio, verificar a consisténcia do subsidio na medida de sua
capacidade e praticar o ato processual com motivagao adequada.

Esse modelo harmoniza eficiéncia e responsabilidade. A licitagdo moderna ¢ um
processo de decisao distribuida em termos cognitivos, mas juridicamente organizada em
competéncias. Muitos agentes contribuem para que a Administragdo conhega os fatos; poucos
agentes possuem competéncia para transformar esse conhecimento em decisdo que altera a
posi¢do juridica dos licitantes.

A distingdo ¢é particularmente relevante em habilitagdo. Dizer que a equipe ndo pode
“julgar” habilitacdo ndo significa impedir que confira balangos, atestados e certiddes.
Significa que sua analise deve chegar ao pregoeiro como subsidio e que ¢ este quem assume a
decisdo de habilitar ou inabilitar. A terminologia adotada nos registros administrativos deve
refletir esse desenho.

Por fim, a responsabilizacdo deve acompanhar a mesma arquitetura. O pregoeiro nao
pode responsabilizar a equipe por qualquer erro simplesmente porque utilizou seu trabalho; a
equipe nao pode invocar auséncia de poder decisorio para escapar de dolo, erro grosseiro ou
omissdo funcional propria. O ponto de equilibrio ¢ a causalidade individualizada, conforme

art. 8°, § 1°, em didlogo com a LINDB e a jurisprudéncia do TCU.

14 - DIRETRIZES PRATICAS PARA ORGAOS E ENTIDADES



A partir da andlise desenvolvida, podem ser formuladas diretrizes de governanga que

preservam a fung¢do de apoio e reduzem riscos de responsabiliza¢do indevida:

1. definir, em ato ou procedimento interno, os blocos de atribui¢des da equipe de apoio, sem
confundi-los com competéncias decisérias do pregoeiro ou da comissao;

2. designar servidores ou colaboradores com qualificacdo compativel com as andlises que
efetivamente realizardo, observando gestdo por competéncias;

3. documentar calculos, analises técnicas e conferéncias relevantes, especialmente quando
possam resultar em exclusdo de licitante;

4. usar linguagem instrutéria nas manifestagoes da equipe, reservando a linguagem decisoria
ao agente competente;

5. evitar decisdes coletivas genéricas assinadas por “pregoeiro e equipe de apoio” quando a
norma atribui decisdo individual ao pregoeiro;

6. formalizar pedido de apoio a area técnica, assessoria juridica ou controle interno quando a
questdo exceder a capacidade ordindria da equipe;

7. configurar perfis de acesso aos sistemas de modo coerente com as competéncias de cada
agente;

8. implementar controles de segrega¢do de fungdes baseados em risco, evitando concentragdo
de etapas sensiveis e autocontrole;

9. manter trilha de auditoria que permita saber quem produziu a informagao, quem revisou e
quem decidiu;

10. em apuracOes de irregularidade, elaborar matriz de responsabilizagdo com conduta
individual, nexo causal e elemento subjetivo, evitando imputagcdo pelo mero pertencimento a

equipe.

15 - CONCLUSAO

A Lei n° 14.133/2021 inseriu a equipe de apoio em uma arquitetura de contratagdes
marcada por profissionalizagdo, gestdo por competéncias, segregacdo de fungdes e
responsabilizacdo individualizada. Embora o texto legal utilize férmula aberta, a interpretacao
sistematica permite identificar com suficiente seguranga sua natureza juridica.

A equipe de apoio exerce fun¢do instrumental qualificada. Ela auxilia a formagao da

decisdo por meio de tarefas materiais, documentais, operacionais, analiticas e técnicas. Pode



conferir documentos, consultar sistemas, recalcular indices, organizar informagdes, executar
diligéncias determinadas, identificar inconsisténcias e produzir notas ou andlises. Essas
atividades nao sdo juridicamente irrelevantes e podem influenciar decisivamente o resultado
do certame.

Entretanto, influéncia nao equivale a competéncia. No regime federal do Decreto n°
11.246/2022, o agente de contratagdo ou pregoeiro conserva o nucleo decisorio, que inclui
verificar a conformidade da proposta, negociar, verificar e julgar habilitacdo, decidir questdes
procedimentais e indicar o vencedor. A equipe ndo se converte, pela simples designagdo, em
orgdo colegiado de julgamento.

A distingdo encontra respaldo na doutrina contemporanea e na jurisprudéncia do TCU.
Os Acoérdaos n® 10.041/2015-Segunda Camara, n°® 3.178/2016-Plenério, n® 1.951/2019-
Segunda Camara e n° 346/2020-Plenario formam linha coerente no sentido de separar apoio e
decisdo e de exigir individualizagdo da responsabilidade. O Acérdao n°® 3.178/2016 ¢
particularmente relevante porque envolveu pregdo da propria Fiocruz e resultou no
afastamento de multa aplicada a integrante da equipe de apoio, sem afastar a responsabilidade
da pregoeira.

Com a nova lei, a hipdtese de indugdo a erro pela equipe passa a ter previsao expressa.
Sua aplicagao, porém, requer demonstracao de conduta propria e nexo causal. A equipe pode
responder por informacdo falsa, andlise gravemente defeituosa, cumprimento de ordem
manifestamente ilegal ou omissao funcional relevante, mas nao deve responder
automaticamente por decisdo que ndo praticou. O pregoeiro, por sua vez, ndo estd autorizado
a acolher subsidios de forma acritica quando o erro ¢ ostensivo.

A tese central pode ser condensada em uma formula: auxiliar ndo significa apenas
executar tarefas burocraticas, mas também ndo significa decidir em conjunto. A equipe de
apoio amplia a capacidade técnica e operacional do decisor; o agente competente transforma
os elementos instrutdrios em decisdo administrativa. A clareza dessa fronteira fortalece
simultaneamente a eficiéncia, a seguranca juridica, a motivagdo, a governanca € a justica na

responsabilizacdo dos agentes publicos.
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