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RESUMO

A presente monografia tem por objetivo investigar a possibilidade de
responsabilizacéo civil do Estado pela perda de uma chance decorrente da exclusao
indevida de licitantes. A relevancia desta tematica reside na garantia do principio da
moralidade administrativa e do interesse publico, bem como na tutela dos direitos
dos concorrentes. Desse modo, a pesquisa utilizou—se do método dedutivo, por meio
de revisao bibliografica e analise de decisdes judiciais. Inicialmente, examinam-se os
fundamentos da responsabilidade civil do Estado no direito brasileiro e da teoria da
perda de uma chance, para, posteriormente, identificar as hipoteses de exclusao
indevida em licitagcdes e os pressupostos especificos da perda de uma chance em
licitagbes, assim como analisar o posicionamento dos tribunais nacionais sobre esta
tematica. Conclui-se que, diante de condutas ilegais ou abusivas da Administracéo
Publica, especialmente na fase de habilitagdo ou na imposicdo de sancobes, é
possivel reconhecer a perda de uma chance quando o licitante demonstrar possuir
uma probabilidade séria e real de éxito no certame. Tal chance é aferida a partir de
sua posicdo competitiva, do atendimento aos requisitos de habilitagdo e da efetiva
viabilidade juridica da contratagdo. A jurisprudéncia evidencia que a oportunidade
frustrada ndo se confunde com um direito a contratacdo, mas constitui expectativa
legitima cuja supressao ilicita gera o dever de indenizar, em medida proporcional a
probabilidade de sucesso. Assim, reforca-se a necessidade de uma
responsabilizacdo equilibrada da Administracdo, pautada na razoabilidade e na
adequada quantificagao dos valores indenizatérios.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil do Estado, Perda de uma Chance,
Licitacao



ABSTRACT

This monograph aims to examine the possibility of holding the State civilly
liable for the loss of a chance arising from the improper exclusion of bidders in public
procurement procedures. The relevance of this topic lies in safeguarding the principle
of administrative morality and the public interest, as well as protecting the rights of
competitors. Accordingly, the research employed the deductive method, drawing on a
bibliographic review and the analysis of judicial decisions. Initially, the study explores
the foundations of the State’s civil liability in Brazilian law and the theoretical
framework of the loss of a chance doctrine. It then identifies the circumstances in
which bidders may be improperly excluded from procurement procedures and the
specific requirements for recognizing loss of a chance in this context, in addition to
assessing the position adopted by national courts on the matter. The study concludes
that, in situations involving unlawful or abusive conduct by the Public
Administration—particularly during the qualification stage or in the imposition of
sanctions—it is possible to acknowledge loss of a chance when the bidder proves a
serious and real probability of success in the procurement process. Such probability
is assessed based on the bidder’s competitive standing, compliance with qualification
requirements, and the actual legal feasibility of the contract award. Case law
demonstrates that the frustrated opportunity does not amount to a right to contract
with the Administration, but rather constitutes a legitimate expectation whose
unlawful suppression gives rise to a duty to indemnify, proportionate to the likelihood
of success. Thus, the findings underscore the need for balanced State liability,
guided by reasonableness and by the proper quantification of compensatory
damages.

Keywords: State Civil Liability; Loss of a Chance; Public Procurement.



ZUSAMMENFASSUNG

Die vorliegende Monografie hat zum Ziel, die Moglichkeit einer
zivilrechtlichen Haftung des Staates wegen des Verlusts einer Chance infolge der
unrechtmaligen AusschlieBung von Bietern in Vergabeverfahren zu untersuchen.
Die Relevanz des Themas liegt in der Sicherung des Grundsatzes der Lauterkeit der
offentlichen Verwaltung und des offentlichen Interesses sowie im Schutz der Rechte
der Wettbewerber. Die Untersuchung bedient sich hierzu der deduktiven Methodik
auf der Grundlage einer Auswertung der Literatur und der Analyse gerichtlicher
Entscheidungen. Zunachst werden die Grundlagen der Staatshaftung im
brasilianischen Recht sowie die Dogmatik des Verlustes einer Chance dargestellt.
Anschlieltend werden die Fallgruppen unrechtmafiger Ausschlielung von Bietern in
offentlichen Ausschreibungen und die spezifischen Voraussetzungen des Verlustes
einer Chance im vergaberechtlichen Kontext herausgearbeitet, ebenso wie die hierzu
ergangene Rechtsprechung der nationalen Gerichte ausgewertet. Es wird der
Schluss gezogen, dass bei rechtswidrigem oder missbrauchlichem Verhalten der
offentlichen Verwaltung — insbesondere in der Eignungsprufungsphase oder bei der
Verhangung von Sanktionen — ein Verlust einer Chance anerkannt werden kann,
wenn der Bieter eine ernsthafte und reale Erfolgsaussicht im Vergabeverfahren
nachzuweisen vermag. Diese Chance wird anhand seiner wettbewerblichen Stellung,
der Erfullung der Eignungsanforderungen sowie der tatsachlichen rechtlichen
Realisierbarkeit des Vertragsschlusses bemessen. Die Rechtsprechung zeigt, dass
die vereitelte Gelegenheit nicht mit einem Anspruch auf Vertragsschluss
gleichgesetzt werden kann, sondern eine legitime Erwartung darstellt, deren
rechtswidrige Vereitelung eine Ersatzpflicht in einem dem Grad der Erfolgsaussicht
entsprechenden Umfang begrindet. Damit wird die Notwendigkeit einer
ausgewogenen Haftung der o6ffentlichen Hand betont, die sich an den Grundsatzen
der Verhaltnismafigkeit und einer sachgerechten Bemessung des Schadensersatzes
orientiert.

Schlagworter: Staatshaftung; Verlust einer Chance; Vergaberecht.
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1 INTRODUGAO

O Estado, enquanto ente politico-juridico incumbido da promogéo do bem-
estar social, deve realizar a aquisicdo de bens e servicos indispensaveis a
consecugao de suas finalidades institucionais. Tais aquisicbes visam tanto a
satisfacdo do interesse publico primario, consubstanciado no atendimento direto das
necessidades coletivas, quanto do interesse publico secundario, voltado a
preservacao e a eficiéncia da prépria estrutura administrativa, condicdo necessaria a
continuidade da atuagao estatal.

Assim, as licitacbes representam um relevante mecanismo de
racionalizacdo do uso dos recursos publicos, possibilitando a Administragdo a opg¢ao
da melhor proposta apresentada, em razdo do carater competitivo do certame, bem
como de garantia de que diferentes interessados possam contratar com o Poder
Publico, acarretando a mitigagao do risco de conluios ilicitos entre agentes estatais e
particulares.

N&o obstante, para que tais finalidades sejam efetivamente alcangadas, a
licitagdo assumiu a natureza de procedimento administrativo de elevada
complexidade, composto por multiplas etapas e permeado por um conjunto
expressivo de requisitos formais e materiais a serem observados. Essa intrincada
conformacdo procedimental, ainda que a nova legislagdo tenha incorporado o
principio do formalismo moderado, permitindo a regularizagdo de vicios sanaveis,
amplia a margem para eventuais exclusdes irregulares de licitantes.

Em razdo da amplitude de possibilidades de indeniza¢des decorrentes da
responsabilidade pré-contratual do Estado, a presente monografia limita-se a
analisar a privagdo de oportunidade de licitante que, com elevado grau de
probabilidade de sagrar-se vencedor do certame, foi irregularmente desclassificado,
sob a dtica da teoria da perda de uma chance, construgao jurisprudencial de origem
francesa, assimilada recentemente pelo ordenamento juridico brasileiro.

Assim, a presente pesquisa busca responder ao seguinte problema: é
possivel responsabilizar civimente o Estado pela perda de uma chance decorrente
de ato ilicito que resulte na exclusao indevida de um participante de procedimento
licitatério?

Desse modo, adota-se, no presente trabalho, a hipotese de que o Estado,

ao praticar ato ilicito que acarrete a exclusao irregular de um licitante ainda
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desprovido de direito subjetivo a contratacao, devera responder civiimente, mediante
indenizacdo pela perda de uma chance, desde que a oportunidade frustrada se
revele séria e real.

O objetivo geral deste trabalho consiste em investigar a possibilidade de
responsabilizac&o civil do Estado pela perda de uma chance, nas hipdteses em que
a Administragao Publica, ao praticar ato antijuridico, venha a ocasionar a exclusao
indevida de licitante em procedimento licitatério.

O método de abordagem adotado é o dedutivo, desenvolvido a partir da
analise de premissas gerais acerca da responsabilidade civil do Estado, aplicadas
posteriormente ao contexto especifico das licitagdes publicas. A técnica de pesquisa
utilizada € a bibliografica e documental, com base na consulta de obras de
renomados doutrinadores, artigos académicos, legislagdo vigente e jurisprudéncia
dos tribunais patrios. Assim, a pesquisa esta estruturada em trés capitulos, descritos
de maneira sintética a seguir:

Dessa maneira, o primeiro capitulo tem como objetivo elaborar uma
revisdo bibliografica da responsabilidade civil do Estado, através da analise da
evolugdo, adogao da teoria do risco administrativo, elementos configuradores,
especificidades e hipoteses de exclusdo da responsabilidade estatal, bem como
apresentar a teoria da perda de uma chance, por meio da investigacdo de seus
requisitos, critérios para definir o quantum indenizatério e as controvérsias acerca de
sua natureza juridica.

O segundo capitulo tem por objetivo examinar o regime juridico das
licitagbes publicas, abordando suas finalidades e modalidades, bem como a
estrutura procedimental que o compde, com destaque para as fases e requisitos
legalmente previstos. Ao final, busca-se identificar e analisar as hipoteses de
exclusao irregular de licitantes, de modo a evidenciar as situacbes em que o
afastamento de participantes ocorre em desconformidade com os principios e
normas que regem o certame.

Por fim, o terceiro capitulo dedica-se a analise da aplicabilidade da teoria
da perda de uma chance no ambito das licitagbes publicas, examinando os
pressupostos necessarios a configuracdo do dever de indenizar e, em seguida,
procedendo a analise critica de julgados que tratam da matéria, com o propdsito de
verificar de que forma os tribunais patrios tém aplicado a referida teoria em casos de

exclusao indevida de licitantes.
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A relevancia do tema reside no contexto de que, uma vez que a
Constituicdo de 1988, buscando a efetivacdo da cidadania, atribuiu ao Estado
brasileiro a prestagdo de um numero significativo de servigos publicos e outras
fungcdes administrativas, houve o crescimento da necessidade do setor publico de
adquirir bens e servigos, sendo que segundo dados de 2022, as contratagdes
publicas representaram 12% do PIB, o Produto Interno Bruto (Schiefler, 2022).

Assim, o estudo da responsabilizacao civil do Estado pela perda de uma
chance decorrente de exclusdo indevida de licitantes € fundamental para garantir a
justica, a legalidade e a eficiéncia na administragdo publica, além de proteger os

direitos dos participantes do procedimento licitatorio.
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO PELA PERDA DE UMA CHANCE

O primeiro capitulo tem por finalidade estabelecer o marco teorico geral
sobre o0 qual se assenta a investigacdo proposta. Parte-se da analise da
responsabilidade civil do Estado no direito brasileiro, com énfase na superacéo da
antiga teoria da irresponsabilidade estatal, na recepgao constitucional da teoria do
risco administrativo e nas distingdes em relag&o ao risco integral e as excludentes de
responsabilidade. A seguir, examina-se a teoria da perda de uma chance, desde sua
origem jurisprudencial no direito francés até sua consolidagdo na doutrina e na
jurisprudéncia nacionais, destacando-se seus pressupostos, natureza juridica e
critérios de quantificacdo da indenizagdo. Ao final do capitulo, busca-se evidenciar
como a perda de uma chance pode funcionar como instrumento de tutela de
expectativas legitimas em situagdes em que o dano final é incerto, mas a
probabilidade de obtencao de resultado favoravel foi indevidamente frustrada por ato

estatal.

2.1 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

O presente subtépico tem por objetivo delinear os contornos da
responsabilidade civil do Estado no ordenamento juridico brasileiro, fornecendo o
marco tedrico necessario para a posterior analise da perda de uma chance em
licitagbes. Para tanto, examina-se, inicialmente, a evolugdo historica do instituto,
desde a fase da irresponsabilidade estatal até a consolidacdo da responsabilidade
objetiva, com fundamento na teoria do risco administrativo. Em seguida, sao
analisados os elementos configuradores da responsabilidade civil extracontratual do
Estado, bem como as distingbes em relagao a teoria do risco integral e as situacoes
de responsabilidade por atos comissivos, omissivos e legislativos. Por fim,
apresentam-se as principais excludentes de nexo de causalidade, como o0 caso
fortuito ou forga maior, o fato exclusivo da vitima e o fato exclusivo de terceiro, de

modo a explicitar em que hipoteses o dever de indenizar pode ser afastado.
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2.1.1 Evolucao da Responsabilidade Civil do Estado

Em um primeiro momento, na fase inicial do surgimento do Estado
contemporaneo, inexistia o dever de indenizar em caso de dano ocasionado pela
atividade estatal. Este periodo, denominado de Teoria da Irresponsabilidade do
Estado, também chamada de teoria feudal, regaliana ou regalista, era caracterizado
pelo absolutismo monarquico do Antigo Regime, este, por sua vez, justificado pela
Teoria do Direito Divino dos Reis. Desse modo, o monarca era considerado um
representante de Deus na Terra, e como Deus na&o poderia errar, o soberano,
confundido com o proprio Estado, também nao poderia (Heinen, 2024, p. 1573).

Posteriormente, com a consolidacdo do conceito de Estado de Direito, no
qual a Administragdo Publica se submete a legalidade, a Teoria da
Irresponsabilidade Civil tornou-se contraditéria e ultrapassada (Cavalieri, 2023, p.
304). Assim, atraiu-se a incidéncia da responsabilidade civil do regime privado para
0s danos causados pelo poder publico (Heinen, 2024, p. 1574). Dessa maneira, a
responsabilidade civil do Estado era subjetiva, com a configuracdo do dever de
indenizar condicionada a comprovagao de que o dano foi praticado por um servidor
estatal, e de que este agiu com culpa (Cavalieri, 2023, p. 304).

No entanto, com o decurso do tempo, verificou-se que a teoria civilista era
insuficiente para garantir a reparacdo dos danos em diversas situagbes. Neste
sentido, surge a Teoria da Culpa do Servigo (Faute du Service), na qual o dever de
indenizar nasce de alguma falha na prestacdo de um servigo publico, seja porque
ndo funcionou, funcionou atrasado ou funcionou mal, ndo sendo necessario aferir a
conduta culposa do agente publico (Pietro, 2025, p. 742). Entretanto, a
responsabilidade continua sendo subjetiva, uma vez que cabia a vitima comprovar a
falha na prestacao do servigo publico (Cavalieri Filho, 2023, p. 305).

A evolugéo para a responsabilidade objetiva do Estado ocorreu com a
percepcdo tanto de que o Estado possui maiores prerrogativas do que o
administrado, quanto que o 6nus de comprovar a culpa estatal era flagrantemente
injusta com o cidadao (Carvalho Filho, 2025, p. 463). Neste contexto surge a teoria
do risco administrativo, com fundamento nos riscos decorrentes das atividades

estatais em geral, conforme leciona Sérgio Cavalieri Filho (2023, p. 307):
E o dever de seguranca, a incolumidade de todos os administrados. O

Estado tem o dever de exercer a sua atividade administrativa, mesmo
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quando perigosa ou arriscada, com absoluta seguranga, de modo a néao
causar dano a ninguém. Esta vinculado, portanto, a um dever de

incolumidade, cuja violagédo enseja o dever de indenizar independentemente
de culpa.

Dessa maneira, na Teoria do Risco Administrativo, o dano sofrido pelo
particular deve ser indenizado independentemente da culpa do agente publico,
sendo necessario verificar apenas a relagdo de causalidade entre a acgao
administrativa e o dano sofrido, uma vez que € possivel afastar a responsabilizacao
estatal mediante a comprovagéo de excludentes de nexo de causalidade (Marrara,
2025, p. 343).

E relevante distinguir a Teoria do Risco Administrativo da Teoria do Risco
Integral. A Teoria do Risco Integral é modalidade extrema de responsabilizagdo do
Estado, dispensando a comprovacao do nexo de causalidade, e consequentemente,
impossibilitando a arguicdo de excludentes de responsabilidade civil (Carvalho Filho,
2025, p. 463).

A doutrina majoritaria aponta que as limitadas hipéteses de aplicagdo da
Teoria do Risco Integral na responsabilidade civil extracontratual do Estado incluem:
atentado terrorista em aeronave, dano nuclear, acidentes de trabalho nas relagdes
de emprego publico, e 0 dano ambiental, apesar da divergéncia anterior, ante a
consolidagéo do entendimento no STJ (Heinen, 2024, p. 1578).

A incidéncia da Teoria do Risco Integral aos danos nucleares é
questionada por determinados doutrinadores. Na visao de Irene Nohara (2025, p.
823), trata-se de “responsabilidade objetiva peculiar, cujo regime juridico se localiza
num patamar intermediario entre o risco integral e o risco administrativo, tendo em
alguns aspectos caracteristicas préprias”, uma vez que o art. 8 da Lei 6.453 prevé
expressamente a exclusdo do dever de indenizar em caso de conflito armado,
hostilidades, guerra civil, insurreicdo ou excepcional fato da natureza.

A responsabilidade integral da Unido por atentados terroristas, atos de
guerra ou eventos correlatos contra aeronaves de matricula brasileira operadas por
empresas brasileiras de transporte aéreo publico, regulamentada pela Lei
10.744/2003, apresenta uma série de peculiaridades e fatores de mitigacao.
Conforme Thiago Marrara (2025, p. 354):

De acordo com a Lei n. 10.744/2023, a Unido ndo assume direta e
automaticamente a responsabilidade. Trata-se de uma autorizacdo legal

para que o Estado assuma a responsabilidade integral nesses casos e
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dentro de um certo limite pecuniario. Caso a assungdo ocorra, a Unido ficara
sub-rogada em todos os direitos que a empresa aérea ou o beneficiario
detiver contra aqueles que, por ato, fato ou omissao, tiver causado os

prejuizos reparados com o dinheiro publico (art. 6).

2.1.2 Teoria do Risco Administrativo no Direito Brasileiro

A Teoria do Risco Administrativo foi acolhida expressamente no Direito
Brasileiro com a promulgacao da Constituicdo de 1946 (Cavalieri Filho, 2023, p.
309). Atualmente, o artigo 37, § 6, da Constituicao Federal, tem a seguinte redacgao:
As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Nesse sentido, o artigo 43 do Cadigo Civil dispde: As pessoas juridicas de
direito publico interno sdo civilmente responsaveis por atos dos seus agentes que
nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os
causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo.

E importante destacar que os dispositivos citados tratam da
responsabilidade civil extracontratual do Estado, decorrente de condutas que
resultem na infracdo de um dever juridico de origem nao contratual, distinguindo-se
da responsabilidade contratual, que deriva do inadimplemento ou violagdo de
clausulas de contratos administrativos (Justen Filho, 2025, p. 878).

A responsabilidade contratual do Estado apresenta peculiaridades
proprias, uma vez que, no regime dos contratos administrativos, a Administracao
dispde de prerrogativas especiais, conhecidas como clausulas exorbitantes, que
permitem, entre outros poderes, a aplicacdo de san¢des administrativas previstas
em lei. Além disso, diferentemente dos contratos civis, os contratos administrativos
visam tutelar o interesse de terceiros, especialmente os usuarios de servigos
publicos (Marrara, 2025, p. 337).

Thiago Marrara (2025, p. 346) aponta trés diretrizes do art. 37, § 6, da
Constituicdo acerca da responsabilidade civil extracontratual do Estado: (i) as

pessoas estatais respondem objetivamente; (ii) as pessoas juridicas nao estatais,
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mas que atuam em nome do Estado, executando suas tarefas, também respondem

objetivamente; e (iii) a responsabilidade dos agentes publicos é apenas subijetiva.
Em relacdo aos elementos configuradores da Responsabilidade Civil do

Estado no ordenamento juridico brasileiro, o Ministro Celso de Mello didaticamente

elencou, no Recurso Extraordinario 109.615:

Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico compreendem (a) a
alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o eventus damni e o
comportamento positivo (agdo) ou negativo (omissdo) do agente publico, (c)
a oficialidade da atividade causal e lesiva, imputavel a agente do Poder
Puablico, que tenha, nessa condi¢gdo funcional, incidido em conduta
comissiva ou omissiva, independentemente da licitude, ou ndo, do
comportamento funcional (RTJ 140/636) e (d) a auséncia de causa
excludente da responsabilidade estatal (RTJ 55/503 - RTJ 71/99 - RTJ
91/377 - RTJ 99/1155 - RTJ 131/417)

Desse modo, infere-se que a Responsabilidade Civil do Estado no Direito
Brasileiro, lastreada na Teoria do Risco Administrativo, possui trés pressupostos: a
acao ou omissao imputavel ao Estado, o dano sofrido e o nexo de causalidade
(Marrara, 2025, p. 344).

Assim, conforme se extrai do texto constitucional, o ato ilicito deve nao
apenas ter sido praticado por agente publico, mas que estivesse atuando nesta
qualidade. A Constituicdo de 1988 promoveu avango terminolégico ao empregar a
expressao “agente” em substituicdo ao tradicional “funcionario publico”, ampliando o
espectro subjetivo da responsabilidade estatal, pois passou-se a abranger todas as
pessoas fisicas que desempenham funcdo administrativa em nome do Estado,
sejam permanentes ou temporarias, estatutarias, celetistas, comissionadas,
delegadas ou até mesmo particulares em colaboragdo com o Poder Publico,
independentemente do regime estatutario, permanente ou temporario (Meirelles,
2025, p. 659).

Dessa maneira, o agente publico podera ser responsabilizado apenas na
hipétese de ter atuado com dolo ou culpa, isto é, a responsabilidade subjetiva. Trata-
se do Principio da Dupla Garantia, uma vez que tanto o particular lesado quanto o
agente estatal sdo beneficiados: ao particular, facilita-se a reparacao do dano devido
a prescindibilidade da comprovacdo do elemento culpa lato sensu; e ao agente
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publico, que somente respondera perante a entidade estatal que se vincular
(Cavalieri Filho, 2023, p. 316).

Assim, conforme a Teoria da Dupla Garantia, desenvolvida
jurisprudencialmente pelo STF, o agente publico somente sera responsabilizado se a
pessoa juridica estatal for condenada, mover a acdo judicial subsequente de
regresso e conseguir comprovar a culpa lato sensu do agente (Marrara, 2025, p,
393).

Parcela relevante da doutrina administrativa problematiza a Teoria da
Dupla Garantia, destacando-se, entre as principais criticas: a exigéncia de
duplicacao de processos, o principal e o de regresso; a fungao de “escudo”, servindo
como protecdo ao mau gestor ao reduzir os riscos por condutas dolosas ou
gravemente culposas, sobretudo diante da baixa efetividade das agbes de regresso;
e o comprometimento da credibilidade do Estado, ao dificultar a responsabilizagcéao
de agentes mesmo na hipotese de existéncia de provas robustas do dano e da
conduta culposa (Marrara, 2025, p. 394).

Ademais, admite-se a criacdo de um dever de indenizar pela pratica de um
ato licito da Administragao publica, desde que tenha sido imposto um 6nus razoavel
€ oneroso, que inviabilize o espectro econémico de um direito do cidadao (Heinen,
2024, p. 1600). Consoante leciona José dos Santos Carvalho Filho (2025, p. 470):

Vale a pena, a guisa de exemplo, relembrar decisdo do STF que condenou
a Unido a indenizar os prejuizos decorrentes de sua intervengdo no dominio
econdmico, em fungado da qual se determinara a fixagdo de pregos, no setor
sucro-alcooleiro, em patamar inferior aos valores amputados e propostos
por autarquia ligada ao préprio governo federal (o extinto Instituto Nacional
do Acucar e do Alcool), o que, obviamente, gerou inegaveis prejuizos.
Considerou a Corte que, embora legitima a intervengéo estatal, ha certos
limites para executa-la, inclusive dentro do principio constitucional da
liberdade de iniciativa (livre exercicio das atividades econémicas), previsto
no art. 170, caput, da Constituigdo. Em que pese a legitimidade da conduta,
estavam presentes os pressupostos da responsabilidade objetiva, de modo
que a Unido caberia indenizar todos os prejudicados em virtude da decisao

que adotou.

Assim, a responsabilidade civil do Estado por atos licitos tem como
premissa o principio da igualdade ou isonomia, pois, uma vez que a atuacao estatal

busca beneficiar a coletividade, entdao todos devem reparar o particular lesado,



19

impedindo, também, o enriquecimento sem causa da Administragdo Publica (Heinen,
2024, p. 1600).

O dano, conceituado como uma lesdo a um bem juridicamente tutelado,
podera ser de natureza material ou moral, devendo ser certo, seja atual ou futuro,
mas nao hipotético; anormal, pelo ensejo de prejuizo substancialmente distinto do
inexpressivo ou inerente a vida em sociedade; e especifico, podendo ser aferido o
impacto ocasionado em determinado individuo ou grupo (Marrara, 2025, p. 391).

O Estado também pode ser responsabilizado pela sua conduta omissiva,
0 que suscita relevante divergéncia doutrinaria. Desse modo, parcela da doutrina
sustenta a incidéncia da responsabilidade subjetiva, mediante aplicagao da teoria da
culpa do servigo (ou culpa anbénima), segundo a qual a Administragcdo somente
poderia ser responsabilizada quando demonstrada a inexisténcia ou insuficiéncia da
atuacao estatal, decorrente de negligéncia, imprudéncia, impericia ou dolo por parte
de seus agentes (Mello, 2025, p. 875).

Desse modo, a adog¢ao de entendimento diverso levaria a conclusdes
absurdas, pois permitiria que, diante de qualquer dano causado por terceiros, como
assaltos, enchentes ou agressdes em locais publicos, o lesado alegasse falha do
servigco, o que transformaria o Estado, na pratica, em um “segurador universal’
(Mello, 2025, p. 876).

Outra corrente doutrinaria cria uma distingao entre a espécie de omissao,
se genérica ou especifica, para entdo determinar qual espécie de responsabilidade
sera aplicavel. Assim, restara configurada a responsabilidade estatal na hipotese de
0 poder publico estar na condicdo de responsavel por pessoa ou coisa e por
omissdo sua n&o impedir a ocorréncia de evento danoso (Cavalieri Filho, 2023,
p.318).

Sérgio Cavalieri Filho (2023, p. 320) resume a corrente:

Em suma, no caso de omissao €& necessario estabelecer a distingdo entre
estar o Estado obrigado a praticar uma agéo, em razao de especifico dever
de agir (esta na condigdo de garante ou guardido da pessoa ou coisa), ou
ter apenas o dever genérico de evitar o resultado. Caso esteja obrigado a
agir, havera omissédo especifica e a responsabilidade sera objetiva; sera
suficiente para a responsabilizagdo do Estado a demonstracdo de que o

dano decorreu da sua omissao.
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Desse modo, a jurisprudéncia majoritaria adotou a posicdo de que a
responsabilidade do Estado por omissdo depende da inobservancia de um dever
especifico de agir (Marrara, 2025, p. 364).

Nesse sentido, o STF se pronunciou no Recurso Extraordinario 136.861,

tema de repercussao geral 366:
Para que fique caracterizada a responsabilidade civil do Estado por danos
decorrentes do comércio de fogos de artificio, € necessario que exista a
violagdo de um dever juridico especifico de agir, que ocorrera quando for
concedida a licenga para funcionamento sem as cautelas legais ou quando
for de conhecimento do poder publico eventuais irregularidades praticadas
pelo particular.

Excepcionalmente, o Estado podera vir a ser responsabilizado em
decorréncia de sua atividade legiferante. A doutrina majoritaria indica duas
hipéteses: a lei inconstitucional, desde que tenha sido reconhecida por o6rgéo
jurisdicional, independentemente da espécie de controle (concentrado ou incidental),
e que tenha efetivamente ocasionado dano ao particular, e a denominada lei de
efeitos concretos, considerada materialmente um ato administrativo, uma vez que o
dano nao é suportado de modo difuso pela coletividade, mas apenas por um ou
alguns particulares, encontrando seu fundamento na igualdade de distribuicao dos
encargos publicos (Nohara, 2025, p. 825).

Em relacéo as entidades de direito privado prestadoras de servigo publico,
a responsabilidade civil do Estado é subsidiaria, e ndo solidaria, uma vez que sao
organizagbes com personalidade e patriménio préprios, devendo o ente estatal
responder apenas na situacado de impossibilidade de cumprimento da obrigagao pela
delegataria (Cavalieri Filho, 2023, p. 325).

2.1.3 Excludentes de Responsabilidade Civil do Estado

No direito brasileiro, a responsabilidade civil extracontratual do Estado,
fundada na teoria do risco administrativo (art. 37, §6°, CF), pode ser afastada
quando se verificar alguma das hipoteses excludentes do nexo de causalidade, tais
como: caso fortuito ou forca maior, fato exclusivo da vitima e fato exclusivo de
terceiro (Cavalieri Filho, 2023, p. 312).



21

Parcela relevante da doutrina, tanto civilista quanto administrativista,
utiliza os termos “culpa exclusiva da vitima” e “culpa exclusiva de terceiro” (Di Pietro,
2025, p. 746) No entanto, a técnica adequada demanda o uso dos termos “fato
exclusivo da vitima” e “fato exclusivo de terceiro”, pois a analise restringe-se ao nexo
de causalidade, ndo sendo necessaria a afericdo da culpa lato sensu (Cavalieri
Filho, 2023, p. 87).

Desse modo, o caso fortuito e de forca maior sdo hipoteses de excluséo
da responsabilidade civil do Estado. Sérgio Cavalieri (2023, p. 89) adota os

seguintes critérios para distinguir o caso fortuito e a forgca maior:
Entendemos, todavia, que diferenga existe, e é a seguinte: estaremos em
face do caso fortuito quando se tratar de evento imprevisivel e, por isso,
inevitavel; se o evento for irresistivel, ainda que previsivel, por se tratar de
fato superior as forgas do agente, como normalmente sao os fatos da
natureza (tempestades, enchentes, furacdes etc.), estaremos em face da
forga maior, como o préprio nome o diz. E o act of God, no dizer dos
ingleses, em relagdo ao qual o agente nada pode fazer para evita-lo, ainda

que previsivel.

E fundamental diferenciar o fortuito interno do fortuito externo. Desse
modo, o fortuito interno pode ser definido como o fato imprevisivel relacionado com
os riscos da atividade desempenhada pelo agente, enquanto o fortuito externo
também se caracteriza como fato imprevisivel e inevitavel, mas sem guardar ligagcéo
com a atividade desenvolvida pela organizacao (Cavalieri, 2023, p. 92).

Assim, o fortuito interno, por consistir em evento imprevisivel inerente ao
risco da atividade e comportar medidas preventivas pelo agente, ndo exclui a
responsabilidade estatal. Por outro lado, no fortuito externo, o evento é totalmente
estranho a atividade desempenhada, rompendo o nexo causal e, portanto, afastando
o dever de indenizar (Justen, 2025, p. 888).

O fato exclusivo da vitima configura-se quando o suposto agente
causador do prejuizo atua apenas como instrumento do evento danoso, pois a
conduta da propria vitima € a unica responsavel pela producdo do dano. Nessa
hipotese, ha ruptura total do nexo de causalidade, o que afasta a responsabilidade
civil (Cavalieri Filho, 2023, p. 86).

O fato exclusivo de terceiro exclui a responsabilidade estatal quando a
conduta praticada por agente estranho a relacdo entre a vitima e o suposto

perpetrador do prejuizo, sem qualquer vinculo juridico com este, constitui a causa
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unica do evento danoso. Nessa hipotese, o nexo de causalidade é rompido,
afastando-se o dever de indenizar (Cavalieri Filho, 2023, p. 88).

Ademais, a responsabilidade civil do Estado podera ser atenuada na
hipétese de concorréncia de causas, isto €, quando a conduta da propria vitima tiver
contribuido para a produgdo do evento danoso, hipotese em que a indenizagao
devera limitar-se ao prejuizo efetivamente imputavel a atuacdo administrativa
(Marrara, 2025, p. 391).

Nesse sentido, leciona Celso Antdnio Bandeira de Mello (2025, p. 882):

O que se vem de dizer ndo interfere com o problema das concausas. Com
efeito, pode ocorrer que o dano resulte de dupla causagio. Hipoteses
havera em que o evento lesivo seja fruto de agdo conjunta do Estado e do
lesado, concorrendo ambos para a geragao do resultado danoso. Ainda aqui
ndo havera falar em excludente da responsabilidade estatal. Havera, sim,
atenuagao do quantum indenizatério, a ser decidido na propor¢gao em cada

qual haja participado para a produgao do evento.

2.2 TEORIA DA PERDA DE UMA CHANCE

Este subtopico dedica-se ao estudo especifico da teoria da perda de uma
chance, a fim de compreender em que medida ela pode ser utilizada como
fundamento para a configuragdo da responsabilizagao civil do Estado. Parte-se da
apresentacao do conceito de perda de uma chance, entendido como a frustracio de
uma oportunidade séria e real de obtencgao de resultado favoravel, para, em seguida,
investigar as diferentes posicdes doutrinarias acerca de sua natureza juridica, seja
como categoria autbnoma de dano, de mitigacdo do nexo causal ou até técnica
judicial. Na sequéncia, sdo examinados os requisitos necessarios a configuragéo da
perda de uma chance, com especial atencdo a exigéncia de seriedade e realidade
da chance, bem como os critérios propostos pela doutrina e pela jurisprudéncia para

a quantificacdo do valor indenizatdorio correspondente a chance suprimida.

2.2.1 Conceito da Perda de uma Chance

A Teoria da Perda de uma Chance surgiu no direito francés, denominada

de “perte d’une chance”, a partir de uma construcao jurisprudencial da Corte de
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Cassacado Francesa ao final do século 19, permitindo a indenizacdo de um
demandante que perdeu todas as possibilidades de éxito em um processo judicial
devido a atuacao culposa de um oficial de justica (Peteffi da Silva, 2013, p. 11).

Ha, contudo, quem considere que a verdadeira génese da teoria tenha
ocorrido em outro acérdao da mesma Corte, que confirmou decisdo indenizatéria em
favor de um cliente prejudicado pela conduta culposa de um notario, a qual frustrou
suas chances de adquirir a propriedade rural desejada (Rotenberg, 2020, p. 83).

Maria Helena Diniz (2025, p. 71) define a perda de uma chance nos

seguintes termos:
Enfim, a perda da chance é, de modo genérico, a frustracdo de
probabilidade de obtengdo de um beneficio na esfera juridica de quem foi
lesado, moral ou patrimonialmente, por um ato comissivo ou omissivo do
lesante. Trata-se de um tipo de dano indenizavel pela perda de uma
oportunidade de alcangar uma vantagem futura. A perda da chance é um
dano real indenizavel se se puder calcular o grau de probabilidade de sua
concretizagdo ou da cessagdo do prejuizo. Se assim €, o dano deve ser
apreciado, em juizo, segundo o maior ou menor grau de probabilidade de
converter-se em certeza. A chance, ou oportunidade, seria indenizavel por
implicar perda de uma expectativa ou probabilidade. A perda de uma
oportunidade é um dano cuja avaliagdo é dificil, por ndao ser possivel a
condugdo da vitima ao status quo ante, pois ndo mais tera a chance
perdida. O lesado deve ser indenizado pelo equivalente daquela
oportunidade; logo o prejuizo tera um valor que variara conforme maior ou

menor probabilidade de a chance perdida se concretizar.

Na doutrina da Perda de uma Chance, a chance representa uma
expectativa necessariamente hipotética, materializada naquilo que se pode chamar
de ganho final ou dano final, conforme o sucesso do processo aleatério que, no
entanto, ao ser paralisado por um ato antijuridico, resultara na perda de uma
probabilidade de um evento favoravel (Peteffi da Silva, 2013, p. 13).

Daniel Amaral Carnauba caracteriza a perda de uma chance a partir de 3
elementos: a existéncia de um interesse sobre um resultado aleatério, a reducéo da
probabilidade de obter o resultado pretendido, em razdo da intervencao do réu; e,
por fim, a ndo obtengéo do resultado aleatério desejado (Carnauba, 2013, p. 25).

O nucleo duro da teoria da Perda de uma Chance consiste na natureza

aleatdria da ambicédo da vitima, diante da incerteza da concretizagdo do resultado
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almejado, o que tensiona as normas gerais de reparagao civil (Carnauba, 2013, p.
26).

A doutrina costuma diferenciar as hipéteses em que a alea representa a
chance de obter um beneficio, a denominada alea positiva, como vencer um
concurso, uma licitagdo ou um processo judicial, das hipoteses em que representa a
chance de evitar um prejuizo, como por exemplo um erro no diagnostico que impede
a realizac&do do adequado tratamento médico, a alea negativa (Cavalieri Filho, 2023,
p. 99).

Assim, na responsabilidade pela perda de uma chance, uma das
possiveis causas do dano final € o ato antijuridico, mas ndo a Unica, ante a
possibilidade de causas externas diversas interferirem no resultado final do processo
aleatdrio (Peteffi da Silva, 2013, p. 13).

De todo modo, a teoria consolidou-se na jurisprudéncia francesa,
expandindo-se para diversas situagdes, como demonstra Daniel Amaral Carnauba
(2013, p. 21):

Em varias ocasides envolvendo a leséo de interesses aleatorios os tribunais

franceses se valeram dessa técnica de reparagao de chances como solugéo

aos enigmas do acaso: um advogado ou um oficial de justica (huissier)

deixa transcorrer o prazo para a realizagao de determinado ato processual,

privando seu cliente da chance de exigir judicialmente seus direitos. Em

razdo de um erro cometido pelo jéquei, o apostador, que havia depositado

suas esperangas no cavalo mal-conduzido, perde sua chance de obter o

prémio. Vitima de um grave acidente que comprometeu sua capacidade de

trabalho, o autor da demanda perdeu a chance de evoluir em sua profissao;

ou ainda, se o acidente é fatal, seus familiares perderam a chance de

receber, no futuro, a pensao alimentar que seria prestada pela vitima

falecida. Em razdo da morte acidental de seu amado, a noiva perdeu a

chance de se casar. Ilgualmente, para uma filha ilegitima, a morte tragica de

sua mae natural arruinou todas as suas chances de herdar indiretamente a

fortuna de seus avds. Em outro exemplo, anteriormente mencionado, a

jurisprudéncia concede a indenizagdo da chance de ser aprovado em um

concurso ou exame em favor do candidato que, por culpa de outrem, foi
impedido de realizar as provas.

Desse modo, a reparagdo pela perda de uma chance nao se

confunde com um dano hipotético, uma vez que, enquanto a perda de uma chance

refere-se a um dano real, atual e certo, dentro de um juizo de probabilidade e ndo de
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possibilidade, o dano hipotético € uma esperanga subjetiva, imensuravel e, portanto,
nao indenizavel (Peteffi da Silva, 2013, p. 134).

O avanco da Ciéncia Estatistica proporcionou maior rigor cientifico na
afericido das probabilidades, permitindo ndo apenas a quantificagdo do valor
monetario da chance perdida, mas também a legitimacao da propria reparagéo, ao
possibilitar a traducéo de uma perda de uma oportunidade em parametros objetivos,
e, portanto, contribuindo para afastar a critica de que se trataria de mera expectativa
subjetiva (Peteffi da Silva, 2013, p. 76).

Verifica-se a recepcéao tardia da teoria da Perda de uma Chance
no ordenamento juridico brasileiro, destacando-se Ruy Rosado de Aguiar,
magistrado pioneiro na aplicagcdo da teoria, na década de 1990, e com a
consolidagédo da teoria, nos ambitos doutrinario e jurisdicional, ocorrida a partir de
entao (Peteffi da Silva, 2013, p. 36).

2.2.2 Natureza da Perda de uma Chance

A definicdo da natureza juridica da perda de uma chance ainda é objeto
de controvérsia na doutrina e na jurisprudéncia. Discute-se se ela constitui um dano
autébnomo e, nesse caso, sob qual titulo deve ser concedida a indenizagéo: por dano
moral ou material, e, tratando-se de dano material, se configuraria como dano
emergente, lucro cessante ou uma terceira modalidade (Cavalieri Filho, 2023, p. 98).

Inicialmente, cumpre salientar que a indenizacdo pela perda de uma
chance pode assumir diferentes naturezas juridicas, sendo passivel de
enquadramento tanto como dano material ou patrimonial quanto como dano moral
ou extrapatrimonial. Tal compreensao encontra respaldo no Enunciado n. 444 da 5°
Jornada de Direito Civil, que expressamente admite a reparacdo dessa modalidade

de dano em ambas as esferas, transcrito abaixo:
A responsabilidade civil pela perda de chance nao se limita a categoria de
danos extrapatrimoniais, pois, conforme as circunstancias do caso concreto,
a chance perdida pode apresentar também a natureza juridica de dano
patrimonial. A chance deve ser séria e real, ndo ficando adstrita a

percentuais aprioristicos.

Existe relevante corrente doutrinaria, reiteradamente adotada pela

jurisprudéncia, que categoriza a indenizagdo pela perda de uma chance como
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terceiro género, algo intermediario entre um dano emergente e lucros cessantes
(Cavalieri Filho, 2023, p. 101).

Neste sentido, € o entendimento frequentemente acolhido pelo STJ:
RESPONSABILIDADE CIVIL. ADVOCACIA. PERDA DO PRAZO PARA
CONTESTAR. INDENIZACAO POR DANOS MATERIAIS FORMULADA
PELO CLIENTE EM FACE DO PATRONO. PREJUIZO MATERIAL
PLENAMENTE INDIVIDUALIZADO NA INICIAL. APLICACAO DA TEORIA
DA PERDA DE UMA CHANCE. CONDENAGCAO EM DANOS MORAIS.
JULGAMENTO EXTRA PETITA RECONHECIDO.

A teoria da perda de uma chance (perte d’'une chance) visa a
responsabilizacdo do agente causador ndo de um dano emergente,
tampouco de lucros cessantes, mas de algo intermediario entre um e
outro, precisamente a perda da possibilidade de se buscar posigao
mais vantajosa que muito provavelmente se alcangaria, nao fosse o ato
ilicito praticado. Nesse passo, a perda de uma chance — desde que essa
seja razoavel, séria e real, e ndo somente fluida ou hipotética — é
considerada uma lesao as justas expectativas frustradas do individuo, que,
ao perseguir uma posigao juridica mais vantajosa, teve o curso normal dos
acontecimentos interrompido por ato ilicito de terceiro.

(STJ - REsp: 1190180 RS 2010/0068537-8, Relator.: Ministro LUIS FELIPE
SALOMAO, Data de Julgamento: 16/11/2010, T4 - QUARTA TURMA, Data
de Publicacdo: DJe 22/11/2010 RDDP vol . 95 p. 125)

A doutrina compreende que a perda de uma chance constitui lesao
subordinada a vantagem esperada: (i) quanto a sua existéncia, pois a indenizagao
somente é cabivel diante da perda definitiva dessa vantagem; (ii) quanto a sua
extensdo, uma vez que o valor da indenizagdo deve ser necessariamente inferior ao
da vantagem final; e (iii) quanto a sua reparacédo, em razao da impossibilidade de
cumular a indenizagédo pela chance perdida com a vantagem final ndo alcangada,
sob pena de configurar verdadeiro bis in idem (Carnauba, 2013, p. 131).

Sérgio Savi sustenta que a perda de chance deve ser categorizada como
uma subespécie de dano emergente, pois garante a certeza do dano, ao fixar o
dever de indenizar com fundamento na perda do resultado util esperado do processo
aleatdrio (Cavalieri Filho, 2023, p. 102). No entanto, esta classificagcdo apresenta
inconsisténcias, uma vez que, conforme visto, a jurisprudéncia e doutrina majoritaria
entendem pela possibilidade de concessao de indenizacdo pela perda de uma

chance na hipotese de danos morais.
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Na compreensdo de Daniel Amaral Carnauba, a perda de uma chance
representa uma técnica deciséria judicial a fim de possibilitar a tutela da lesdo a
interesses aleatorios, em decorréncia das deficiéncias das normas reparadoras da
responsabilidade civil, ao deslocar a reparagdo da vantagem aleatoria pretendida
pela vitima, caracterizada pela incerteza do prejuizo e auséncia de nexo de
causalidade, para a configuragdo da chance perdida, ocorrendo verdadeira
substituigdo de um dano por outro (Carnauba, 2013, p. 68-69).

Para definir a sua natureza juridica, Rafael Peteffi da Silva sistematiza a
perda das chances em duas grandes categorias: a primeira esta relacionada a que o
processo aleatorio foi totalmente interrompido pela conduta do réu, extinguindo
todas as chances da vitima e constituindo, portanto, espécie de dano. Ja no
segundo grupo, a atuagao do réu resulta em uma diminuicdo das chances sem, no
entanto, interromper o processo aleatério em que a vitima participava, possuindo

natureza de causalidade parcial (Peteffi da Silva, 2013, p. 256).

2.2.3 Requisitos da Perda de uma Chance

A doutrina e a jurisprudéncia majoritarias reconhecem que, além dos
pressupostos gerais da responsabilidade civil, a configuragcdo da perda de uma
chance demanda a presenca de requisitos especificos, notadamente: a existéncia de
uma chance séria e real e a perda definitiva da vantagem esperada (Tepedino, 2024,
p. 143).

Desse modo, o elemento essencial para a caracterizacdo da
indenizabilidade pela perda de uma chance é a certeza da probabilidade, e ndo a
certeza do dano, devendo o julgador ser capaz de distinguir se a vantagem final
esperada era provavel ou nao passaria de mera eventualidade remota, sendo
necessaria a configuragdo da seriedade e realidade da chance (Cavalieri Filho,
2023, p. 99).

Pode-se concluir que os tribunais franceses, ao exigirem que a chance
indenizavel seja real e séria, buscam simultaneamente evitar que a técnica seja
utilizada para amparar pretensdes moralmente inadequadas e impedir que se
transforme em instrumento para demandas meramente especulativas, reafirmando,

como antidoto a fluidez do conceito de chance, o tradicional principio romanista
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segundo o qual o Direito ndo se ocupa de questdes insignificantes (Carnauba, 2013,
p. 123).

Sérgio Savi propde a adocdo do critério jurisprudencial italiano para
determinar a seriedade e realidade da chance, por meio da fixacdo de um percentual
pré-estabelecido, devendo a vitima demonstrar que a probabilidade de obter a
vantagem esperada era superior a 50% (Rotenberg, 2020, p. 112).

Rafael Peteffi da Silva (2013, p. 142) critica este posicionamento:
Se a tendéncia encontrada no direito italiano fosse apoiada, casos que
tratam da perda da chance de obter aprovagdo em determinado concurso
ou licitagdo publica, comuns nos ordenamentos francés e norte-americano,
somente poderiam ser admitidos se restassem apenas dois concorrentes,
pois somente dessa maneira a vitima poderia obter mais de 50% de

chances de lograr éxito no certame publico.

Desse modo, o entendimento doutrinario brasileiro, consubstanciado no ja
referenciado Enunciado 444, veda a atribuicido de percentual probabilistico
predeterminado para a caracterizagdo da seriedade e realidade da chance (Peteffi
da Silva, 2013, p. 142).

2.2.4 Quantificagao da Indenizagao pela Perda de uma Chance

A indenizacao ha de recair exclusivamente sobre a perda da possibilidade
concreta de obtengdo de uma vantagem e nao sobre a propria vantagem em si,
impondo-se distinguir rigorosamente o resultado final hipotético da mera
oportunidade de alcancga-lo, de modo que o valor econbémico da chance, sempre
inferior ao do éxito projetado, delimite o quantum reparatério, pois o que se frustra,
em verdade, é a probabilidade séria e real de beneficio, e ndo o beneficio pleno
enquanto evento certo (Cavalieri Filho, 2023, p. 99).

Assim, pode-se afirmar que a regra fundamental na quantificagédo do dano
pela perda de uma chance € a de que o valor da indenizagdo deve ser sempre
inferior ao da vantagem final perdida, pois caso fosse igual, ndo estaria ocorrendo a
reparagao da chance, e sim do préprio dano final (Cavalieri Filho, 2023, p. 163).

Nesse sentido, leciona Rafael Peteffi da Silva (2013, p. 143):

Desse modo, pode-se afirmar que a regra fundamental a ser obedecida em
casos de responsabilidade pela perda de uma chance prescreve que a

reparacdo da chance perdida sempre devera ser inferior ao valor da
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vantagem esperada e definitivamente perdida pela vitima.79 Mesmo nas
espécies de dano moral, tal regra deve ser obedecida. Caso o agente tenha
retirado as chances da vitima de nao perder um brago, as chances perdidas
representardo apenas uma percentagem do valor que seria concedido se

houvesse nexo causal entre a agdo do agente e a efetiva perda do bracgo.

Esta regra nao significa que o quantum indenizatério pela perda de uma
chance configure uma relativizagdo do principio da reparagao integral, uma vez que
0 que esta sendo indenizado ndo € a vantagem esperada, e sim a chance que foi
perdida (Reisdorfer, 2023, p. 292).

Desse modo, na quantificagdo do valor da indenizacéo pela perda de uma
chance, deve-se adotar o critério da razoabilidade, cabendo ao magistrado realizar,
em cada caso concreto, uma analise detalhada da concreta probabilidade que o
agente tinha de conseguir o resultado favoravel, fixando a reparacdo de modo
equitativo (Cavalieri Filho, 2023, p. 163).

Assim, o valor indenizatério da chance perdida sera calculado a partir do
percentual de probabilidade de obter o evento favoravel sobre o valor total da
vantagem final esperada, podendo ser exprimido por meio da seguinte férmula:

PC=RFxP

onde “PC” representa a Perda de uma Chance, “RF” o Resultado Final e
“P” a probabilidade que o agente detinha ao ser excluido do processo aleatério
(Rotenberg, 2020, p. 114).
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3 LICITAGOES E A EXCLUSAO INDEVIDA DE LICITANTES

Examinado o sistema de responsabilidade civil do Estado e a Teoria da
Perda de uma Chance, o presente capitulo volta-se ao exame do regime juridico das
licitagbes publicas, ambiente especifico em que se desenvolve o problema
investigado. Inicialmente, apresentam-se as finalidades constitucionais e legais da
licitacdo, bem como os principios que a informam e as modalidades previstas na Lei
n° 14.133/2021, com destaque para o formalismo moderado e para a busca da
proposta mais vantajosa em condicbes de isonomia entre os concorrentes. Em
seguida, descreve-se o procedimento licitatério em suas principais fases, desde o
planejamento e a elaboragao do edital até o julgamento das propostas, a habilitagéo,
a fase recursal e a adjudicagdo. Por fim, identificam-se e sistematizam-se as
principais hipoteses de exclusao indevida de licitantes, como a aplicagao irregular de
sangdes, vicios no julgamento, exigéncias de habilitagdo incompativeis com a lei e
desclassificagdes por meros vicios formais, preparando o terreno para a analise da
responsabilidade civil do Estado por perda de uma chance em licitacbes no capitulo

subsequente.

3.1 REGIME JURIDICO DAS LICITAGOES

A licitagdo, termo derivado do latim licitatione, originalmente associado a
ideia de venda mediante lances, consolidou-se como o procedimento administrativo
paradigmatico para a selecdo de contratantes pela Administragdo Publica,
orientando-se pela busca da proposta mais vantajosa e pela garantia de participagao
isondmica a todos os potenciais interessados (Bittencourt, 2020, p. 31).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2025, p. 408) conceitua a licitagdo nos
seguintes termos:

E o procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental,
pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos,
outorgar concessdes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de
bem publico, segundo condigbes por ela estipuladas previamente, convoca

interessados na apresentacdo de propostas, a fim de selecionar a que se

revele mais conveniente em fungdo de parametros antecipadamente

estabelecidos e divulgados.
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A licitacdo pode ser definida como um processo administrativo formal, por
meio da sucessao de atos, pelo qual a administragdo publica seleciona a proposta
mais vantajosa, a fim de celebrar contrato de seu interesse (Nohara, 2025, p. 265).

As licitagbes constituem uma das expressdes mais evidentes da
burocracia delineada por Max Weber, marcada pela racionalidade formal, pela
existéncia de regras previamente estabelecidas, pela sistematizacdo dos
procedimentos e pelo predominio da impessoalidade. Tais caracteristicas, inerentes
ao modelo burocratico weberiano, permitem a racionalizacdo e o controle das
despesas publicas, assegurando previsibilidade, tecnicidade e limitacdo de
arbitrariedades no exercicio da fungdo administrativa (Weber, 1999, p. 233).

O fundamento constitucional da licitacdo foi expresso pelo denominado
principio da obrigatoriedade de licitagdo, previsto no art. 37, inciso XXI, da

Constituicao Federal:
- ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia

do cumprimento das obrigacdes.

Desse modo, € possivel inferir que a Constituicdo Federal adotou a
presungdo de que a realizagdo do procedimento licitatério, em regra, possibilita a
melhor contratagdo para o poder publico (Bittencourt, 2020, p. 32). A licitagdo pode
ser considerada um desdobramento do principio da indisponibilidade do interesse
publico, ao restringir a liberdade de contratar da Administracdo Publica, uma vez que
apenas podera selecionar a proposta que melhor atenda ao interesse publico (Di
Pietro, 2025, p. 372).

Em relacdo a relevancia da licitagdo, a sua realizacdo possibilita a
concretizagado de trés imperativos centrais da atuagdo administrativa: em primeiro
lugar, assegura-se a tutela do interesse publico e a gestao responsavel dos recursos
estatais, viabilizando a selegcdo da proposta mais vantajosa; em segundo lugar,
garante-se a efetividade dos principios constitucionais da isonomia e da
impessoalidade (arts. 5° e 37, caput), materializados na abertura do certame a todos
os potenciais concorrentes; e, por fim, promove-se a observancia dos deveres de

probidade e moralidade administrativa, igualmente exigidos pelos arts. 37, caput, e
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85, V, da Constituicdo Federal, reforcando a legitimidade e a transparéncia do
processo de contratagao publica (Mello, 2025, p. 409).

Assim, obedecendo ao mandamento constitucional, a Lei 8.666/1993
regulamentou as licitagbes e contratos administrativos. Todavia, logo percebeu-se a
existéncia de problemas, sintetizados desse modo por Rocha, Vanin e Figueiredo
(2021, p. 33):

Dentre as falhas da antiga lei, podem ser mencionadas,
exemplificativamente, a: i) incapacidade de evitar corrupgao; ii) promogao de
compras publicas de produtos e servicos de baixa qualidade; iii)
imprevisibilidade dos custos das obras, que se submetem a frequentes
aditivos; iv) composicdo de um ambiente normativo que teve como
consequéncia um elevado numero de atrasos e paralisagbes de obras; v)
jungéo de regras que acarretou elevado indice de litigio entre contratantes e

contratados; e vi) adogdo de formalismo exagerado que tornou o

procedimento de licitagédo lento e custoso.

As finalidades da licitagao encontram-se positivadas no artigo 11 da Lei n°
14.133/2021, sendo elas: assegurar a vantajosidade, por meio da selecdo da
proposta com o melhor custo-beneficio; garantir o tratamento isondémico,
possibilitando a ampla participagao de interessados; prevenir distor¢oes de precos,
evitando contratacbes com sobrepreco ou pregos manifestamente inexequiveis, bem
como o superfaturamento nos contratos administrativos; e estimular a inovagéo e o
desenvolvimento nacional sustentavel (Justen Filho, 2025, p. 266).

A vantajosidade pode ser subdividida em vantajosidade objetiva,
determinada pelo cotejo entre o conteudo da proposta formulada pelo licitante e o
critério de julgamento adotado no certame, e em vantajosidade subjetiva,
consubstanciada na afericdo da qualificagdo do sujeito para executar o objeto
contratual (Justen Filho, 2025, p. 286).

O ambito de aplicacdo da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
abrange as entidades da Administragdes Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais, incluindo os trés poderes e fundos especiais e demais entes
controlados direta ou indiretamente pelo poder publico (Mello, 2025, p. 413).

As empresas publicas e sociedades de economia mista, pessoas juridicas
de direito privado integrantes da Administracao Indireta, submetem-se a regime
proprio de licitacbes e contratos previsto na Lei 13.303/2016. A principal

caracteristica desse regime € a dispensa de licitacdo para contratagdes vinculadas
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ao exercicio de seu objeto social, justamente para evitar desvantagens competitivas
em relagdo as demais empresas atuantes no mercado (Marrara, 2025, p. 270).

Assim, o artigo 5 da Lei 14.133 enumera os principios do regime juridico
das licitagbes, incluindo tanto os principios gerais da Administracdo Publica
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) quanto principios
especificos das licitagdes, entre eles, o da vinculagdo ao edital, julgamento objetivo,
competitividade e segregacgao de fungdes (Oliveira, 2025, p. 389).

José dos Santos Carvalho Filho (2025, p. 199-200) critica o dispositivo:

Por conseguinte, endossamos inteiramente a corretissima opinido de que se
trata de verdadeiro “festival principiolégico”, que vai na contraméao da atual
tendéncia do Direito Publico “de se evitar instituir comandos legais de baixa
densidade normativa, que se utilizam de férmulas abertas e flexiveis, por
contribuirem para a ampliacdo da imprevisibilidade e da inseguranga juridica
na gestao publica.

O principio da segregagao de fungdes, positivado a partir da
jurisprudéncia desenvolvida pelo TCU, impede que a Administracdo designe um
mesmo agente para mais de uma atividade suscetivel a riscos (Marrara, 2025, p.
194). Ja o principio da vinculagdo ao edital determina que a Administragdo cumpra
estritamente as previsdes estabelecidas no edital, impedindo que o licitante seja
prejudicado pela imposicdo de regras supervenientes, enquanto o principio do
julgamento objetivo pretende evitar o uso de subjetivismo ou impressdes pessoais
na avaliagao das propostas (Mello, 2025, p. 421).

Dessa maneira, a Lei n° 14.133/2021 estabelece cinco modalidades de
licitagdo: concorréncia, pregao, concurso, leildo e dialogo competitivo, extinguindo-
se as modalidades convite e tomada de precos previstas na legislagdo anterior
(Marrara, 2025, p. 224). A nova lei, ademais, veda expressamente tanto a criacéo de
modalidades distintas daquelas nela previstas quanto a combinagdo entre
modalidades existentes (Oliveira, 2025, p. 453).

A concorréncia €& considerada a modalidade padrao de licitacao,
direcionada para a aquisicao de bens e servicos especiais, com a possibilidade de
uso dos critérios de julgamento de menor preco, melhor técnica, técnica e preco,
enquanto o pregao € uma modalidade de certame licitatério célere e simplificada, de
uso obrigatério para a aquisicdo de bens e servicos comuns e facultativo para
servigos comuns de engenharia e registros de pregos, restrita aos critérios de menor

preco e maior desconto (Marrara, 2025, p. 225).
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O leilao, por sua vez, € modalidade que visa a alienagcao de bens imoveis
ou bens moveis inserviveis ou objeto de apreensdo legal em posse da
administracdo, admitindo somente o critério de maior lance, ao passo que o
concurso pretende selecionar trabalho técnico, cientifico ou artistico, com o critério
de melhor técnica ou conteudo artistico, com o oferecimento de um prémio ao
vencedor (Carvalho Filho, 2025, p. 209).

A novidade da Lei 14.133 foi a criagdo da modalidade do dialogo
competitivo, na qual os interessados s&do convocados para que, cooperando,
elaborem solugdes para atender as necessidades da Administragdo Publica,
habilitando-se, desse modo, para competir pela celebragcdo do contrato. Assim, a
adocao do dialogo competitivo é restrita as hipoteses em que o objeto licitatorio
tenha inovagéao tecnoldgica, seja necessario a adaptagao de solugdes disponiveis no
mercado ou haja impossibilidade de definicdo das especificagbes técnicas (Marrara,
2025, p. 227-228).

Na fase de dialogo, as reunides entre a Administracao e os licitantes séo
individualizadas, uma vez que € vedado ao Poder Publico divulgar aos demais
participantes o conteudo das propostas de solugbes, sem o0 seu consentimento.
Assim, quando a Administracao entender que alguma das solug¢des apresentadas
satisfaz as suas necessidades, encerra a fase de dialogo e avancga para a fase de
competicdo, entre os licitantes que participaram previamente, e com exclusdo dos
participantes que nao efetivamente colaboraram na formulacdo de propostas
(Rocha, Vanin, Figueiredo, 2021, p. 197-198).

A doutrina aponta a existéncia de 3 pressupostos para a consecugao do
certame licitatorio: o pressuposto légico, com a necessidade de uma pluralidade de
ofertantes e uma pluralidade de objetos; o pressuposto juridico, possibilitando ao
Poder Publico a execucdo de politicas publicas; e o pressuposto fatico, em que
existam efetivamente interessados em participar do certame licitatério (Heinen,
2024, p. 1167).

No entanto, a doutrina majoritaria entende inexistir impedimento a
realizagao de licitacdo na circunstancia de somente um interessado comparecer,
devendo a administracdo avaliar sua proposta e habilitacdo, e adjudicar o objeto do
certame, nao constituindo violagdo ao principio da competitividade (Mello, 2025, p.
473).
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O dever de licitar podera ser excepcionado, conforme o préprio dispositivo
constitucional que instituiu o principio da obrigatoriedade de licitar, nas hipoteses
previstas pela legislacdo que disciplina as licitagdes. Desse modo, a contratagao
direta, ou seja, a celebracdo de contrato pelo Poder Publico sem a realizagdo de
prévia licitagdo, € admitida nas situagdes de inexigibilidade ou dispensa da licitacéo
(Justen Filho, 2025, p. 301).

A licitacdo sera inexigivel nas hipéteses em que a competigcdo entre
interessados, fundamento basico do certame licitatério, for inviavel. Nesses casos, o
artigo 74 da Lei 14.133 enumera situagdes de inexigibilidade da licitagcdo, como na
contratagdo de fornecedor exclusivo, de contratagdo de profissional artistico
consagrado pela critica especializada ou opinido publica, de contratagédo de servigos
técnicos com notoria especializagdo, e na aquisicdo ou locagdo de imével cujas
caracteristicas tornem necessaria sua escolha; contudo, a doutrina considera o rol
do art. 74 meramente exemplificativo. (Carvalho Filho, 2025, p. 219).

Por outro lado, a licitacdo sera dispensada quando, a despeito da
possibilidade de competicdo, a legislagao atribuir a faculdade ao administrador da
realizagao ou nao do certame licitatorio, entre as hipéteses expressamente previstas
no art. 75 da Lei 14.133, em rol taxativo. Entre os principais casos tipificados,
destacam-se o critério do valor, quando for inferior ao legalmente exigido; situagdes
excepcionais, como guerra ou calamidade publica; em razdo do objeto, como
géneros pereciveis; ou ainda em razao da pessoa contratada, como compras entre
entidades estatais (Marrara, 2025, p. 231-232).

Ademais, a Lei de Licitagdes sistematizou os denominados procedimentos
auxiliares, o credenciamento, pré-qualificagcdo, procedimento de manifestacido de
interesse, sistema de registro de precos e o registro cadastral (Meirelles, 2025, p.
328).

O credenciamento configura instrumento auxiliar de natureza
procedimental, voltado a viabilizacdo de contratacbes diretas fundadas na
inexigibilidade de licitagdo, nas hipdteses expressamente previstas em lei (Marrara,
2025, p. 239). Assim, a doutrina identifica trés hipoteses de cabimento do
credenciamento, cada uma correspondendo a situacbes em que a competicao
licitatoria se revela impraticavel. A primeira ocorre nas contratagées paralelas e nao
excludentes, em que se busca habilitar diversos particulares para a execucao

simultanea do mesmo objeto, em condi¢cdes uniformes e previamente padronizadas.
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A segunda hipotese manifesta-se quando a escolha do contratado é atribuida a
terceiro, hipotese em que a Administracdo se limita a credenciar previamente os
agentes aptos, deixando a sele¢ao ao beneficiario final. Por fim, a terceira hipétese
verifica-se nos mercados de natureza fluida, marcados por flutuagdes frequentes de
precos, que inviabilizam a definicdo estavel de condigdes licitatérias (Carvalho Filho,
2025, p. 230).

Outro instrumento auxiliar de inegavel relevancia é a pré-qualificagao,
mecanismo destinado a avaliagédo prévia da aptidao técnica e juridica de potenciais
interessados em participar de certames futuros. Tal procedimento, de natureza
cadastral e permanente, objetiva conferir maior racionalidade e celeridade as fases
subsequentes da licitagdo, uma vez que antecipadamente habilita licitantes, total ou
parcialmente, devendo permanecer continuamente aberto a inscricdo de novos
interessados (Carvalho Filho, 2025, p. 231).

Ademais, existe o procedimento de manifestagao de interesse, no qual a
Administracdo abre um chamamento publico para que profissionais especialistas
elaborem estudos, projetos, investigacbes e demais documentos técnicos
necessarios para a fase preparatéria da licitagdo (Marrara, 2025, p. 237). O registro
de precos busca o registro formal dos precos, por meio de licitagcdo, nas
modalidades pregéo ou concorréncia, ou por contratacado direta, cujo resultado é a
aprovacgao de ata com o compromisso do participante de, eventualmente, celebrar
um ou mais contratos futuros (Marrara, 2025, p. 241).

Desse modo, Thiago Marrara (2025, p. 241) enumera as razdes para o

uso do registro de precos:

A Administragdo obtém beneficios enormes ao usa-lo quando: (i) pretende
realizar varios contratos, mas ndao vé como convenientes licitagcdes
separadas e repetidas; (ii) busca cooperar com outras entidades publicas
para aumentar as demandas contratadas, ganhar economias de escala e
reduzir custos de licitagdes isoladas; (iii) deseja experimentar novas
tecnologias, para, em um segundo momento, decidir se atendem as suas
necessidades e devem ser adquiridas em maior escala; (iv) enfrenta
problemas para estocar produtos, como alimentos ou equipamentos caros,
preferindo contratar as quantidades conforme seu uso ao longo do tempo; e
(v) deseja se prevenir contra demandas repentinas, como as resultantes de

possiveis emergéncias.



37

Por fim, o registro cadastral possibilita que os interessados se inscrevam
e juntem os documentos de uma unica vez, dispensando a necessidade de
reproducdo de inumeros documentos em cada procedimento (Marrara, 2025, p.
246).

Com a finalidade de aprimorar o controle das contratagdes publicas, a Lei
de Licitacbes adotou o modelo COSO, mediante o estabelecimento de trés linhas de
defesa: a primeira linha refere-se aos agentes que atuam na licitacdo e demais
autoridades integrantes dos 6rgados de governanga dos entes estatais; a segunda
recai sobre os 6rgaos de assessoramento juridico e de controle interno do proprio
orgao, e por fim, a terceira compete ao 6rgao central de controle interno e ao
Tribunal de Contas (Marrara, 2025, p. 253).

3.2 PROCEDIMENTO LICITATORIO

Conforme exposto alhures, a licitacdo possui natureza procedimental.
Dessa maneira, o denominado procedimento comum, é composto pelas fases
preparatoria, de divulgacdo do edital, apresentacdo de propostas e lances,
julgamento, habilitacéo, recursal e homologacao (Mello, 2025, p. 445).

A primeira etapa do certame licitatorio, a fase preparatéria, ocorre
integralmente no ambito interno da Administracdo Publica, e tem como principal
finalidade o planejamento adequado da licitagdo. Desse modo, a Administracéo
deve, inicialmente, identificar a necessidade que pretende atender, e o objeto a ser
licitado. Posteriormente, deve definir o modelo licitatorio, por meio da selecdo da
modalidade de licitagdo, do critério de julgamento e o modo de disputa adequados
ao objeto, bem como elaborar o edital (Carvalho Filho, 2025, p. 206-207).

O edital é o ato pelo qual a Administracédo divulga a abertura do certame
licitatério para possiveis interessados, define o objeto contratual, estabelece regras
relativas ao julgamento e habilitagdo, bem como as sangdes aplicaveis em caso de
descumprimento das normas editalicias (Oliveira, 2025, p. 464).

Desse modo, é possivel identificar os seguintes vicios potenciais do edital:
(i) definicdo inadequada do objeto, seja por insuficiéncia, impropriedade ou
excessiva especificagdo, ocasionando possivel direcionamento; (i) adog¢do de

critérios de julgamento dotados de subjetividade desarrazoada, que comprometam a
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isonomia e a objetividade do certame; (iii) exigéncia de requisitos de habilitagao
incompativeis com o objeto ou sem amparo normativo, tornando o procedimento
restritivo de forma indevida; e (iv) fixacdo de etapas procedimentais que inviabilizem
0 acompanhamento e a fiscalizagdo do procedimento pelos licitantes (Mello, 2025, p.
455).

Ademais, a lei atribui a faculdade ao gestor publico de elaborar uma
matriz de alocagao de riscos no edital da licitacdo, salvo nas hipoteses de licitacbes
de obras ou servigos de grande vulto ou do regime de contratagdo integrada ou
semi-integrada, quando sera de observancia obrigatoria, possibilitando a
Administracao a precificagado dos riscos oriundos do objeto a ser licitado e adicionar
no valor final, bem como repartir as responsabilidades de cada parte (Justen Filho,
2025, p. 280).

Posteriormente, ao final da fase preparatéria, o 6rgao de assessoria
juridica da Administragao devera, mediante a elaboracéo de parecer juridico, realizar
controle prévio de legalidade do processo licitatério, analisando elementos
essenciais a partir de critérios objetivos, salvo em hipoteses de dispensa previstas
na lei, como em casos de baixo valor ou baixa complexidade (Marrara, 2025, p.
210).

A partir da divulgagdo do edital, inicia-se a fase de apresentacao de
propostas e lances. Dessa maneira, a Lei fixou prazos minimos para a apresentacao
de propostas, que variam conforme o objeto licitado, critério de julgamento ou
regime de execucgao adotado, a fim de possibilitar que os possiveis licitantes tomem
ciéncia das condicdes previstas no edital e formulem suas propostas (Justen Filho,
2025, p. 291).

Além disso, 0 modelo de apresentagao de propostas podera ser aberto ou
fechado. Assim, no modelo fechado, as propostas sdo mantidas em sigilo até a
classificagdo, ao passo que no modelo aberto, ocorre a apresentacdo de lances
publicos e sucessivos. No entanto, a lei veda o uso do modelo fechado quando
utilizados os critérios de julgamento de menor pre¢go ou maior desconto, € o uso do
modelo aberto quando adotado o critério de técnica e prego (Oliveira, 2025, p. 469).

A proxima fase é o julgamento, na qual a Administragdo seleciona a
proposta mais vantajosa. Desse modo, devem ser desclassificadas as propostas que

contenham vicios insanaveis, estejam em desconformidade com especificagbes
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técnicas ou quaisquer outras exigéncias editalicias, e quando apresentarem precos
inexequiveis ou acima do orgamento estimado (Carvalho Filho, 2025, p. 213).

Em relagdo a exequibilidade das propostas, a legislagcado estabelece uma
presuncdo de inexequibilidade, para contratacbes de obras e servicos de
engenharia, quando os valores forem inferiores a 75% do valor orgado, € uma
presuncao relativa, quando inferior a 85%, no caso em que sera exigido garantia
adicional do vencedor (Oliveira, 2025, p. 471-472).

Em caso de empate entre as propostas, a lei estabeleceu uma série de
critérios de desempate, devendo ser selecionado o licitante que, nesta ordem:
apresentar nova proposta; apresentar melhor avaliagdo de desempenho contratual
prévio; desenvolver agdes de equidade de género entre a for¢ca de trabalho, e
desenvolver programa de integridade e compliance (Mello, 2025, p. 461).

Fator que possibilita significativa alteragdo da classificagdo sédo as
denominadas margens de preferéncia, na qual a Administracdo goza de
discricionariedade para atribuir o beneficio nas hipoteses de licitantes que oferecam
bens manufaturados e servicos nacionais que atendam a normas técnicas
brasileiras, ou bens reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis, em até 10% sobre o
preco dos bens e servigos (Marrara, 2025, p. 216).

A possibilidade de negociacdo das condigbes apds o encerramento da
etapa de julgamento atrai inumeras criticas doutrinarias, conforme demonstra
Rocha, Vanin e Figueiredo (2021, p. 225):

De um lado, diz-se que ndo ha incentivo para que o licitante, ja classificado
em primeiro lugar, reduza ainda mais sua proposta de preco, sendo a
negociagao dificilmente eficaz. De outro, diz-se que podera deixar o licitante
vulneravel a pressodes indevidas por parte da Administragcdo, dado o receio
de nao ser contratado caso recuse reduzir sua proposta de preco, sendo a
negociagao instrumento de chantagem. As preocupacgdes parecem validas,
sendo desejavel que a regulamentagdo da etapa de negociacdo (art. 61,

§20) enderece esses pontos.

A Habilitagdo é a fase na qual a Administragédo verifica a capacidade do
sujeito vencedor da licitacao de efetivamente cumprir o objeto contratual, também
denominada de vantajosidade subjetiva, tratando-se de etapa procedimental
vinculada, restrita a andlise da documentagéo exigida (Justen Filho, 2025, p. 288-
289).
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Desse modo, em regra, a habilitagdo é etapa posterior ao julgamento,
promovendo economia e celeridade ao procedimento, uma vez que somente a
documentagao do melhor colocado sera analisada; no entanto, podera ser anterior a
classificacdo das propostas, desde que realizada por ato motivado e previsto no
edital (Nohara, 2025, p. 323).

No entanto, a habilitacdo sera dispensada nas hipoteses de contratagdes
para entrega imediata, em contratagbes em valores inferior a um quarto do valor de
dispensa de licitagdo para compras em geral, em contratagdes de produto de
pesquisa e desenvolvimento até R$ 300 mil e quando a licitagdo for realizada na
modalidade leildo (Marrara, 2025, p. 219).

A Lei de Licitacbes divide a habilitacdo em 4 parametros a serem
analisados: a juridica, a técnica, a econémico-financeira e a regularidade fiscal,
social e trabalhista (Carvalho Filho, 2025, p. 214).

A habilitacdo juridica é a mais singela, limitada a verificagcdo da
capacidade do licitante de exercer direitos e assumir obriga¢des, e a documentagao
exigida é restrita a comprovagao da existéncia juridica da pessoa, como o contrato
social, e, no caso de exigéncia legal, de autorizagdo para a execucédo do objeto
licitado (Carvalho Filho, 2025, p. 214).

A habilitagcdo técnica, por sua vez, pretende verificar se o licitante tem
condigbes técnicas de cumprir o contrato em conformidade com as exigéncias de
qualidade da Administracdo. Desse modo, a analise desdobra-se em duas frentes: a
qualificagao técnico-profissional, examinando certiddes e atestados, incluindo, se for
o caso, profissional com registro no conselho profissional competente; e a
qualificacdo técnico-operacional, por meio da verificacdo das instalagdes,
equipamentos e equipe técnica (Marrara, 2025, p. 220).

A habilitagcdo econémico-financeira almeja a demonstracéo de que o licitante
possui recursos financeiros suficientes para garantir a execugao do objeto contratual
(Justen Filho, 2025, p. 291). Dessa maneira, a apuragdo deve ser objetiva, com a
documentagédo exigida limitando-se as principais demonstragdes contabeis e a
certiddo negativa de agdes de faléncia (Mello, 2025, p. 471).

Ademais, o edital deve prever expressamente os coeficientes e indices
econdmicos a serem utilizados como pardmetro, com o dever de justificar
devidamente a sua adog¢do. Com o intuito de atenuar a discricionariedade do agente

publico, a lei veda a exigéncia de valores minimos de faturamento anterior ou de
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indices de lucratividade, bem como o emprego de indices e valores nao usualmente
utilizados na avaliagdo econbmico-financeira relacionada ao objeto licitatorio
(Carvalho Filho, 2025, p. 216).

Questdo relevante e delicada € a participacdo de empresas em
recuperacao judicial em licitagcbes, diante da auséncia de disciplina legal sobre o
tema. Desse modo, o entendimento consolidado é de impossibilidade de exigir
certiddo negativa de recuperacao judicial, ndo obstante a possibilidade de o agente
responsavel pela licitacdo promover analise mais fundamentada acerca da
habilitagdo econémico-financeira do licitante (Cruz, 2024, p. 965).

Nesse sentido, consoante a sintese realizada por André Santa Cruz
(2024, p. 967):

Em resumo: a jurisprudéncia do TCU e do STJ parecem caminhar no
sentido de ndo permitir a exigéncia de certiddo negativa de recuperagao
judicial para que uma empresa participe de licitagdo, isto &, a empresa nao
pode ser desclassificada do certame pelo simples fato de ter pedido
recuperagao judicial ou ja estar em gozo do beneficio legal. Nada impede,
porém, segundo os proprios precedentes do TCU e do STJ, que a comisséo
de licitagdo ou o pregoeiro fagam uma analise técnica mais aprofundada,

com o fim de averiguar se a empresa em recuperagao judicial tem ou nao

viabilidade econémico-financeira para participar daquele certame.

A habilitagcao social, trabalhista e fiscal pretende evitar que interessados
com irregularidades perante o Poder Publico sejam agraciados com a celebracéo de
contrato com a Administragdo, servindo como meio de punicdo indireta e de
incentivo para que os potenciais licitantes regularizem a sua situagdo perante os
orgaos competentes (Carvalho Filho, 2025, p. 215), assim como o uso indevido da
inadimpléncia como vantagem concorrencial (Marrara, 2025, p. 222).

A regularidade fiscal é aferida por meio da documentagao expedida pela
Fazenda federal, estadual e municipal, seja com a certiddo negativa de débitos, ou
com certidao positiva com efeito de negativa, quando ha suspensao da exigibilidade
do crédito tributario, nas hipdteses previstas no artigo 151 do Cédigo Tributario
Nacional (Marrara, 2025, p. 222)

A regularidade trabalhista é verificada através da inexisténcia de débitos
inadimplidos perante a Justica do Trabalho, enquanto a social demanda a

regularidade para com a Seguridade Social e o FGTS (Carvalho Filho, 2025, p. 215).
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Por fim, o licitante deve comprovar que observa a legislacdo sobre
trabalho infantil, mais especificamente, que ndo emprega menores de 18 anos em
trabalhos insalubres ou perigosos, ou no periodo noturno, nem menores de 16 anos,
salvo na condigdo de aprendiz, nos termos do art. 7, inciso XXXIIl, da Constituicdo
Federal (Justen Filho, 2025, p. 291).

Assim, em face de ato de habilitagdo ou inabilitacdo de licitante, assim
como do julgamento de propostas ou de anulagdo ou revogacdo da licitagdo, é
cabivel recurso, no prazo de 3 dias uteis, contados da data de intimac&o ou lavratura
da ata, dirigido a autoridade que proferiu 0 ato impugnado (Oliveira, 2025, p. 480).

Desse modo, nos termos da lei, o recurso administrativo € dotado de
efeito suspensivo e de efeito regressivo, uma vez que o agente tera o prazo de 3
dias uteis para reconsiderar a decisao, findo o qual, sera remetido para a autoridade
superior, que devera prolatar a decisao em 10 dias uteis (Mello, 2025, p. 473-474).

Com o exaurimento da fase recursal, a legislagao prevé quatro hipéteses
para a autoridade superior: o saneamento de irregularidades, a revogacao da
licitacdo, a anulacdo da licitagdo, ou a adjudicagdo e homologacdo da licitagado
(Oliveira, 2025, p. 477).

A anulagdo decorre da constatacdo de ilegalidade no decorrer do
processo licitatério, sendo pronunciavel de oficio ou mediante provocacdo de
terceiros, operando efeitos ex tunc, isto é, retroativos (Meirelles, 2025, p. 315).
Ademais, é relevante destacar as limitacdes impostas pela Lei 14.133, uma vez que
a anulagdao somente deve ser declarada quando a irregularidade for insanavel e seja
a medida que melhor atenda ao interesse publico, conforme a analise de variados
aspectos, em rol exemplificativo do art. 147 da lei, evidenciando a influéncia do
consequencialismo juridico na nova legislacao (Reisdorfer, 2023, p. 60).

Além disso, o estatuto das licitagbes prevé expressamente a
responsabilidade da Administragdo em indenizar o contratado pelo que houver
executado, bem como por outros prejuizos regularmente comprovados, em caso de
anulacao, desde que a causa da nulidade ndo decorra de ato imputavel ao proprio
particular (Nohara, 2025, p. 324).

A revogagado, por sua vez, configura modalidade de extingdo do
procedimento licitatério fundada em juizo de conveniéncia e oportunidade da

Administracédo, devendo apoiar-se em fato superveniente, devidamente comprovado
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e pertinente, e ser acompanhada de motivagao explicita e adequada (Meirelles,
2025, p. 316).

A indenizagcdo pela revogacdo regularmente efetuada ¢é questao
doutrinaria controversa. Sustenta-se que, independentemente de previsdo expressa,
o licitante vencedor cuja proposta tenha atendido as exigéncias do edital faz jus a
indenizagdo das despesas realizadas para participar do procedimento, mesmo
quando a revogagao ocorre de forma legitima, pois, ao demandar comprometimento
e seriedade dos participantes, a Administracdo também deve agir com igual
responsabilidade, ndo podendo simplesmente desconsiderar os custos suportados
pelo concorrente que apresentou a proposta vencedora (Mello, 2025, p. 479).

Por fim, inexistindo razdes para a adogdo destas hipdteses, ocorrera a
adjudicacdo da licitagédo, caracterizado como um ato vinculado que atribui o objeto
ao vencedor do certame, conferindo-lhe o direito e o dever de celebrar o contrato e
apresentar a documentacgao necessaria (Marrara, 2025, p. 223-224).

Hely Lopes Meirelles (2025, p. 314) define a adjudicagdo nos seguintes

termos:
Adjudicagao € o ato pelo qual se atribui ao vencedor o objeto da licitagao
para a subsequente efetivacdo do contrato. Sao efeitos juridicos da
adjudicacao: a) a aquisigado do direito de contratar com a Administragéo nos
termos em que o adjudicatario venceu a licitagdo; b) a vinculagdo do
adjudicatério a todos os encargos estabelecidos no edital e aos prometidos
na proposta; c) a sujeicdo do adjudicatario as penalidades previstas no
edital e normas legais pertinentes se ndo assinar o contrato no prazo e
condi¢des estabelecidas; d) o impedimento de a Administracdo contratar o
objeto licitado com outrem; e) a liberagéo dos licitantes vencidos de todos os
encargos da licitagdo e o direito de retirarem os documentos e levantarem
as garantias oferecidas, salvo de obrigados a aguardar a efetivagdo do

contrato por disposi¢céo do edital ou norma legal.

Segundo leciona Guilherme Reisdorfer (2023, p. 52), é preciso visualizar
na adjudicagdo nao propriamente o surgimento, mas a declaragdo acerca das
seguintes posic¢des juridicas: a) direito de nao ser preterido; b) direito de exigir que
se fundamentem as razdes se o contrato ndo se aperfeigoar; c) dever de sustentar a
proposta para assinatura do contrato; d) dever de firmar o contrato nos termos em
que se obrigou.

Conforme o entendimento predominante dos tribunais superiores, embora

alvo de criticas de parte significativa da doutrina, a adjudicagédo do objeto da licitacao
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ao vencedor nao confere direito subjetivo a contratagdo, mas apenas mera
expectativa de direito, tendo em vista a possibilidade de a Administragao anular ou
revogar o certame (Nohara, 2025, p. 322).

Marcal Justen Filho (2025, p. 299) critica o entendimento de que a
adjudicacdo nao confere direito subjetivo a contratagdo, destacando as

consequéncias negativas:
Se a Administracdo Publica ndo for obrigada a contratar o adjudicatario,
entdo a atividade licitatoria sera transformada num ensaio destituido de
compromisso para ela. Os particulares, cientes de que nem mesmo a
adjudicagcdo l|he assegurara a contratagdo, serdo desincentivados de
participar do certame. Essa questao adquirira ainda maior gravidade quando
a licitagdo envolver objetos de grande complexidade, produzindo custos
elevados para os licitantes. Todos os licitantes derrotados terao de absorver
0s prejuizos correspondentes as despesas para participar no certame. Mas
esse risco existira mesmo em relagcdo ao vencedor. Isso conduzira o

licitante a agregar valores a sua proposta.

A homologacéo pode ser definida como um ato administrativo unilateral,
com eficacia declaratéria e constitutiva, no qual a autoridade competente, por meio
de um juizo quanto a legalidade e conveniéncia, encerra formalmente o

procedimento licitatério (Justen Filho, 2025, p. 299).

3.3 HIPOTESES DE EXCLUSAO INDEVIDA DE LICITANTES

Apesar dos esforgcos da Lei 14.133/2021 em prestigiar o formalismo
moderado, a natureza intrinsecamente complexa do procedimento licitatério, que
busca conciliar a selegdo da proposta mais vantajosa com a garantia do tratamento
isondémico entre os licitantes, impde a observancia de diversos requisitos formais,
cuja interpretacdo ou aplicagdo inadequada pode ensejar a exclusio irregular de
participantes.

Desse modo, adotar-se-ao, neste trabalho, as seguintes hipoteses de
exclusao irregular de licitantes pela Administragao: (i) aplicagao irregular de sangdes
impeditivas de participagdo em licitagdes; (ii) anulagao ou revogagao irregular do
certame que resulte em exclusdo indevida de licitantes; (iii) desclassificagcdo por
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vicios da classificagdo; (iv) inabilitagdo fundada em exigéncia irregular; e (v)
desclassificagao por vicio sanavel ou irrelevante.

Assim, é inicialmente relevante esclarecer o regime sancionador das
licitacbes. O art. 155 da Lei 14.133/2021 estabelece o rol de infracdes que podem
ensejar a responsabilizagado do licitante ou do contratado. Por sua vez, o art. 156
prevé quatro espécies de sangbes administrativas: adverténcia, multa, impedimento
de licitar e contratar e declaracédo de inidoneidade para licitar ou contratar (Oliveira,
2025, p. 532). A multa pode ser aplicada de forma cumulativa com as demais
penalidades, e seu valor pode variar entre 0,5% e 30% do valor do contrato,
conforme a gravidade da infragdo (Carvalho Filho, 2025, p. 178).

A sancao de impedimento de licitar e contratar (art. 156, Ill) € aplicavel as
seguintes infracbes previstas no art. 155 da Lei 14.133/2021: (i) dar causa a
inexecugao parcial do contrato; (ii) dar causa a inexecucgao total do contrato; (iii)
deixar de entregar a documentagdo exigida para o certame; (iv) ndo manter a
proposta, ndo celebrar o contrato ou ndo apresentar a documentagao necessaria a
contratagao; e (v) retardar, sem justificativa, a execugdo ou a entrega do objeto da
licitacdo. Contudo, se a autoridade administrativa constatar que a conduta se reveste
de maior gravidade, podera ser aplicada a sancdo de declaracdo de inidoneidade
para licitar ou contratar (Oliveira, 2025, p. 537).

Ja a sancéo de declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar (art.
156, IV, da Lei 14.133/2021) é aplicavel as infragdes de maior gravidade previstas
no art. 155, §3°, tais como: (i) apresentar declaragao ou documentacao falsa exigida
para o certame; (ii) fraudar a licitagcao; (iii) comportar-se de modo inidéneo; e (iv)
praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitagdo. Essa penalidade
acarreta a vedacao de participar de licitacbes e contratacbes com a Administracéo
Publica Direta e Indireta de todos os entes federativos, pelo prazo de 3 a 6 anos,
devendo sua aplicacdo ser motivada e observada a competéncia da autoridade
maxima do 6rgao ou entidade sancionadora (Carvalho Filho, 2025, p. 220).

Todavia, relativamente a essas duas sanc¢des mais gravosas do regime
sancionador, a propria lei possibilita a reabilitacdo do licitante ou contratado,
mediante o cumprimento cumulativo dos seguintes requisitos: (i) transcurso de prazo
minimo de 1 (um) ano, no caso da penalidade de impedimento de licitar e contratar,
e de 3 (trés) anos, quando se tratar de declaragdao de inidoneidade; (ii) reparagao

integral do dano causado a Administragdo Publica; (iii) pagamento da multa
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aplicada; (iv) cumprimento das condi¢des de reabilitacdo definidas no ato punitivo; e
(v) analise juridica acerca do efetivo atendimento desses requisitos (Oliveira, 2025,
p. 538).

Logo, a aplicagao irregular de san¢des impeditivas de participagdo em
licitagbes, seja pela inexisténcia da conduta sancionada, pela imposicao de
penalidade mais gravosa do que a prevista em lei, pela fixagdo de prazo superior ao
legalmente estabelecido ou, ainda, pela constatacdo de desproporcionalidade na
puni¢ao, configura hipétese de excluséo indevida de licitantes.

A segunda hipétese elencada € a de anulagéo ou revogagao irregular, isto
€, quando promovidas em desacordo com a prescri¢gao legal, uma vez que podem
ser realizadas licitamente. A anulagdo sera considerada irregular, entre outros
motivos, quando ndo for oportunizada a prévia manifestacdo dos interessados,
assim como na hipotese de inexisténcia de ilegalidade (Mello, 2025, p. 474).

Desse modo, conforme Hely Lopes Meirelles (2025, p. 315):

Entretanto, se o despacho anulatério € nulo por falta de justa causa,
caracteriza-se o desvio ou abuso de poder, o que autoriza a parte
prejudicada a obter, administrativa ou judicialmente, a declaragdo de sua
nulidade, restabelecendo-se o ato ou o procedimento. Nessa hipétese, o
prejudicado tera o direito de receber o objeto da licitagdo ou ser indenizado
dos prejuizos sofridos em consequéncia da ilegal anulagao da licitagdo ou

de seu julgamento.

A revogacao sera considerada irregular quando o motivo da decisao
revocatéria ndo for devidamente justificado, assim como na hipdétese de ser
lastreada em fatos ja anteriormente conhecidos, ou que poderiam ser conhecidos
previamente pelo agente estatal como impeditivos da realizagdo do certame
licitatério (Mello, 2025, p. 475).

Assim, um exemplo frequentemente mencionado refere-se a insuficiéncia
de recursos orgamentarios. Quando essa limitagdo decorrer de circunstancias
supervenientes, admite-se a revogagao do procedimento como medida legitima.
Entretanto, caso a falta de recursos seja original ou previsivel pela Administragdo
antes da abertura da licitacdo, configura-se irregularidade no préprio certame
(Reisdorfer, 2023, p. 273).

A doutrina esclarece que, embora o licitante vencedor n&o tenha o poder
de impedir a revogagao do certame, a Administracdo deve apresentar a motivagao

que fundamenta essa decisdo, pois na auséncia dessa justificativa, admite-se a
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possibilidade de o particular buscar a anulacéo judicial do ato revocatério, com a
recomposicdo de sua posicdo na licitacdo, seja pelo restabelecimento da
adjudicacéo, seja pela indenizagao correspondente (Meirelles, 2025, p. 326).

Em relacdo a terceira hipotese, é possivel a ocorréncia de inumeros vicios
na fase de julgamento que ensejem a desclassificacdo do licitante, entre eles:
classificar proposta manifestamente improcedente, na hipotese de apresentar vicios
insanaveis, valores inexequiveis, descumprir exigéncias previstas no edital, entre
outras; classificar proposta considerando beneficios adicionais ndo previstos no
edital; classificar proposta em face de critérios relativos a qualificagdo subjetiva do
participante ou que sejam demasiadamente vagos, imprecisos ou subjetivos, em
violag&o ao principio do julgamento objetivo (Mello, 2025, p. 462).

Em relacdo a quarta hipotese, a exclusdo pode decorrer da inabilitacdo
irregular, em decorréncia da violagdo dos dispositivos legais que regulamentam os
requisitos de habilitagdo, assim como da inobservancia das condi¢gdes de habilitacao
definidas no edital (Mello, 2025, p. 472-473).

Desse modo, a titulo exemplificativo, Administragdo tera cometido ato
ilicito se exigir valores minimos de faturamento do licitante, diante da vedacgao do art.
69, § 2° da Lei 14.133, assim como se exigir certiddo ou atestado que demonstre
que o licitante tenha executado servigos similares ao objeto da licitacdo, sem que
haja previsédo no edital da licitagéo.

Por fim, sera considerada irregular a exclusdo de licitante por vicio
sanavel ou irrelevante, diante da violagao do principio do formalismo moderado e de
expressa previsao legal, uma vez que o art. 12, inciso lll, da Lei 14.133/2021, prevé:
o desatendimento de exigéncias meramente formais que ndo comprometam a
afericdo da qualificagcédo do licitante ou a compreenséo do contetido de sua proposta
néo importara seu afastamento da licitagdo ou a invalidagdo do processo.

Dessa maneira, consideram-se irrelevantes os defeitos que néao
comprometem a compreensdao do conteudo da proposta nem afetam valores
juridicos essenciais, enquanto o0s vicios sanaveis correspondem aquelas
irregularidades que, embora possuam alguma relevancia formal, ndo distorcem a
competitividade nem violam a isonomia entre os licitantes, tampouco comprometem
os elementos fundamentais da proposta apresentada (Justen Filho, 2025, p. 294).

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Uni&do, no acérdao n. 1.211/2021

ja se manifestou:
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Admitir a juntada de documentos que apenas venham a atestar condigao
pré-existente a abertura da sessao publica do certame nao fere os principios
da isonomia e igualdade entre as licitantes e o oposto, ou seja, a
desclassificagdo do licitante, sem que lhe seja conferida oportunidade para
sanear os seus documentos de habilitagdo e/ou proposta, resulta em
objetivo dissociado do interesse publico, com a prevaléncia do processo
(meio) sobre o resultado almejado (fim). O pregoeiro, durante as fases de
julgamento das propostas e/ou habilitacdo, deve sanear eventuais erros ou
falhas que nao alterem a substancia das propostas, dos documentos e sua
validade juridica, mediante decisdo fundamentada, registrada em ata e

acessivel aos licitantes, nos termos dos arts. 8°, inciso XllI, alinea "h"; 17,

inciso VI; e 47 do Decreto 10.024/2019.

Assim, é possivel concluir que o TCU possui o entendimento de que o
licitante deve ostentar as condigbes de habilitacdo no momento da abertura da
sessao publica, independentemente da apresentacdo de documentos
comprobatérios, relativizando a disposicdo legal que determina o envio da

documentagédo juntamente com a proposta (Mello, 2025, p. 468).
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4 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO PELA PERDA DE UMA CHANCE EM
LICITAGOES

Assim, uma vez caracterizada a ilicitude do ato que excluiu indevidamente o
licitante do certame, passa-se a analise das possiveis formas de reparagao do dano.
O presente capitulo visa, portanto, responder ao problema de pesquisa delineado.
Inicialmente, delimita-se o ambito da responsabilidade pré-contratual do Estado, com
a identificacdo das categorias indenizatorias pertinentes. Em seguida, examina-se a
aplicagao da teoria da perda de uma chance as hipdteses de exclusao irregular de
participantes, destacando-se os pressupostos especificos da chance séria e real no
contexto das licitagdes. Por fim, realiza-se a analise de julgados dos tribunais patrios
que tratam da matéria, a fim de verificar em que medida a jurisprudéncia tem
reconhecido, ou nao, a perda de uma chance como fundamento para a

responsabilizacéo estatal pela conducgéao irregular dos certames.

41 A RESPONSABILIDADE CIVIL PRE-CONTRATUAL DO ESTADO

Inicialmente, é relevante destacar que a exclusao irregular de licitantes,
decorrente de ato ilicito da Administragédo, configura hipétese de responsabilidade
pré-contratual do Estado, submetida ao regime da responsabilidade extracontratual,
fundamentada na teoria do risco administrativo. Nesse sentido, conforme leciona
Guilherme Reisdorfer (2023, p. 300):

A alusdo a responsabilidade civil do Estado como pré-contratual ndo tem
por finalidade distinguir um regime substancialmente diverso de
responsabilidade civil extracontratual, mas langar luz aos trés pressupostos
especificos que podem ensejar responsabilizagdo - descumprimento das
regras de desenvolvimento do processo de contratagao, de deveres de boa-
fé ou a configuragdo de eventos lesivos associados a riscos proprios a
esfera estatal, dos quais resultem encargos anémalos ou injustos sobre os
terceiros que se relacionam com o ente publico, ainda que a atuagéo estatal
tenha sido higida.
Desse modo, conforme visto no primeiro capitulo, a responsabilidade civil
extracontratual do Estado € regida pela Teoria do Risco Administrativo,

caracterizada pela prescindibilidade da comprovacdo da existéncia de “culpa lato
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sensu” do poder publico, ainda que admita excludentes de responsabilizagao,
quando verificada a auséncia de nexo de causalidade entre a atuagao estatal e o
dano sofrido (Cavalieri Filho, 2023, p. 310).

A formulacédo da responsabilidade pré-contratual remonta a contribuicdo
de Rudolf von Jhering, que, ao desenvolver a Teoria da Culpa in contrahendo,
delineou os contornos da responsabilidade decorrente da fase de formagao dos
contratos. Nessa perspectiva, a doutrina civilista contemporénea reconhece que,
com a incidéncia do principio da boa-fé objetiva nas tratativas preliminares, das
quais emergem deveres anexos ou laterais de conduta, a ruptura injustificada das
negociagdes, quando frustra a legitima expectativa de celebracdo do contrato,
constitui ilicito civil, ensejando a responsabilizacdo daquele que lhe deu causa
(Tepedino, 2024, p. 19).

A responsabilidade pré-contratual pode abranger a reparagao do
interesse negativo ou positivo. Assim, o0 interesse negativo corresponde ao dano
ocasionado pela confianga na intengao exteriorizada pelo ofensor em concluir a
negociagédo, com a reparagao buscando conduzir as partes ao status quo ante, isto
€, na situacao em que estariam caso o contrato nio tivesse sido celebrado, por meio
da indenizacdo das despesas realizadas na negociagdo, assim como o lucro que
poderia ter obtido com outras negociagbes, a0 passo que 0O interesse positivo
representa os valores relativos ao contrato ndo celebrado (Tepedino, 2024, p. 20).

Ndo obstante, o regime juridico das contrata¢cdes publicas difere
substancialmente daquele aplicavel as relagdes entre particulares, porquanto se
encontra imbuido de prerrogativas e restricbes proprias do poder publico. Com
efeito, a celebragdo contratual pelo Estado, em regra, é precedida de procedimento
licitatério formal, marcado por acentuado desequilibrio juridico entre as partes, uma
vez que os particulares devem se submeter as condi¢gdes unilateralmente fixadas
pela Administracédo, seja em razao de previsdes legais minuciosas, seja em virtude
do exercicio legitimo da discricionariedade administrativa.

Desse modo, a exclusdo irregular de licitantes pode ensejar trés
modalidades indenizatérias distintas: a indenizacdo pelas despesas efetuadas no
procedimento licitatério (interesse negativo), quando nao for possivel reconhecer
algum licitante em clara posi¢cao de vantagem; a indenizagao pela perda de uma
chance, na hipétese de se verificar um ou mais licitantes com chances sérias e reais

de vencer o certame, mas ainda sem direito a contratar; e a indenizagao por lucros
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cessantes, na situacdo de estar caracterizado vencedor do certame com direito a
celebrar o contrato (Reisdorfer, 2023, p. 303).

4.2 A APLICAGCAO DA TEORIA DA PERDA DE UMA CHANCE NA EXCLUSAO
INDEVIDA DE LICITANTES

A exclusdo indevida de licitante, decorrente de ato ilicito praticado pela
Administracdo, com significativa probabilidade de vencer a licitagdo, mas desprovido
de direito subjetivo a contratagao, possibilita a responsabilizagdo do Estado a titulo
da perda de uma chance, mediante a indenizagcdo do valor pecuniario da chance
privada, calculada a partir do percentual de probabilidade do particular sagrar-se
vencedor do certame.

Como demonstra a experiéncia do direito comparado, os procedimentos
de contratacéo publica constituem ambiente adequado para analisar a perda de uma
chance decorrente de obstaculos ilegitimos a obtengcdo do contrato em momento
anterior a consolidagdo de um direito pleno de contratar. Considerando que a
formacao desse direito depende da atuacdo da Administracdo, com significativa
possibilidade de lesdo a legitima expectativa do licitante, em decorréncia dos
inumeros requisitos e condi¢gdes exigidos no certame, a teoria da perda de uma
chance permite reagir juridicamente a condutas ilicitas do ente contratante que
aumentem de forma indevida a incerteza ou o risco de nao adjudicacao, a ponto de
transformar a mera probabilidade de obtencdo da vantagem em certeza de sua
frustragao (Reisdorfer, 2023, p. 232).

Nesse sentido, disserta Couto e Silva (1999, p. 169)

Tratando-se, entretanto, de vicio formal no procedimento licitatério, que
poderia ser perfeitamente evitado, de modo a permitir que o contrato se
realizasse sem qualquer defeito, ainda que nao se dé a indenizagdo pelo
interesse positivo, pois a contratagao ainda dependeria, de o licitante vencer
o certame, parece que seria, pelo menos, de indenizar a perda da
oportunidade ou da chance, como admitida sobretudo pelo direito francés,
mas também pela nossa doutrina, apesar da dificuldade na fixagdo do
quantum, a ser ressarcido, que nessas hipéteses se apresenta. E de sinalar-
se, porém, que, segundo nosso entendimento, a perda de oportunidade ou

de chance nao se vincula, tdo-somente, a outras licitagbes de que o
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interessado poderia ter participado, mas, com maior razdo, aquela mesma

que foi invalidada.

Assim, a doutrina identifica os seguintes pressupostos especificos para a
caracterizagdo de uma chance séria e real no certame licitatorio: (i) a comprovagao
de que o interessado atendia tanto aos requisitos subjetivos de habilitacdo quanto as
condigbes objetivas, consistentes em apresentar proposta valida e competitiva; (ii) a
demonstracdo de alguma particularidade favoravel em relagdo aos demais
concorrentes, capaz de evidenciar a probabilidade concreta de contratacao; (iii) a
efetiva possibilidade objetiva de celebracdo do contrato; e (iv) a ocorréncia de
conduta ilicita por parte da Administracdo que tenha obstado o desenvolvimento
regular do direito de contratar (Reisdorfer, 2023, p. 233).

Desse modo, uma vez caracterizada a ilicitude do ato estatal que
ocasionou a exclusao do licitante, impde-se a afericdo da probabilidade concreta de
que o particular lograria éxito no certame (Cavalieri Filho, 2023, p. 99). Para tanto, o
magistrado deve ponderar elementos objetivos, tais como o conteudo das propostas
apresentadas, o numero de concorrentes e a fase procedimental em que se deu a
desclassificagao.

Posteriormente, incumbe ao magistrado avaliar se existiiam outras
causas, distintas do ato ilicito imputado a Administragdo, que obstariam o éxito do
licitante no procedimento. Nessa perspectiva, impde-se a verificacdo do atendimento
aos requisitos de habilitagdo, bem como da proépria viabilidade juridica do certame, a
fim de excluir fatores autbnomos capazes de romper o0 nexo causal.

Enquanto a afericdo da habilitagdo pode ser mais desafiadora, diante da
existéncia de um numero significativo de condigdes a serem atendidas, previstas em
lei ou em disposi¢des editalicias, a viabilidade juridica do procedimento pode ser
presumida, em decorréncia da presuncao de legitimidade e veracidade da atuacao
estatal, um dos atributos dos atos administrativos, devendo ser afastada em caso de
anulagéo ou revogacao regular (Reisdorfer, 2023, p. 233).

Outrossim, a anulagcado ou revogacao irregular do procedimento licitatério
podem ensejar a responsabilidade civil estatal pela perda de uma chance, quando a
decisdo revocatoria sobrevier em fase do certame na qual seja possivel identificar
licitante detentor de probabilidade elevada e concreta de sagrar-se vencedor.

Nesse sentido, consoante Guilherme Reisdorfer (2023, p. 273):
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No entanto e novamente, ndo havera solugdo indenizatéria unica. A
definicdo do quantum indenizavel esta intrinsecamente relacionada com a
posi¢do juridica havida dentro do processo de contratagdo, que pode
relacionar-se ou ndo, de forma certa ou altamente provavel, com a
pretensao de executar o contrato. Essa variavel sera determinante para a
fixacdo da reparagdo baseada no interesse positivo ou no negativo,
podendo restar limitada a perda de uma chance, conforme seja possivel ou

nao identificar a configuracdo de direito ou de chances sérias e reais a

contratar.

Questao de inegavel complexidade é a possibilidade de indenizacéo pela
perda de uma chance na hipotese de contratagao direta irregular, isto é, a dispensa
ou inexigibilidade de licitagdo em desconformidade com as condigdes legais. Nessa
situacdo, torna-se extremamente ardua a demonstracdo de uma probabilidade
concreta e relevante de que o particular teria logrado éxito em certame que sequer
chegou a ser instaurado.

Entretanto, em face de determinadas peculiaridades, poderia restar
comprovada a privagao da chance de participar e vencer a licitagdo. Desse modo,
infere-se que a identificacdo da probabilidade seja mais evidente em mercados
altamente concentrados, uma vez que, na hipétese do interessado em obter a
indenizagdo comprove que possuia 0s mesmos requisitos subjetivos exigidos pela
Administracido para a contratacdo direta, podera servir como indicativo de que
detinha, ao menos, chances reais de obter o contrato (Reisdorfer, 2023, p. 278).

Nesse sentido, um dos primeiros acordaos a abordar explicitamente a
teoria da perda de uma chance no STJ envolveu a privagao de oportunidade no
contexto da realizacédo de licitacbes. Desse modo, a autora, empresa do setor de
distribuicdo de combustiveis, sustentou que a empresa estatal, de maneira irregular,
nao realizou a licitagdo e contratou diretamente, sem observar os requisitos legais, e
requereu a indenizagao pela perda de uma chance de vencer o certame e instalar
postos de combustiveis (Peteffi da Silva, 2013, p. 198).

No entanto, o STJ negou o direito a indenizagdo, pois, mesmo que se
admitisse a aptiddo da interessada para disputar o certame, isso lhe conferiria
apenas uma expectativa de fato quanto ao eventual lucro, consistindo em mera
esperanca de aquisicdo futura de um direito, o que nao autoriza qualquer

indenizagao, inexistindo, no despacho analisado, qualquer comprovacdo de que a
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simples possibilidade de participar da licitagdo possuiria valor econdmico (Peteffi da
Silva, 2013, p. 199).

Ao afastar a reparacao da chance perdida, com o fundamento de que a
probabilidade de vencer uma licitagdo seria uma mera expectativa insuscetivel de
gerar indenizagao, a conclusao do julgamento foi devidamente criticada por Rafael
Peteffi (2013, p. 199):

Entretanto, parece carecedora de fundamentagao a diferenciacdo entre a
chance de vencer uma demanda judicial e a chance de vencer uma
licitagdo, sendo o valor econémico da segunda tdo evidente como o da
primeira. Alias, a licitagdo publica guarda caracteristicas semelhantes aos

concursos publicos, sendo ambos exemplos de processos aleatoérios.

Questao interessante se relaciona com a aplicacdo de excludentes ou
atenuantes da responsabilidade civil do Estado na perda de uma chance em
licitagbes. Desse modo, a inércia do licitante prejudicado pela exclusao irregular do
procedimento, seja em interpor recurso administrativo ou provocar a atuagdo de
orgao jurisdicional, a fim de anular o ato ilicito praticado pela Administragao,
impossibilitando a reparacdo in natura, podera configurar concausa (Reisdorfer,
2023, p. 255).

Assim, da analise do caso concreto, podera ser aplicado a regra do artigo
945 do Codigo Civil, com a redugédo do valor da indenizagdo daquilo que seja
possivel atribuir como consequéncia direta, imediata e individualizavel da mora do
licitante na contestagao do ato ilicito, que resulte na ampliagédo do dano ocasionado
pela Administragédo (Cavalieri Filho, 2023, p. 255).

Parcela da doutrina adota posigao critica quanto a aplicacdo da teoria da
perda de uma chance nos casos de exclusdo ilicita de licitantes quando, no
momento da eliminagdo, o competidor havia apresentado a melhor proposta. Nessa
hipotese, sustenta-se que estaria configurado o direito subjetivo a contratacéo, razao
pela qual o dano indenizavel deveria corresponder aos lucros cessantes, e ndo a
uma chance. Assim, a utilizagdo da perda de uma chance teria por finalidade
principal reduzir artificialmente o montante indenizatério, configurando-se como
mecanismo de contencédo do impacto financeiro sobre o erario publico (Reisdorfer,
2023, p. 291).

No entanto, tal posicionamento revela inconsisténcias. Conforme

demonstrado, nem mesmo a adjudicacdo do objeto gera, segundo a jurisprudéncia
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majoritaria, direito subjetivo a contratacdo, pois a Administracdo mantém a
prerrogativa de anular o certame por ilegalidade ou revoga-lo por razdes de
interesse publico. Se nem a adjudicagdo consolida o direito a celebragdo do
contrato, com muito maior razdo ndo se pode reconhecer esse direito em fase
anterior, na qual o grau de probabilidade de contratagdo é ainda mais reduzido, com
diferentes situagbes aptas a alterar o resultado. Desse modo, ndo procede a
afirmacao de que a excluséo ilicita, em tais situagdes, configuraria automaticamente
direito subjetivo ao contrato, e, consequentemente, a indenizagdo por lucros

cessantes.

4.3 ANALISE JURISPRUDENCIAL

O proposito desta secao é realizar a analise de provimentos jurisdicionais
que versaram sobre a responsabilizacdo civil do Estado, a titulo da perda de uma
chance, pela exclusdo indevida de licitantes, buscando identificar: a caracterizagao
da antijuridicidade do ato estatal que excluiu o licitante; a incidéncia da teoria da
perda de uma chance; a caracterizacdo dos requisitos da perda de uma chance,
incluindo a seriedade e realidade da chance; e os parametros de quantificacdo da
indenizacgao.

Desse modo, constatou-se, preliminarmente, a existéncia de um conjunto
relativamente restrito de julgados que enfrentam diretamente a tematica,
concentrados sobretudo nos tribunais regionais federais e em determinados tribunais
de justica, procedendo-se a selegcdo daqueles que apresentavam maior relevancia
argumentativa e aderéncia ao problema de pesquisa.

A Apelacdo n° 5001778-34.2016.4.04.7105/RS, julgada pelo Tribunal
Regional Federal da 4 Regido, versa sobre hipotese de exclusao irregular de licitante
decorrente da aplicacao indevida de sancao impeditiva de participacdo em licitacdes.
No caso, o autor, ao participar de procedimento licitatério promovido pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), foi penalizado com
impedimento de licitar e contratar pelo prazo de dois meses. Entretanto, o periodo
da sanc¢ao foi equivocadamente registrado como dois anos no Sistema Integrado de
Administracdo de Servigos Gerais (SIASG) e no Sistema de Cadastramento
Unificado de Fornecedores (SICAF).
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Com efeito, o documento OUT6, acostado no evento 1 do feito originario,
indica que, quanto aos lotes 1 e 2 do pregao eletrénico, os valores
propostos pela parte autora haviam sido aceitos; no entanto, em
decorréncia do registro, no SICAF, de que o impedimento de licitar se
estenderia até 22/10/2017, a licitante foi inabilitada.
Tenho que o fato de a licitante ter tido sua proposta aceita, com a
consequente abertura do prazo para envio da documentagéo, representa
uma chance real e séria de lograr a celebragdo do contrato administrativo.
Nao se trata de mera expectativa despida de qualquer sustentagdo, mas de
perda efetiva da provavel chance de contratar com a Administragcdo Publica,
ceifada pelo ato ilicito cometido pelo DNIT.
(...)
O caso ora em analise constitui exemplo ainda mais forte da possibilidade de
se reparar o dano oriundo da perda de uma chance, porquanto a parte nao
apenas efetivamente participou do pregéo eletrébnico, como também teve
suas propostas selecionadas. Afigura-se irrelevante perquirir se o restante da
documentacgdo estava regular ou mesmo a situagdo dos demais licitantes: o
quadro posto ja revela uma probabilidade concreta de celebragéo do contrato
almejado.

Desse modo, da analise do julgado, infere-se que o TRF4 acertou ao
analisar o caso sob a o6tica da teoria da perda de uma chance, e ndo de lucros
cessantes, diante da inexisténcia da formagao de direito de contratar. Em relacéo ao
cabimento da indenizagdo pela perda de uma chance, o ato ilicito praticado pelo
DNIT efetivamente fulminou qualquer probabilidade do licitante sagrar-se vencedor,
no entanto, a dispensa da analise da documentagdo, a fim de comprovar os
requisitos da habilitagdo, assim como da situagcdo dos demais participantes,
compromete a plena caracterizagcédo da seriedade e realidade da chance.

Por fim, o julgado assim fundamentou a quantificacéo da indenizacgéo:
Quanto ao valor da indenizagao, entendo que o percentual de lucro indicado
pela parte autora - 20% sobre o valor total da proposta - afigura-se razoavel,
guardando compatibilidade com o que ordinariamente se observa; além
disso, o DNIT limitou-se a impugnar genericamente o percentual.
Considerando que a parte autora chegou a ter suas propostas aceitas,
entendo adequado fixar em 80% da expectativa de lucro a indenizagao a tal
titulo (80% sobre 20% de 110.799,80, correspondente ao valor total da
proposta - quanto ao lote 1: 20 itens x R$ 3.500,00; quanto ao lote 2: 20
itens x 2.039,99).
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Assim, verifica-se que o colegiado realizou ponderacdo fundamentada
acerca da vantagem final, ainda que nao tenha restado fundamentado o percentual
de probabilidade de vencer o certame.

A Apelacdo n. 70082695206, julgada pelo Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul, também analisa uma situagdo de aplicagéo irregular de sangao
impeditiva de licitar. Assim, o autor alegou que, devido a ocorréncia de atrasos na
execugao da obra, foi sancionado indevidamente com a penalidade de impedimento
de licitar pelo prazo de 2 anos, pelo municipio de Sao Leopoldo, pois a culpa teria
sido do proprio poder publico municipal.

Desse modo, o Tribunal reconheceu a ilicitude da sang¢ao aplicada, diante
da auséncia de impugnacédo pelo Municipio. No entanto, afastou a incidéncia da
teoria da perda de uma chance, por considerar inexistentes chances sérias e reais

do licitante sagrar-se vencedor do certame.

Neste ponto, ainda que a demandante afirme que seria a vencedora da
licitagdo do Municipio de Sapucaia do Sul com a proposta de R$
3.802.399,07, valor inferior aquela efetivamente ganhadora (R$
3.831.629,73), inexiste qualquer demonstragdo nesse sentido, ou seja,
acerca da apresentacdo por parte da autora da mencionada proposta,
consoante bem ressaltado pela parte contraria em contestagao. Alias, nos
termos da Ata do procedimento licitatério do Municipio em questdo (fls.
25/26), o envelope contendo a proposta da autora foi devolvido
devidamente lacrado por conta da inabilitagdo. Logo, ndo ha efetiva
comprovacao do valor da proposta naquela oportunidade.

Igualmente, os documentos que dizem respeito a licitagdo no Municipio de
Novo Hamburgo em nenhum momento s&o capazes de atestar que a
empresa-autora seria considerada a vencedora daquele procedimento (fls.
28/39), mas apenas mencionam que esta foi reconhecida como inabilitada
em virtude da penalidade ora discutida.

Nestas circunstancias, conforme entendimento do egrégio STJ, a teoria da
perda de uma chance objetiva a concessdo de indenizagdo quando for
possivel identificar que, sem a conduta da parte contraria, a vitima
conseguiria alcangar o resultado almejado, o que, vénia devida, n&o restou

suficientemente comprovado no caso concreto.

A Apelagdo n. 1002338-46.2017.8.26.0288, julgada pelo Tribunal de
Justica de Sao Paulo, versa sobre vicio na fase de habilitagcdo decorrente da
imposicao de exigéncia em desconformidade com a legislagdo, o que culminou na

exclusao indevida do licitante. O autor sustentou ter apresentado a proposta mais
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vantajosa no procedimento licitatorio, na modalidade pregao; contudo, durante a
etapa de habilitacdo, especificamente no tocante a qualificagdo econémico-
financeira, foi desclassificado por nao ter apresentado balango patrimonial,
documento exigido pelo edital do certame.

O Tribunal reconheceu a ilicitude da exigéncia e consequentemente a

ilegalidade da exclusao do licitante, nestes termos:
Assim, se a legislagao que dispde sobre o regramento tributario e comercial
das microempresas e das empresas de pequeno porte autoriza a realizagéo
de declaragdo simplificada, dispensando-as de escrituragdo comercial,
realmente ndo tem razédo de ser a exigéncia editalicia, ou do agente da
Administragdo, no sentido da apresentagdo de balango patrimonial ou
demonstragdo contabil como condigdo para habilitar-se no procedimento
licitatério.
Ato continuo, o Tribunal afastou a ocorréncia de indenizacado por lucros
cessantes, ante a inocorréncia da formacao do direito de contratar, e decidiu pela

aplicagao da teoria da perda de uma chance, nestes termos:

Ocorre que, descumprindo previsdo editalicia, o autor deixou de interpor
recurso administrativo tempestivo, dando ensejo a consequente adjudicacéo
do objeto do certame a terceiro, na forma da lei de regéncia. Nessa
circunstancia, preferivel acolher, como forma de reparacdo do ilicito, o
pedido cumulativo deduzido, voltado a indenizagao pela chamada perda de
uma chance.

(...)

O apelante, antes de ser desclassificado, havia apresentado o lance de
menor valor dentre os participantes (fls. 159/162). A indevida inabilitagcéo,
fundada em motivo equivocado, privou-o da oportunidade de contratar com

a Administragao.

A Apelagédo n. 5003272-60.2013.4.04.7000, julgada pelo TRF-4, também trata de
vicio na habilitagdo. No caso, a autora, empresa de construgao civil, alegou que foi
excluida irregularmente de licitagdo por ndo comprovar sua habilitagdo técnica.
Desse modo, em sede jurisdicional, demonstrou possuir capacidade técnica, no
entanto, a Unido havia prosseguido com o certame, resultando na adjudicagao do

participante que posteriormente revelou-se ter a segunda melhor proposta.
Diante desse cenario, (i) relativizando-se o principio da restituicao integral, (ii)
tendo-se em conta que o lucro liquido calculado na proposta de prego nao
pode balizar o valor da indenizagdo porque a apelada ndo empregou seu

capital e trabalho no objeto licitado e (iii) o ordenamento juridico veda o
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enriquecimento sem causa, arbitra-se, a titulo de chance perdida de firmar o
contrato com a administragcdo publica, uma indenizagdo no montante de R$
50.000,00, o qual, no entender deste juizo, afigura-se razoavel e adequado
para reparar a chance perdida ocasionada pela conduta do 6rgdo da
administragao federal que conduziu a Concorréncia Publica SRRF 92 RF/N°
01/2008.

Desse modo, a decisdao mostra-se completamente em desacordo com a
teoria da perda de uma chance, uma vez que: a aplicacdo da teoria da perda de uma
chance nao representa uma relativizagdo do principio da reparagao integral, na
medida em que o objeto da indenizacdo € a chance, e ndo a vantagem final
esperada; o lucro liquido, isto €, a vantagem final, deve servir como parametro da
quantificagdo da indenizagao; e a fixagdo do quantum indenizatorio em R$ 50 mil,
considerando que o valor total seria de R$ 1.484.777,76, demonstra que ou a
chance nao era séria ou real, uma vez que corresponderia a apenas 3,33% de
probabilidade, ou que nao houve correta quantificagdao do dano.

A Apelacédo n. 50023545920214036109, julgada pelo Tribunal Regional
Federal da 3 Regido, também trata de vicio na habilitagdo, no entanto, n&o praticado
diretamente pelo agente administrativo responsavel pela licitagdo, mas por ente
estatal encarregado de certificar a regularidade social. Desse modo, o autor
sustentou ter sido excluido irregularmente do certame por ato ilicito da Caixa
Econbmica Federal, entidade com atribuicdo de atestar a regularidade do FGTS, e
postulou pela concessao de lucros cessantes ante a perda da licitacao.

Assim, o TRF-3 reconheceu a ilicitude do ato da CEF, no entanto,
conforme jurisprudéncia formada, negou a ocorréncia de lucros cessantes, pela
auséncia de direito subjetivo a contratagdo, e concedeu a indenizagao pela perda de

uma chance.

Conclui-se, pois, que pela inércia da CEF em fornecer a Certiddo de
Regularidade do FGTS (CRF), a autora perdeu a possibilidade de participar
de licitagdo com o TJSP. O caso se amolda, portanto, a teoria da perda de
uma chance e ndo ao instituto dos lucros cessantes, pois a possibilidade de
a autora vencer a licitagao do TJSP era hipotética.

(...)

Evidencia-se, assim, que pela ndo entrega da Certiddo de Regularidade do
FGTS (CRF), a autora perdeu a possibilidade de contratacdo com 6rgéo
publico, de modo que é notdria a responsabilidade civil e o dever de

indenizar da ré.
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O acérdao categoriza a seriedade e realidade da chance devido a
participacdo costumeira em licitagbes e o recebimento de convites de o6rgéos
publicos, sem maior exame de qualquer outro fator ou de probabilidade de éxito, em
flagrante contradicdo com a teoria da perda de uma chance. Outrossim, a
quantificacdo do dano também careceu de motivagao.

A Apelagao n. 5003853-94.2021.4.04.7000, julgada pelo TRF-4, refere-se
a hipdtese de exclusao irregular de licitante pela desclassificagdo por vicio sanavel.
No caso, o autor alegou que, ao participar de credenciamento perante a Caixa
Econbmica Federal, foi inabilitado devido a nao apresentacdo de documentos,
entretanto, comprovou que foi oportunizado aos demais licitantes prazo adicional

para regularizar o envio da documentacgao.

Clara a ilegalidade da exclusdo da parte autora do certame, ainda mais
considerando-se que todos os documentos faltantes foram apresentados a
CEF no prazo para questionamentos.

(...)

Com essas observagbes, tenho que, no caso dos autos, a parte autora
logrou demonstrar a perda de uma chance. Veja-se que a parte autora
cumpriu todos os demais requisitos do credenciamento (somente impediu
sua habilitagdo ter sido impossibilitada pela CEF de complementar a
documentagao, na forma como foi garantida as demais licitantes). A conduta
ilegal da CEF com relagdo a inabilitagdo da empresa impediu que esta
firmasse o contrato garantido a todas as empresas devidamente

credenciadas - segundo o item 9 do Edital do certame.

Assim, o colegiado reconheceu a ilicitude da exclusdo, uma vez que nao
apenas o vicio era sanavel como foi permitido aos demais licitantes a possibilidade

de complementar a documentacao, em evidente violagdo do principio da isonomia.

Parece-me evidente, na verdade, a culpa concorrente da parte autora, que
tendo indicado haver optado pelo cadastramento via SICAF, o que atrairia a
incidéncia da previsdo do item 2.2 do Edital, posteriormente verificou que
parte da documentagdo indispensavel para sua habilitacdo nido estava
disponivel no sistema, tendo perdido o prazo para apresenta-la
regularmente.

Assim, estaria vigente por quatro anos. Pode-se considerar, ainda, que a
parte autora estaria credenciada com pelo menos outras quatro empresas,
para a prestagdo dos servigos a que se propds, fazendo jus, assim, a, no
maximo, 1/5 dos servigos que surgissem no periodo, para as atividades A-
401 e B-401. No més, em uma média que considere os periodos de altas,

baixas, a pandemia e demais intercorréncias, considero como margem a
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quantidade de 5 servigos de cada atividade, na localidade eleita, a serem
distribuidos entre as credenciadas. Assim, tenho por plausivel considerar
que a parte autora teria prestado um servico de avaliagdo (A-401) e um
servico de andlise de projeto (B-401) por més a CEF, por quatro anos, a
serem remunerados em R$ 430,00 e R$ 737,00. Tomo como base para o
arbitramento da indenizacgdo, assim, o valor total de R$ 56.016,00, como
aquele a que a parte autora teria recebido durante toda a execugao do
contrato. Pela chance perdida, tenho que a parte autora deve ser
indenizada no montante de 50% do valor a que hipoteticamente - em calculo
probabilistico e na auséncia de informagdes mais precisas (que n&o foram
trazidas pela parte autora aos autos) - faria jus. Arbitro o valor da

indenizagéo pela perda de uma chance, assim, em R$ 23.008,00,

Por conseguinte, na quantificagdo da indenizagdo, o magistrado soube
fundamentar o valor da vantagem final, a partir de uma analise detalhada do objeto
da licitacdo, entretanto, a decisdo carece de uma maior fundamentacao acerca do
calculo da probabilidade de obter a contratagdo, assim como uma omissédo acerca
do impacto do reconhecimento de concausalidade no quantum indenizatério.

Desse modo, a partir da analise jurisprudencial realizada, é possivel extrair
algumas conclusdes. Inicialmente, observa-se que o0s orgaos jurisdicionais
estabelecem distingdo clara quanto a espécie de dano suportado pelo licitante
indevidamente excluido do certame. Assim, os lucros cessantes somente sao
admitidos quando caracterizado o direito subjetivo a contratagéo, isto €, quando
demonstrado que o licitante seria necessariamente vencedor. Em contrapartida, a
indenizagao pela perda de uma chance revela-se de obtengcao mais acessivel, pois
exige apenas a comprovagao de que havia uma probabilidade séria e real de
adjudicagéo, sem necessidade de demonstragéo do resultado certo.

Ademais, constatou-se que a jurisprudéncia majoritaria admite a
indenizagao pela perda de uma chance decorrente da exclusao indevida de licitante,
desde que a probabilidade frustrada seja qualificada como séria e real. Todavia, a
prépria configuragdo dessa seriedade e realidade permanece problematica, em
razao da dificuldade inerente de aferir, com razoavel seguranga, a probabilidade de
o licitante sagrar-se vencedor. Essa incerteza repercute tanto na caracterizagao do
dano, que depende da demonstracdo de uma chance juridicamente relevante,
guanto na quantificagcdo da indenizacgéao, cuja definicdo exige a mensurag¢ao do grau

de probabilidade da adjudicagao.
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Assim, considera-se relevante que a jurisprudéncia adotasse padrdes
uniformes de afericdo da seriedade e realidade da chance perdida no contexto de
licitagcbes, a exemplo do proposto neste trabalho, a fim de evitar a multiplicagdo de

decisdes marcadas pela auséncia de fundamentagao razoavel.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente monografia teve como objetivo investigar a possibilidade de
responsabilizacéo civil do Estado pela perda de uma chance decorrente da exclusao
irregular de licitantes. Desse modo, partiu-se da hipotese de que o Estado, ao
praticar ato ilicito que acarrete a exclusao irregular de um licitante ainda desprovido
de direito subjetivo a contratacdo, devera responder civimente, mediante
indenizagao pela perda de uma chance, desde que a oportunidade frustrada se
revele séria e real.

Com o primeiro capitulo, delineou-se o sistema de responsabilidade civil
do Estado no direito brasileiro, fundamentado essencialmente na teoria do risco
administrativo, que é caracterizada pela responsabilidade objetiva, isto é, a
desnecessidade de comprovagao do elemento “culpa lato sensu”, admitindo-se,
todavia, o seu afastamento, mediante as excludentes de responsabilidade.

Em seguida, procedeu-se a andlise da teoria da perda de uma chance,
compreendida como a frustragcdo de uma probabilidade objetiva de obtencdo de
resultado favoravel, em razao de ato ilicito que interrompe um processo aleatério em
curso. Sao seus requisitos a existéncia de chance séria e real e a perda definitiva da
vantagem esperada, devendo o quantum indenizatério ser fixado com base no
percentual de probabilidade de obtencado do beneficio final, e ndo no valor integral
deste.

No segundo capitulo, voltou-se ao estudo do regime juridico das
licitagbes, um procedimento administrativo complexo, composto por uma sequéncia
de fases, com variados requisitos e condi¢des, que objetivam a selegdo da proposta
mais vantajosa ao interesse da administracdo simultaneamente com a garantia de
ampla participacao de interessados.

Posteriormente, identificou-se 5 hipoteses de exclusdo irregular de
licitantes: a aplicagao irregular de sangbes impeditivas de licitar; anulagdo ou
revogacgao irregular do certame que resulte em exclusdo indevida de licitantes;
desclassificacdo por vicios da classificacdo; inabilitacdo fundada em exigéncia
irregular; e a desclassificacao por vicio sanavel.

Por fim, no terceiro e ultimo capitulo, examina-se a possibilidade de
responsabilizacao civil do Estado pela perda de uma chance decorrente da exclusdo

irregular de licitantes. Nesse contexto, buscou-se delinear o regime da
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responsabilidade pré-contratual estatal, que pode culminar na reparagdao do
interesse negativo, correspondente as despesas suportadas pelo particular para
participar do certame, na indenizacdo pela perda de uma chance, quando
demonstrada a existéncia de probabilidade séria e real de o licitante sagrar-se
vencedor, ou, ainda, em lucros cessantes, nas hipéteses em que reste configurado o
direito subjetivo a contratacéao.

Assim, confirmou-se a hipotese inicialmente formulada, no sentido de que
€ cabivel a indenizagéo pela perda de uma chance decorrente da exclusédo irregular
de licitantes, desde que a oportunidade frustrada seja séria e real. No ambito
licitatorio, a seriedade e a realidade da chance exigem, como pressupostos
especificos, ndo apenas a demonstracdo de probabilidade significativa de o
participante sagrar-se vencedor do certame, mas também a comprovagao de que
atendia integralmente aos requisitos de habilitagdo e de que o procedimento
licitatorio encontrava-se juridicamente higido.

No entanto, a analise jurisprudencial revelou a existéncia de equivocos na
aplicacdo da teoria da perda de uma chance em matéria licitatoria, notadamente
quanto a adequada caracterizagdo da chance como séria e real e quanto a
metodologia de quantificacdo do respectivo valor indenizatério.

A relevancia da indenizagcdo pela perda de uma chance em casos de
exclusao irregular de licitantes ndo reside apenas na recomposi¢do do prejuizo
decorrente da oportunidade frustrada por ato ilicito estatal, mas também no incentivo
a conducdo dos certames com seriedade, imparcialidade e probidade. Tal
mecanismo contribui para mitigar as frequentes irregularidades e fraudes
observadas na seara licitatoria, favorecendo que o procedimento cumpra
adequadamente sua fungao de racionalizacdo das escolhas publicas, fungdo essa
compativel com a légica de previsibilidade, coeréncia e racionalidade formal prépria
da burocracia moderna descrita por Max Weber.

Nesse diapasao, afigura-se como principal virtude da responsabilizagéao
pela perda de uma chance em licitagdes o potencial efeito pedagdgico sobre os
agentes encarregados pela realizacdo dos procedimentos licitatorios, mormente
quando conjugado ao exercicio, pela Administracdo, do direito de regresso contra
estes atores, nas hipdteses em que reste demonstrada culpa ou dolo, de modo a

preservar a higidez e integridade dos certames licitatorios.
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Desse modo, o presente trabalho buscou contribuir para o debate
académico relativo a indenizagao decorrente da exclusao irregular de licitantes, a luz
da teoria da perda de uma chance, mediante a identificagado das principais hipoteses
de atos ilicitos praticados pela Administragcado capazes de ensejar a retirada indevida
de concorrentes, bem como pela delimitagdo dos pressupostos especificos de
configuracdo da perda de uma chance no ambito licitatério. Destacou-se, ainda, a
necessidade de aprimoramento da aplicacdo dessa teoria pelos operadores do
direito, com a unificagdo do entendimento jurisprudencial acerca da caracterizagao
da seriedade e realidade da chance perdida, e recomendou-se o aprofundamento
das investigacbes sobre a matéria, dada sua crescente relevancia no contencioso

administrativo contemporaneo.
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