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Carta do Diretor Geral do IDP

Um dos maiores méritos da Constituicdo Federal de 1988 e
da Lei de Improbidade Administrativa de 1992 (LIA) foi apri-
morar e intensificar o controle e a transparéncia da gestao
ptblica. Ambos os instrumentos normativos estabeleceram a
moralidade e a probidade como principios orientadores da ad-
ministragdo piblica, bem como impulsionaram a adequacéo a
boas praticas de gestio piblica. Especificamente, a importan-
cia da LIA é nitida: foi um vetor crucial de defesa da probida-
de e representa um dos mais significativos marcos legais de
combate a corrupgao.

No entanto, muito embora a importincia da LIA para transpa-
réncia e controle do uso dos recursos publicos seja inegavel,
€ igualmente necessdrio destacar a relevancia de se garantir
que a aplicagido da lei ocorra de maneira razodvel, previsivel
e uniforme. Nesse contexto, a Confederacdo Nacional de Mu-
nicipios (CNM), ao ocupar um posicionamento impar o qual
proporciona a apreensdo de um conhecimento privilegiado da
realidade da gestdo municipalista brasileira, tem contribuido
sobremaneira para o avanco do debate e da busca do devido
equilibrio em torno da tematica da LIA. Em um momento de
reavaliacdo de principios e praticas de gestio ptiblica, é funda-
mental a atuagao de instituigdes com a expertise necessaria,
como a CNM, para a evolucdo de um tema tdo caro as institui-
¢oes e a sociedade.

/
Francisco Schertel Mendes
Diretor do IDP



Carta do Presidente da CNM

Prezada(o) municipalista,

A Confederacgdo Nacional de Municipios (CNM) tem a honra de sediar
o I Congresso de Improbidade Administrativa contando com a valiosa
parceria do Instituto de Direito Publico (IDP), instituicdo impar que se
consolidou como um centro de estudos e reflexdes sobre Administragao
Piblica, Economia e Direito.

A unido dessas forgas — CNM e IDP — proporcionard aos gestores mu-
nicipalistas e aos demais interessados no tema profunda andlise sobre
a legislagio atinente a improbidade administrativa em contraponto aos
desafios cotidianos dos executores dos servicos publicos, que, ao mes-
mo tempo que sdao cobrados pela sociedade, merecedora de servigos
eficientes, também estdo submetidos aos 6rgios de controle € a eles
prestam conta.

A CNM defende que o pais atravessa um momento ideal para aperfeicoar-
mos os instrumentos legais que visam a conferir a racionalizagao do trato
da verba publica, assegurando maior transparéncia, economia e eficién-
cia e uniformizacao das decisoes dos 6rgéos de fiscalizagdo e controle.

Que o material que ora ofertamos possa atingir a consecucdo desses ob-
jetivos ampliativos e contribua para o aperfeigoamento de todos aqueles
interessados nesta matéria, mas, sobretudo, possa esta cartilha estimu-
lar o aprimoramento profissional dos gestores municipais na construcio
de uma governanca mais soliddria e justa.

i

Glademir Aroldi
Presidente da CNM
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1. Apresentacao

A administracdo ptblica no nosso pais tem passado por um
aumento expressivo na fiscalizagdo pela sociedade e 6rgios de
controle, requerendo uma atuagio bastante cautelosa, proba
e transparente por parte dos gestores.

Se a probidade e eficiéncia administrativa sempre foram dese-
jos da sociedade, com as novas diretrizes advindas da Consti-
tuicdo Federal de 1988, a boa administragao publica se mos-
tra como um principio do qual o gestor ndo pode se afastar.

O desenvolvimento da sociedade brasileira nas tiltimas déca-
das nao deve admitir retrocessos — razao pela qual a lisura no
trato com a coisa ptiblica, o dever de informar e prestar contas
asociedade e o esforgo para o atendimento do interesse ptibli-
co, longe de se revestir de uma faculdade do gestor, séo, hoje,
obrigacdes de todo e qualquer gestor publico.

Assim, acbes excessivamente discriciondrias, sem fundamenta-
cao técnica e tendente a privilegiar interesses pessoais e estri-
tamente politicos, expoe, cada vez mais, os gestores a sangoes,
tais como as condenacoes impostas pela Lei de Improbidade
Administrativa - Lei 8.429/1992.

Em outras palavras, o administrador ptblico que insistir em
atuar de forma personalista, desgarrado dos comandos cons-
titucionais e legais dificilmente terminard seu mandato sem
responder a acdes de improbidade, cujas sangdes sio severas,
podendo chegar a suspensio dos direitos politicos, perda da
fungéo publica, inelegibilidade e multas de valores elevados.

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa



A Lei 8.429/1992, concebida para proteger o principio da mo-
ralidade administrativa, nunca foi tdo utilizada e vem punindo
com frequéncia os gestores ptiblicos e particulares que con-
tratam com a administragao publica.

E bem verdade, contudo, que muitas dessas agbes surgem
a partir de novos entendimentos dos tribunais, inexistentes
quando da pratica do ato administrativo, ou sem considerar
o contexto local em que o ato foi praticado, o que resulta em
inseguranca juridica e prejuizos para a inovacao da gestio.

Essa preocupacgao torna-se mais elevada no ambito munici-
pal, onde a caréncia de recursos e a baixa institucionalidade
se fazem mais presentes diante da nossa estrutura federativa.

Nesse sentido, a presente cartilha tem o objetivo de informar e
orientar os gestores sobre as causas mais frequentes de agoes
de improbidade administrativa a partir do entendimento dos
tribunais.

Ao longo de 2018 € 2019, o grupo de estudos de Improbidade
Administrativa do IDP, em parceria com a CNM, realizou pes-
quisa de jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica sobre
acoes de improbidade contra prefeitos. No total, foram sele-
cionados 800 acérdaos — decisdes colegiadas — datadas des-
de 2005 até 2018.

A partir desse levantamento empirico, foi possivel identificar
temas bastante frequentes, que serdao analisados no decorrer
da cartilha: publicidade institucional, transparéncia, licitagdes,
contratacdo sem concurso publico e nepotismo.

Cabe lembrar que a simples existéncia de um processo judicial
com a acusacio de ato improbo pode prejudicar muito a ima-

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa
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gem do gestor, comprometendo, inclusive, 0 bom andamento
de seu mandato eletivo.

A acio de improbidade administrativa, independentemente
do resultado final, impde aos acusados impactos diretos a sua
imagem, além de prejuizos politicos e financeiros.

Como exemplo, podemos citar:

Longa duragao
dos processos

A média de tramitagdo de um processo de
improbidade administrativa ultrapassa sete
anos, sendo possivel encontrar processos
com mais de vinte anos de tramitacao;
apenas no STJ, 0s processos permanecem,
em média, um ano, nove meses e dez dias.

Danos a
imagem
politica

A propositura de uma acgdo de
improbidade administrativa por si sé pode
macular a imagem do prefeito frente

aos eleitores e a populagao em geral.

Gastos com a
defesa juridica

Os gastos com a defesa juridica
técnica até a finalizagdo do processo
costumam ser consideraveis.

Esperamos que essa cartilha, ao capacitar e instruir os prefei-
tos e demais envolvidos com a administracio ptblica, possa
contribuir para a melhoria da gestao dos Municipios.

12
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2. Publicidade
Institucional

ATENCAO

A publicidade institucional € um importante instrumento para
que os cidadios possam participar ativamente do desenvolvi-
mento social e econdémico da cidade. O acesso as informacgoes
de interesse publico permite que a populagido conheca e acom-
panhe a execugao das politicas ptblicas.

A publicidade dos atos governamentais deve possuir carater
exclusivamente educativo, informativo ou de orientacgio social,
sendo absolutamente vedada a utilizagio do patriménio publi-
co para proveito individual do prefeito.

Por ser publicidade governamental, deve ser focada na
educacgédo, informacgio ou orientacdo social dos cidadéos.
Nao pode conter nomes, simbolos ou imagens que ca-
racterizem promoc¢ao pessoal de autoridades ou servi-
dores ptblicos.

Quando bem aplicada, a publicidade institucional também
funciona como um instrumento de transparéncia da Adminis-
tragao Publica, de modo a facilitar o controle social dos atos
administrativos e possibilitar que os cidadios fiscalizem e par-
ticipem ativamente das decisoes relevantes para a comunidade.

O que a Constituicdo Federal e os Tribunais buscam coibir é
que a publicidade institucional sirva de meio para que o gestor
publico faca qualquer tipo de promocéao pessoal ou partidaria
a custa do erdrio, o que viola os principios constitucionais e
pode caracterizar improbidade administrativa.

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa
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A pesquisa da jurisprudéncia do ST] demonstrou os temas mais
recorrentes sobre publicidade institucional que ensejam agoes
de improbidade administrativa, que serdo detalhados a seguir.

Promocao pessoal a custa do poder publico

O entendimento dominante dos tribunais € que o uso de sim-
bolos, slogans, nomes e imagens que sdo diretamente asso-
ciados a pessoa do prefeito caracterizam promocao pessoal
as custas do poder publico.

Grande parte das agdes de improbidade administrativa rela-
cionadas a publicidade institucional refere-se a divulgagoes de
obras nas dreas de satide e educacéo. Ainda que a publicidade
se destine a divulgacdo de temas sensiveis a populagio, o que,
a principio, teria cardter informativo, ndo pode o gestor apro-
veitar-se delas para fazer sua propaganda pessoal.

@ Prefeito inaugura novo hospital no Municipio

@ i Agestdo do Prefeitura inaugura novo hospital no Municipio

i Prefeitura inaugura novo hospital no Municipio

Além disso, na andlise das acoes de improbidade administra-
tiva vigora, segundo os Tribunais, o principio do in dubio pro
societate, ou seja, se h4 dividas sobre a ocorréncia do ato im-
probo, o Judicidrio opta por receber a pega acusatéria para me-
lhor anélise no curso do processo, que tende a ser demorado
e desgastante para os acusados.

Reforga-se, assim, a ideia de que o gestor deve agir com bas-
tante cautela em relagao a publicidade institucional, pois bas-

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa



tam indicios de promogao pessoal para que o gestor responda
a acdo de improbidade administrativa.

O STJ JA DECIDIU. Foi caracterizada promocéo pessoal
e, consequentemente, improbidade administrativa em caso
que o gestor custeou encarte em jornal de circulacio local
para divulgar obras, programas e a¢des implementadas em
sua gestdo. Entendeu-se que, apesar de os gastos terem si-
do pagos pelo gestor, caracterizou-se ato de improbidade,
porque o0s textos mencionavam varias vezes seu nome € o
associavam com as conquistas da regido'.

2.2. Promocgao de partido politico utilizando-se de bens
publicos

A promocgio partidaria por meio da utilizagio de bens ptiblicos
também € rechagada pelos tribunais.

Entende-se que estampar simbolos e/ou cores que identifiquem
o partido politico do gestor pode caracterizar ato de improbi-
dade administrativa, independentemente da obtencgao de van-
tagem pecunidria direta.

Em outras palavras, a caracterizagdo do ato improbo nao re-
quer o enriquecimento ilicito, basta que o ato atente contra os
principios da administracdo ptblica, como, por exemplo, a le-
galidade, a moralidade e a impessoalidade.

O STJ JA DECIDIU: em um caso em que o gestor emplacou
veiculo oficial com o niimero alusivo ao seu partido politico,
promovendo partido politico, utilizando-se de bens ptiblicos

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa
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(veiculo e verba para reserva da placa) e, consequentemen-
te, tal acdo foi caracterizada como improbidade administra-
tiva por violacao dos principios da Administracao Piblical.

O STJJA DECIDIU: em um caso em que o prefeito utilizou o
logotipo de campanha e cores de seu partido politico em di-
versos bens ptblicos (entrada do Pronto Socorro Municipal,
prédio do Férum, 6nibus escolares, ambulincia, caminhdes
de lixo) ficou caracterizada a improbidade administrativa'.

Esse tipo de conduta, por sua prépria natureza, é facil de ser
atestada, uma vez que a juntada de fotografias ou imagens tem
sido suficiente para comprovar a improbidade.

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa



3. Transparéncia

A Constituigao Federal determina que o acesso a informagoes
e documentos ptiblicos é um direito do cidaddo e um dever
do Estado. Além disso, ap6s a publicacdo da Lei de Acesso a
Informacgéo (Lei 12.527/2011), a demanda da sociedade por
mais transparéncia aumentou, devendo os prefeitos atender

aos preceitos da lei.

Com o avango dos meios de comunicagao, a forma mais sim-
ples de divulgar informacoes de interesse publico é por meio
da confecgao de um “Portal da Transparéncia’, que poderd
conter informacodes basicas como:

Receitas municipais

Natureza das receitas municipais,
Convénios

Despesas municipais

Execu¢do orcamentaria
Investimentos em publicidade
Precatérios

Balanco anual

Divida publica

Plano Plurianual

Lei de Diretrizes Or¢amentarias
Lei de Orcamento Anual

Gastos como
funcionalismo
municipal

Nome

Situagdo (ativo/aposentado)
Remuneracdao

Orgdo

Cargo ocupado

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa
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Formulario de
solicitagdo de
informacgéao

Como solicitar uma informacgao
Como acompanhar uma solicitagdo
Como ingressar com recurso
Pedidos finalizados

LicitagGes e contratos

LicitagGes em andamento
Compras efetuadas
Suprimento de fundos
Contratos efetuados

PatrimOnio

Frota de veiculos oficiais
Doacdo de bens
Materiais de consumo
Materiais permanentes

Relacdo de
documentos sigilosos

Se houver

Estrutura
organizacional

Administra¢ao Direta
Administracdo Indireta

Adotar tais providéncias para disponibilizar informagoes de
forma ativa tanto para os cidadiaos quanto para os érgios de
fiscalizacdo e controle previne o gestor contra eventuais acoes

por ato de improbidade administrativa.

Nos topicos a seguir veremos as principais causas de acdes
de improbidade administrativa relacionadas ao tema da

transparéncia.

3.1. Eliminagdo indevida e oculta¢do de informacgdes e docu-

mentos publicos

O gestor deve zelar pela organizagio e pela integridade da do-
cumentacdo dos atos de gestdo. O trabalho de organizagio

18
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ATENGAO

dos documentos da administragio publica contribuird para
a efetivacdo do primado da transparéncia na gestao do patri-
monio do estatal.

A simples organizagio dos documentos publicos, com o
fim de disponibiliza-los aos cidadios, € capaz de revelar
o nivel de comprometimento dos administradores na ges-
tdo da coisa publica como um todo.

Ressalvadas as hipéteses sobre sigilo apontadas na legislagio
brasileira, a regra vigente defende o acesso irrestrito aos docu-
mentos publicos, de forma que a atribuicéo de sigilo deve ser
adotada com extrema cautela.

Assim, além de o gestor ter a obrigagdo de manter organizados
os documentos publicos pelos prazos estipulados na legisla-
¢do, a eliminacdo de documentos deve ser precedida de anali-
se cuidadosa pelos setores competentes €, também, seguir os
procedimentos técnicos apropriados.

Dificultar o acesso da populacéo e dos 6rgios de controle aos
documentos ptiblicos fere o principio da publicidade e trans-
paréncia, possibilitando a condenagao por atos de improbida-
de administrativa.

O STJJA DECIDIU que a eliminacéo indevida ou sonegacio
de documentos ptiblicos aos érgaos de controle configura
improbidade administrativa, sendo possivel o afastamen-
to cautelar do prefeito do cargo piblico para possibilitar a
adequada instrugdo do processo e a conservagao de pro-
vas essenciais.”

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa
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Além disso, a boa organizagao dos documentos ptiblicos faci-
lita a prestacdo de contas aos érgéos de controle e evita que
o prefeito seja acusado de incompletude ou inadequagio na
prestacdo de contas ptblicas, mesmo nos casos em que 0s
convénios ou contratos tenham sido celebrados e executados
pelos prefeitos que os antecederam.

3.2. Auséncia de prestacao de contas as instituicdes
competentes

As informacbes produzidas, guardadas e gerenciadas pelos
gestores municipais sio publicas, devendo o acesso a elas ser
facilitado aos 6rgéos de fiscalizagédo e controle.

A Constituicdo Federal estabelece que":

ESTA NA CONSTITUICAO: todos tém direito a receber
dos érgaos publicos informagdes de seu interesse particu-
lar, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da so-
ciedade e do Estado.

Em relagao aos 6rgios de fiscalizacio e controle, a informacao
publica disponivel serve de matéria-prima para o correto de-
sempenho das suas funcgdes. E por intermédio dos documentos
publicos que as Cortes de Contas conseguem desempenhar a
funcao de fiscalizar a atividade contdbil, financeira, orcamen-
taria, operacional e patrimonial do Municipio.

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa



ATENCAO

Por ser a prestacio de contas algo tdo importante e significativo
para o estado democratico de direito, o legislador inseriu a fal-
ta de prestacao de contas, quando esteja obrigado a fazé-lo, no
rol dos ilicitos que configuram ato de improbidade administra-
tiva que atentam contra os principios da administragio ptblica.

A pesquisa de jurisprudéncia do STJ possibilitou identificar di-
Versos processos nos quais o gestor foi condenado em agdes
pela auséncia ou incompletude na prestagio de contas ou in-
formacgoes publicas;

Os gestores devem prestar contas de convénios mesmo
quando estes tenham sido celebrados em gestdes ante-
riores a sua. Ou seja, caso os érgios de controle requisi-
tem a prestagdo de contas, cabe ao gestor atual a apre-
sentagao das informacoes.

Dessa forma, ndo h4 didvidas de que o gestor deverd prestar
todas as informacées disponiveis aos 6rgaos de controle, sen-
do que a recusa na prestagio das informagoes podera levar a
condenacdo do gestor por ato de improbidade administrativa.

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa
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4. Licitacoes

ATENCAO

As licitagdes sdo procedimentos administrativos destinados
a selecionar proposta de contratacdo mais vantajosa para o
poder ptiblico. A lei determina critérios objetivos a fim de, ao
selecionar a proposta mais vantajosa, promover o desenvolvi-
mento nacional sustentavel, fortalecer as cadeias produtivas
e garantir a participagdo ampla e isondémica dos interessados.

Neste contexto, a Lei 8.666/1993 € diploma legal que dita as
normas gerais das licitagoes ptiblicas no pais.

O conceito de “contratagdo vantajosa” nio se limita aos
aspectos econdmicos. A contratacdo, para ser conside-
rada vantajosa, deve ser analisada de maneira integral,
ponderando, inclusive, os diversos impactos a serem pro-
duzidos a longo prazo.

A pesquisa de jurisprudéncia demonstrou que a maioria das
acoes de improbidade administrativa sdo decorrentes de irre-
gularidades nos processos de licitagao. Portanto, as préximas
secdes serdo destinadas a analisar os principais fundamentos
destas agoes.

Cartilha Informativa - Probidade Administrativa



4.1. Fracionamento indevido do objeto licitado

Requisitos para o parcelamento:

Previsdo no edital
Viabilidade técnica
Vantagem econdmica

O objeto da licitacdo € aquilo que a Administragio pretende
contratar: obras, servicos, compras, alienacoes, concessoes,
permissoes ou locagdes. A principal finalidade da licitacéo é€,
portanto, a obtengao deste objeto nas melhores condicbes pa-
ra a Administracgéo.

Em regra, o objeto da licitacdo serd uno e indivisivel para ca-
da proposta. Contudo, se for técnico € economicamente vidvel,
obras, servicos e compras deverdo ser divididos em parcelas.
Este parcelamento deve ser previsto em edital, visar o melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e ampliar
a competitividade, entretanto, ndo se pode perder as vantagens
da economia de escala”.

E ENTENDIMENTO DO TCU": nas contratagoes de obras,
servigos, compras € alienagdes, cujo objeto seja divisivel, é
obrigatéria a adjudicagéo por item e ndo por prego global,
caso nao haja prejuizo para o conjunto ou perda da economia
de escala. Assim, propicia-se a participacao dos licitantes
que, embora ndo dispondo de capacidade para a execugio,
fornecimento ou aquisi¢ao da totalidade do objeto, podem
fazé-lo com relacéo a itens ou unidade autbnomas.
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Apesar de o objeto ser uno e indivisivel, o TCU entende que a
contratacio deve ser feita, em regra, de forma parcelada. Es-
sa regra incide quando ha viabilidade técnica e vantagem eco-
ndémica. Por exemplo:

Na licitacdo para a construgdo de uma escola, o objeto final é
a escola pronta e apropriada para o inicio das aulas. De forma
que nio seria licito, a principio, licitar as salas de aula e a sala
dos professores separadamente (nem em diferentes licitacoes
nem de forma parcelada na mesma licitacio). O objeto, neste
sentido, é uno e indivisivel.

Por outro lado, na aquisigdo dos méveis escolares, como car-
teiras, lousas e bebedouros, nio se vislumbra justificativa para
adjudicar por preco global; neste caso, o gestor devera promo-
ver uma unica licitagdo com adjudicagio por itens e ndo por
preco global. Isso porque a aquisicdo, independente destes
itens, ndo compromete a finalidade da licitacao (viabilidade
técnica) e, ainda, possibilita a participagdo de mais licitantes
(vantagem econdmica).

Nio respeitar essas premissas € considerado fracionamento,

ou seja, o parcelamento indevido da licitacdo; e pode ensejar
acdo de improbidade administrativa.
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O STJ JA DECIDIU" que foi caracterizada improbidade no
caso em que o objeto foi dividido para contratacdo em trés
diferentes licitagdes. Entendeu-se que ndo houve respaldo
para o fracionamento porque (i) as verbas das trés licitagoes
advieram de um sé convénio; (i) os servigos poderiam ser
integralmente prestados por qualquer das empresas con-
tratadas; (iii) nao havia distingdo quanto a natureza do ob-
jeto, ao ramo de atuacdo e a especialidade das empresas
contratadas ou local de prestacdo do servigo.

O gestor deve sempre motivar suas escolhas e decisoes.
Assim, quando for planejar a licitagao, independente da
decisao de parcelar ou nao, os critérios técnicos e econo-

TENH micos da decisdo devem constar expressamente na justi-

ATENGAO ficativa do certame. Uma boa fundamentagao pode evitar

problemas futuros com os 6rgios de controle!

4.2. Contratacao direta

Como sabemos, a licitacdo € a regra a ser seguida pelos
gestores.

Ha algumas situagoes, entretanto, em que nao € possivel a rea-
lizagdo do procedimento licitatério; e existem, ainda, casos em
que, apesar de possivel, a Lei faculta a realizacdo da licitacao.

Estamos falando das hipéteses de contratagido direta: inexigibi-
lidade de licitagdo (quando a competicao é invidvel) e dispensa
de licitacdo (quando, ainda que possivel, a Lei faculta ao gestor
a realizacao do procedimento licitatério).
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Licitacdo

Conceito

Lei 8.666/1993

Dispensada

Hipotese na qual a lei de licitagBes dis-
pensa a licitagdo, ou seja, determi-
na que nao se faca a licitagdo.

Art. 17,
incs. lell

Dispensavel

Sdo casos nos quais, ainda que seja
possivel realizar uma licitacdo, a lei fa-
culta ao gestor a sua realizacdo (ex:
compras de pequeno valor).

Art. 24

Inexigivel

Nesse caso, a competicdo € inviavel,
seja porque existe apenas um fornece-
dor, seja porque o objeto a ser contrata-
do impossibilita uma comparag¢ao/com-
peticdo entre os eventuais licitantes.

Art. 25

Considerando que a contratagido direta se trata de excecdo a
regra, o gestor deve ter enorme cautela e precaugio quando

de sua utilizacéao.

A legislacdo impode requisitos e condi¢cées que devem ser ob-
servados, sob pena de a contratacdo direta ser considerada
indevida. Nesses casos, o ato do gestor pode configurar im-
probidade administrativa e também crime licitatério previsto

na Lei 8.666/1993"*.

ATENGCAO

A contratacdo direta, assim como qualquer outra, deve
ser devidamente moti-vada. O gestor precisa demonstrar
de forma fundamentada o enquadramento da situacdo
fatica as hipdteses de dispensa ou inexigibilidade des-
critas na lei.
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ATENGAO

Os requisitos e as condi¢oes gerais que devem ser observa-
dos pelo gestor estio previstos no art. 26 da Lei 8.666/1993%

O gestor nido pode limitar-se a simples citacdo dos dispositivos
legais; é preciso que, no processo para contratagio direta, o
gestor demonstre e comprove documentalmente a ocorréncia
de uma das situacdes previstas na Lei.

Realizar contratacées diretas indevidamente (sem a ob-
servancia de todas as regras) pode levar o gestor a res-
ponder néo sé a processos por improbidade administra-
tiva, mas também a processos criminais.

Na sequéncia, mostraremos as principais causas de conde-
nacéao por ato de improbidade administrativa por contratagio
direta identificados na pesquisa da jurisprudéncia do STJ. Im-
portante destacar que estas ndo sio as tinicas causas de con-
denacéo, logo, o gestor deverd sempre, em qualquer hipdtese,
cumprir todos os requisitos legais.

4.2.1 Dispensa indevida

Os principais casos de dispensa indevida de licitagio sao as
contratacoes de pequeno valor e situagdes emergenciais.

Nos casos de dispensa pelo valor do contrato, € proibida qual-
quer tentativa de fracionamento do objeto para que o valor se
encaixe nos limites previstos em lei.

NAO E PERMITIDO: fracionar o objeto em mdltiplos con-
tratos apenas para que caibam no valor previsto pelo art.
24, incs. I e II, da Lei 8.666/1993x.
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E igualmente proibido realizar contratacdo emergencial para
casos em que o gestor deveria ter adotado providéncias com
antecedéncia razodvel para a realizacao de licitagdo e nao o fez.

E 0 que chamamos de “emergéncia fabricada”, por exemplo, o
gestor deixa de realizar, ao longo do ano, licitagido para deco-
racdo natalina, mas, as vésperas do Natal, alegando situagao
emergencial, contrata uma empresa para fornecer a decoragio.

4.2.2 Inexigibilidade indevida

Como ja vimos, a inexigibilidade é a forma de contratagio para
as hipéteses em que a competigao € invidvel. Assim, como nos
casos de dispensa de licitacio, a Lei prevé requisitos especifi-
cos para que a contratacio se dé por inexigibilidade.

Os casos mais recorrentes em que o gestor poderd valer-se da
inexigibilidade sdo nas contratagdes de servigos técnicos es-
pecializados, artistas e fornecedores exclusivos.

Os servigos técnicos especializados sdo aqueles listados no
art. 13, da Lei 8.666/1993, Entretanto, ndo basta que ele es-
teja listado, € necessdrio, também, que ele seja singular e que
o profissional contratado detenha notdria especializagao*i,

E ENTENDIMENTO DO TCU*": a inviabilidade de com-
peticdo para a contratagdo de servicos técnicos — que pos-
sibilita a contratacdo direta por inexigibilidade — decorre
da presenga simultinea de trés requisitos: servigo técnico
especializado, natureza singular do servico e notéria espe-
cializagao do contratado.
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TENHA
ATENGAO

Nao serao considerados singulares os servigos de rotina
administrativa ou aqueles em que nio haja espago para
o desenvolvimento da habilidade ou criatividade pessoal
do executor.

Em relacdo a contratagio de servigos técnicos especializados,
a contratacdo de servigcos advocaticios merece especial desta-
que. O Supremo Tribunal Federal ainda ndo se pronunciou de-
finitivamente sobre o tema, portanto, cabe ao gestor redobrada
atengdo na contratagio direta destes servigos™.

Como j4 dito em outras oportunidades, o fato de os Tribunais
nio terem uma posicao firme e pacifica em relagcdo ao tema
gera inseguranca juridica e dificulta a atuagdo do gestor pu-
blico. Dessa forma, nesses casos, o gestor deve adotar a pos-
tura mais restritiva possivel, para, assim, diminuir as chances
de vir a responder uma acéo de improbidade administrativa.

Os Tribunais entendem que a relacdo de confianga entre o ges-
tor e o profissional contratado € elemento essencial — apesar
de nio suficiente — para a configuragdo da hipétese de con-
tratacao direta.

O STJ JA DECIDIU que ¢ possivel a contratacio direta de
servigos advocaticios desde que observadas as seguintes
premissas: singularidade do servigo e notdria especializa-
¢do do contratado. A notdria especializagdo é evidenciada
quando o trabalho do profissional é o mais adequado para
a satisfagdo do objeto; ja a singularidade € tida como um
servigo atipico e inusual a rotina administrativa, ou seja, a
contratagio de servigos advocaticios para atuagdo em casos
rotineiros, comuns e que nao demandem uma especializa-
¢do extraordindria do profissional, podera levar o gestor a
responder acdo de improbidade administrativa™.
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Ainda no tépico de inexigibilidade, a contratacio direta de ar-
tistas também merece especial atencao; pois, conforme de-
preendido da pesquisa do STJ, é um tema bastante recorrente
nas acoes de improbidade.

A Lei estabelece os seguintes requisitos para que o gestor pos-
sa contratar artistas por inexigibilidade de licitagao™:

Requisitos: Observacdes:

i O prego deve ser comparado com
Precos i aqueles pratiados pelo mesmo
i artista nas mesmas condi¢des

i Consagragdo do artista
Consagracao i pela critica especializada
i ou pela opinido publica

i Contratacdo direta i Aexclusividade do empresario
i do artista ou por i ndo pode ser restrita ao local e/
i empresarioo exclusivo : ou a data da apresentagdo

Nota-se que nido basta que o artista seja consagrado. Além de
seu reconhecimento, o valor cobrado pela apresentagao deve
ser compativel com os precos praticados na regido e a contra-
tacdo deve ser feita diretamente com o artista ou com seu em-
presdrio exclusivo.

ATENCAO: cartas de exclusividade restritas a datas e lo-
cais especificos ndo sio suficientes para preencher o re-
quisito legal®i,

O gestor que ndo obedecer aos requisitos apontados esta su-
jeito a condenagio de ressarcimento ao erdrio no valor inte-
gral do evento e, ainda, a responder agbes de improbidade
administrativa.
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5. Contratacao sem
Concurso Publico

A pesquisa de jurisprudéncia do STJ demonstrou que outra
causa bastante recorrente nas agoes de improbidade admi-
nistrativa se refere a contratagdo de pessoal sem a realizagdo
de concurso publico.

E necessdria, como regra para investidura em cargos publicos,
a aprovacdo em concursos™. Entretanto, existem excegoes
que permitem determinadas nomeacgoes sem a realizagdo de
concurso: sio os casos dos cargos em comissio e de contra-
tacao tempordria.

O STJ JA DECIDIU que a contratacdo de servidores sem
a prévia aprovacdo em concurso publico, mesmo sendo
via terceirizagdo, com efetiva prestacao do servico e sem a
existéncia de dano ao erario, caracteriza improbidade ad-
ministrativa por violacdo aos principios da impessoalidade
e da moralidade™.

5.1. Cargos em comissao

Os cargos em comissio sdo aqueles de livre nomeacgio e exo-
neragao, ou seja, ndo dependem de aprovacdo em concurso
publico, e sdo cargos destinados exclusivamente as atribui¢goes
de direcao, chefia e assessoramento.

Os cargos devem ser criados em niimero compativel com a ne-
cessidade, observando os seguintes requisitos:
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Requisitos:

Criagdo por lei

Atribuicdo de dire¢do, chefia ou assessoramento

Os cargos em comissio também nido podem ser organizados
em carreira e, além disso, sua quantidade ndo pode ser supe-
rior a dos cargos efetivos, afinal, ndo se pode ter mais chefes
do que subordinados.

5.2. Contratagcao temporaria

ATENGAO

ATENGAO

Nos casos em que haja necessidade temporaria de excepcio-
nal interesse ptblico, é possivel a contratacdo de pessoal por
tempo determinado.

Municipios que queiram contratar servidores tempora-
rios tém de estabelecer, por meio de lei, as hipSteses e
seu regime juridico, tendo como base o art. 37, inc. IX,
da Constituicdo Federal.

Geralmente, visando a observancia dos principios da publici-
dade e da impessoalidade, realiza-se processo seletivo simpli-
ficado para este tipo de contratagdo. Em outras palavras, nio
é porque se trata de contratacdo temporaria que o gestor pode
escolher indiscriminadamente os profissionais a serem con-
tratados. Deve haver um procedimento ptiblico com critérios
objetivos, ainda que simplificado.

As contratacbes ndo previstas na lei municipal podem en-
sejar responsabilizagdo do prefeito ainda que os servigos
sejam prestados adequadamente e que ndo haja dano ao
erdrio. A responsabilizagio se justifica pela irregularida-
de da contratacéio.
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6. Nepotismo

O ordenamento juridico brasileiro proibe que o gestor contra-
te parentes para o exercicio de cargo em comissao ou fungdo
gratificada na Administracéo. E a vedacdo do nepotismo, ou
seja, do favorecimento dos vinculos de parentesco nas relagdes
de trabalho ou emprego.

E ENTENDIMENTO DO STF: viola a Constituicdo Federal
anomeacao de conjuge, companheiro ou parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclu-
sive, da autoridade nomeante, para o exercicio de cargo
em comissao ou de confianca ou, ainda, de fungéo gra-
tificada na Administragio Publica™.

Na tabela a seguir, demonstramos quem sio os parentes até
terceiro grau, ou seja, aqueles que ndo podem ser nomeados
sem que se caracterize nepotismo:

TIPOS DE PARENTESCO

LINHA LINHA

LINHA RETA COLATERAL LINHA RETA COLATERAL
1° grau: pais e 1°grau: - 1° grau: pais e filhos | 1°grau: -
filhos 2°grau:irmaos | 2°grau:avés e 2° grau: irmaos
2° grau: avos e 3° grau: tios netos 3°grau:tios e
netos e sobrinhos 3° grau: bisavés sobrinhos
3° grau: bisavés e bisnetos
e bisnetos
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TENHA
ATENCAO

Ainda que o tema do nepotismo seja discutido ha varios anos
nos Tribunais, o assunto continua bastante controvertido, uma
vez que nao existe um entendimento absolutamente pacificado.

Atualmente hd uma corrente de julgados nos Tribunais que
entende nio se caracterizar nepotismo quando a nomeacgéo é
para cargos de natureza politica, que possua competéncia de
decis6es fundamentais na estrutura politico-administrativa,
por exemplo, os secretdrios municipais.

Mas ha outra corrente nos tribunais que entende que a veda-
¢do ao nepotismo também se aplica 2 nomeacio para cargos
de natureza politica.

Portanto, existe grande possibilidade de se responder a uma
acdo de improbidade administrativa pela nomeacéo de paren-
tes para o exercicio de cargo em comissao ou fungao gratifi-
cada na Administragao.

Veda-se também o nepotismo cruzado, ou seja, quando
dois ou mais gesto-res, em conluio, nomeiam os parentes
uns dos outros para sua respectiva es-trutura de poder, a
fim de burlar a proibicéo.

Identificado o nepotismo, o gestor pode ser responsabilizado
por pratica de ato de improbidade administrativa.

Como se vé, varias sdo as possibilidades de os gestores serem
processados por atos de improbidade administrativa, especial-
mente nos casos em que a questao nio esteja completamente
pacificada pelos Tribunais.
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STJ. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL: AREsp n. 672.726/SC. Relator: Ministro Napoledo Nunes Maia Filho.
Relator para o acérddo: Ministro Sérgio Kukina. Dje 04.02.2019.

STJ. RECURSO ESPECIAL: REsp 1.678.066/RS. Relator: Ministro Mauro Campbel. Dje: 17.10.2017
STJ. RECURSO ESPECIAL: REsp. n. 1.419.268/SP. Relator: Ministro Humberto Martins. DJe 14.04.2014.

STJ. SUSPENSAO DE LIMINAR E DE SENTENGCA: SLS n. 2127/TO. Relator: Ministro Francisco Falcdo. Dje
15.06.2016.

“Art. 5°[...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranga da sociedade e do Estado;".

BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: abril de 2019.

Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a Ill do artigo anterior serdo determinadas
em funcdo dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratacao:

“T..]

§ 12 As obras, servicos e compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas parcelas
guantas se comprovarem técnica e economicamente vidveis, procedendo-se a licitagdo com vistas ao
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e a ampliagdo da competitividade sem
perda da economia de escala.”

BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L8666coNns.htm. Acesso em: abril de 2019.

SUMULA TCU 247: E obrigatéria a admissédo da adjudicacdo por item e ndo por preco global, nos editais
das licitagdes para a contratacdo de obras, servicos, compras e alienag¢des, cujo objeto seja divisivel, desde
que nao haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo em vista o
objetivo de propiciar a ampla participacdo de licitantes que, embora ndo dispondo de capacidade para
a execucdo, fornecimento ou aquisi¢do da totalidade do objeto, possam fazé-lo com relagdo a itens ou
unidades auténomas, devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a essa divisibilidade.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/sumula/*/NUMERO%253A247/
DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMEROINT%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=1b34d3f0-5fbf-11e9-
9855-677d3b60a847. Acesso em: abril de 2019

STJ. RECURSO ESPECIAL: REsp n. 1.535.282/RN. Relatora: Ministra Assusete Magalhaes. Dje 11.03.2016.

Art. 89. Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade:

Pena - detencdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.

Paragrafo Unico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente concorrido para a
consumacdo da ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato
com o Poder Publico.

BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L8666cons.htm. Acesso em: abril de 2019.

Art. 26. As dispensas previstas nos 88 2° e 42 do art. 17 e no inciso Il e seguintes do art. 24, as situa¢es
de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final
do parégrafo Unico do art. 82 desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade
superior, para ratificagdo e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condi¢do
para a eficacia dos atos.

Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto neste artigo,
serd instruido, no que couber, com os seguintes elementos:
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xii

xiii

Xiv

XV

XVi

| - caracterizagdo da situagdo emergencial, calamitosa ou de grave e iminente risco a seguranga publica
que justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - raz&o da escolha do fornecedor ou executante;

Il - justificativa do preco.

IV - documento de aprovacdo dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo alocados.

BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L8666cons.htm. Acesso em: abril de 2019.

Para obras e servicos de engenharia de valor até R$15.000,00, desde que ndo se refiram a parcelas de
uma mesma obra ou servigo ou ainda para obras e servigos da mesma natureza e no mesmo local que
possam ser realizadas conjunta e concomitantemente;

Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servicos técnicos profissionais especializados os trabalhos
relativos a:

| - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

Il - pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

Il - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;

IV - fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal;

VIl - restauragdo de obras de arte e bens de valor histérico.

§ 12 Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitacdo, os contratos para a prestacdo de servicos
técnicos profissionais especializados deverdo, preferencialmente, ser celebrados mediante a realizagdo
de concurso, com estipulagdo prévia de prémio ou remuneragdo.

§ 22 Aos servigos técnicos previstos neste artigo aplica-se, no que couber, o disposto no art. 111 desta
Lei.

§ 32 A empresa de prestacdo de servigos técnicos especializados que apresente relagdo de integrantes
de seu corpo técnico em procedimento licitatério ou como elemento de justificacdo de dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, ficard obrigada a garantir que os referidos integrantes realizem pessoal e
diretamente os servigos objeto do contrato.

BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L8666cons.htm. Acesso em: abril de 2019.

Art. 25. Einexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competicdo, em especial:

[..]

Il - para a contratacdo de servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com
profissionais ou empresas de notdria especializa¢do, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade
e divulgacdo;

BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L8666cons.htm. Acesso em: abril de 2019.

SUMULATCU 252: Ainviabilidade de competicio para a contratacdo de servicos técnicos, a que alude o art. 25,
incisoll, daLei8.666/1993, decorre da presencasimultaneadetrésrequisitos: servigo técnico especializado, entre
os mencionados no art. 13 da referida lei, natureza singular do servico e notéria especializa¢do do contratado.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/sumula/*/NUMERO%253A252/
DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMEROINT%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=2214aa50-5fc0-11e9-
8bf8-ebe3d1425198. Acesso em: abril de 2019.

Est4 em curso, no Supremo Tribunal Federal, o julgamento dos RE's 565.558 e 610.523, com repercussdo
geral reconhecida e da ADC 45, ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.

STJ. RECURSO ESPECIAL: REsp 1.431.610/GO. Relator: Ministro Og Fernandes. DJe 26.02.2019
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Art. 25. Einexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competicio, em especial:

[.]

Il - para contratacdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de
empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opinido publica.
BRASIL. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/
L8666coNns.htm. Acesso em: abril de 2019.

TCU. CONSULTA: Cons. 022.522/2016-2. Relator: Ministro Vital do Régo. Acérddo 1435/2017 - Plenario.

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

[.]

Il - ainvestidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lej, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragao;
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: abril de 2019.

STJ. RECURSO ESPECIAL: REsp n. 772.241/MG. Relator: Ministro Luiz Fux. DJe 24.06.20009.

SUMULA VINCULANTE 13: A nomeacdo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa
juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao
ou de confianga ou, ainda, de funcéo gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante
designacdes reciprocas, viola a Constitui¢do Federal.

Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumulaVinculante.
Acesso em: abril de 2019.
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