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RESUMO

Licitacdo é o procedimento administrativo prévicc@ntratacdo publica, consistindo em
instrumento assegurador dos principios adminigtratiexpressos na vigente Constituicao
Federal de 1988, além de observar os ditames psdpriatividade licitante dispostos no
ordenamento juridico infraconstitucional. A impowtéa desse instituto pré-contratual €
tamanha, que sua dispensa indevida ou, noutragrasla contratacdo direta pelos gestores
publicos, realizada fora dos permissivos legaislidpensa é tipificada pelo legislador como
ato de improbidade administrativa que causa darera. Desse modo, se 0 administrador
contrata diretamente fora das hipoteses legaisspersa de licitagdo, elencadas na Lei n°
8.666/93, essa pratica é prevista como ato de igade administrativa tipificada no art. 10,
VIl da Lei n° 8.429/92. Sua subsuncdo normativ@gm, nos termos do mencionado no art.
10, necessita da demonstracao de dano efetivop gstel o rigor doaput cujo teor disciplina

0 ato improbo que causa prejuizo ao erario. E case Imessa hermenéutica que parte do
entendimento jurisprudencial entende que o mendmnaejuizo precisa ser efetivamente
demonstrado afirmando Jae@mpossibilidade de presungdo deste; necessidade probatdria essa

que, processualmente, direciona-se ao questionardentomo realizar a producao de prova
de que uma licitacdo inexistente acarreta danac&meO presente trabalho se basila, assim,
pela critica as decisfes jurisprudenciais que detarpela auséncia de subsuncdo normativa
da dispensa indevida de licitacio como ato queac@usjuizo ao erario porque ausente
demonstracdo de prejuizo. Sendo assim, tem-se objativo analisar o dano ao erario pela
dispensa indevida de licitacdo prépria a subsung@imativa exigida para capitulacado do ato
de improbidade do art. 10, VIl da Lei 8.429/92, smja, 0 prejuizo ao erario, analisando a
jurisprudéncia pertinente ao tema bem como se dabdo acerca da presuncdo do dano ao
erario quando ausente certame licitatorio préviocastratacdes publicas, para fins de
caracterizacdo da dispensa indevida de licitacdmanto de improbidade administrativa que
causa prejuizo ao erario.

Palavras-chave:Licitacdo. Dispensa indevida. Improbidade admiaista. Dano ao erario.
Presuncé&o do dano.



ABSTRACT

Public tender is the administrative procedure masithe public employment, it consists into
assure instrument for the principle administragxpressed in the present Federal Constitution
from 1988, beyond to observe the own dictates éohtldder activity minded into the infra
constitutional juristic. The importance of thistihge pre contractual is so high that its undue
dispense or in other words, the direct contrachgrihe public managers made out from the
legal permission of dispense, it is typified by tlagvgiver how an act of administration
improbity that cause harm to the purse. This wiaya administrator directly contract outside
the legal hypothesis of bidder undue listed inlthe 8.666/93, this practice is forecasted as an
act of administrative dishonesty typified onto . 10 VIII from the Law 8.429/92. Its
normative subsumption, however, in the mentionedrd&/oart. 10, necessity to the
demonstration of effective harms, being this theusacy of the caput, whose content discipline
the unrighteous act that cause damage to the dtissbased into this hermeneutics that part
of the comprehension jurisprudential comprehend tha mentioned damage needs to be
effectively demonstrated affirming for the impossibility of its presumption; evidential necessity
that, procedurally, directed into the question howealize the proof produce that one inexistent
bidding result in damage for the purse. This preserk based itself by the critics to the
jurisprudential decisions the comprehension theeradxs of normative subsumption of the
undue dispense of bidding how an act that causegeano the purse because an absent damage
demonstration. This form, it has how goal to analttze damage to the purse by the undue
dispense of proper bidding to the normative subdiompequired for the capitulation of the
improbity act of the art. 10 VIII from the Law 8.9/82, in other words, the damage to the purse,
analyzing the relevant jurisprudential to the theasewell, it leaning about the presumption of
the damage to the purse, when it's absent evenigu® bidding to the public hiring, with the
purpose of characterization of the undue disperiskiduling as an act of administration
improbity that causes damage to the purse.

Key words: Bidding Undue dispense. Administration improbitarBage to the purse. Damage
presumption.
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1 INTRODUCAO

O Estado é um grande protagonista no modelo jaridi@asileiro, promovendo
diariamente atuacOes tipicas ou atipicas da atleidgovernamental e, por conseguinte,
refletindo diretamente na conjuncdo social e joddiodierna. Para concretizar o direito a
moradia, o ente estatal precisa construir complexos habitacionais; na prestagdo de servicos
essenciais, contratar pessoal qualificado; na concretizagdo do direito a educacdo, precisa
construir o prédio escolar, contratar professoces)prar carteira, quadro e fardamento de
funcionérios. Desse modo, muitas sao as tarefasgpmnsabilidade do poder publico, cuja
atividade executiva tipica ¢ de administrar e gerir; atuacdo administrativa essa também
realizada, embora atipicamente, pelos podereddéyas e judiciario. Destarte, toda esfera de
poder, préprio de sua composicdo organizacionalpréra-se vinculada a uma atividade
administrativa que requer contratacao de pessmizacao de obras e prestacao de servigos.

Desse modo, para que o Estado possa fazé-lo,d&w@der da prestacéo de servicos de
terceiros, da realizacéo de obras por parte d@ags$isicas integrantes ou ndo de seu quadro
pessoal, da aquisicdo de materiais e utensilioggezal fornecidos por pessoas juridicas de
direito privado, cuja visdo lucrativa propria de wistema capitalista pode, quando nao
devidamente realizada, contrapor-se a um intess@ao € exclusivamente individual, mas
publico.

Sendo assim, densificando o comando constitucideabbrigatoriedade da licitacédo
(art. 37, XXI) prévio as contratacdes publicas, @ bh° 8.666/93 vincula a atividade
administrativa ao dever de licitar, caracterizasdoesse instituto como prévio a contratagéo
publica e de observancia geral a todo e qualquetarite. Nesse esteio, a atuacdo
governamental, tipicamente atribuida ao Poder Bxexlgera diariamente contratacdes que
chegam a numeros expressivos. Esse numerario eepaass recursos financeiros estatais que
quando regularmente regidos — e apenas nessad@péteepresentam a consecucdo de bem-
estar social pela concretizacdo daquilo que o Bstacdtomprometeu em prestar.

Ora, sem o regular dispéndio de suas receitas, eapesas do poder publico
comprometem severamente o interesse publico pramdoy@ois, malversacéo do patriménio
comum. Desse modo, as consequéncias da auséniigad@o sdo tedricas quando atentam a
normas juridicas, mas também de larga concretudmlsquando presentes numa obra
estruturalmente comprometida, numa prestacao sieaseateficiente, no superfaturamento de
contraprestacdes e na malversacéo dos recursosqaitieé maneira geral.

E nesse contexto que a Lei n° 8.429/92 tipificopawe final do inciso VIl do art. 10,
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a conduta de dispensar licitagdo indevidamente catoode improbidade administrativa,
fazendo-o no capitulo de atos improbos que causajoizo ao erario.

Ocorre que parcela do entendimento jurisprudem@ahermenéutica sistematica ao
caputdo mencionado artigo tem exigido para configuradgsse ato — que define como causa
de prejuizo ao erario aquela conduta que import@enta patrimonial —, a comprovacgéo de
prejuizo efetivo pela dispensa; noutras palavras, requer-se um prejuizo quantificavel. Seguindo
esse raciocinio, a configuracédo do ato improbadEpensa de licitacdo indevida encontra-se
diante de uma importante questado probatodria: couamtdicar o prejuizo de uma licitacédo
inexistente? Como comprovar que a contratacdoadpegjudica a administracao? Pode-se
presumir um dano ao erario? Se positivo, com gse haidica?

Para tanto, utilizar-se-a o método dedutivo, pdaide premissas gerais aplicaveis ao
tema a fim de se obter uma resposta logica comelgmbe capaz de solucionar a problematica
outrora apresentada. Com efeito, teremos uma afpemtde pesquisa aplicada, buscando gerar
conhecimento acerca de uma situacao fatica quecgetteovérsias, analisando as solugdes
jurisprudenciais apresentadas a uma questao jaddigerdadeira subsuncéo normativa. Sendo
assim, lancar-se-a de pesquisa bibliografica aodivimonografias, artigos cientificos e
referéncias jurisprudenciais.

Para regular abordagem do tema, impera a analisgarde institutos como a propria
licitagdo e suas normas norteadoras — principio&e/ou positivadas — bem como a intelec¢ao
da improbidade administrativa, sobremaneira sobre aspecto teleoldgico. Para tanto, o
presente trabalho sera dividido em trés capitldbsrdando conceitos e analises teoricas
imprescindiveis a compreensdo fenoménica posterior.

O capitulo inicial do presente estudo trara poalfitade precipua a compreensao da
excepcionalidade legal da contratacdo direta, oioyera o entendimento dos principios
administrativos — gerais e, outrossim, especificasvidade licitante — bem como o estudo das
hipoteses em que a dispensa de licitagdo é peanpiith diccdo da Lei n° 8.666/93.

O segundo capitulo apresentara uma analise acelicapdobidade administrativa sob
seu aspecto teleologico, abordando a construcaoatioa que culminou na edicdo da Lei n°
8.429/92. Dessa construcdo, passar-se-a a esaitiggcdeses gerais de atos de improbidade
trazidos por esse ordenamento, assim como osasugeiramites processuais atinentes a Acao
Civil Publica correspondente.

No terceiro capitulo, uma vez compreendidos ostungs da licitacdo e improbidade,
ter-se-a por objeto as problematicas probatoriasezoentes ao requisito de dano ao erario

necessario a caracterizagcdo do ato improbo derdigpke licitacdo, sob a 6ética do artigo 10,
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capute inciso VIl da Lei 8.429/92. E nesse capitule ga trara as duas maiores interpretacdes
conflitantes acerca do dano ao erério e sua coasggjgapitulacdo para o ato improbo por
dispensa de licitagdo fora das hipdteses legais; assim, tratando-se de tema controverso entre

administrativistas, a analise jurisprudencial sesfadamente utilizada nesse momento do

trabalho.
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2 LICITACAO

2.1 ORIGEM, EVOLUCAO E CONCEITO

A origem da licitacdo remete a ldade Média, quapsi@propensos a contratar com o
Estado faziam seus lances verbais enquanto daa$sena de uma vela. Era o chamado “vela
e prego”, saindo vencedor aquele que oferecessmormreco, como em um leildo as avessas.
Dai decorre a origem etimoldgica da palavra Liéitague deriva do latimititatione”, e é
traduzida como “arrematar em leildo”.

No Brasil, um dos primeiros diplomas normativosadalr, ainda que rudimentarmente,
sobre a licitacdo, foi o0 Decreto n°® 2.926, de 14n@@0 de 1862, aplicavel ao Ministério da
Agricultura, Comércio e Obras Publicas, e que Veatia arrematacdo para servi¢cos e obras.

Ao depois, pelo Decreto n° 200/67, em seu Titulg ¥ram estabelecidas normas
atinentes a licitagcdes, compras, servicos e al@spelo poder publico, ja estabelecendo,
inclusive, as modalidades de licitacdo e algunssds licitacdo dispensavel, como em caso de
guerra, calamidade publica e grave perturbacaodtar

Por sua vez, o Decreto n° 2.300 de 1986 também eegtvidade licitante sob o manto
da constituicdo anterior de 1967, ja emendadarpiama de 1969, tratando da competéncia
legislativa da Unido para tratar de normas geraidickito financeiro (art. 8, XVII, alinea c)
daquela Constituicdo Federal.

Posteriormente alterada pelos Decretos n° 2.348/872.360/87, o Decreto n° 2.300/86
foi revogado em sua integralidade pela Lei de ages (LL), a Lei n° 8.666/93, redigida ja
sob comando constituinte da vigente Carta de 19Bfetizando a evolucdo normativa que
culmina na edi¢éo da Lei de Licitagbes n° 8.666FIBo, M. (2012, p. 17):

As regras originais da Lei n° 8.666/93 foram resldtde evolucao histérica que nédo
pode ser olvidada. O diploma consagra regras ecipios derivados das leis
anteriores, amoldados ao sistema da Constituicdd988 e tendo em vista as
necessidades derivadas dos fatos histéricos oosrnd inicio da década de 1990.
No entanto, verificaram-se altera¢des ao longedpbd. Uma parte dessas inovagoes
derivou da aplicacdo pratica da Lei, configurandéemdmeno conhecido como
mutacao normativa, que consiste na alteracéo diplitie juridica sem a modificacao
do seu texto. Mas diversos diplomas legislativospuieram sobre o tema das
licitacBes, alterando direta ou indiretamente ane3.666.

Entretanto, ndo ha de se olvidar que mesmo apdg@oeda LL, que remete ao ano de

1993, ja possuindo mais de vinte anos de aplicabilidade; outras normas atinentes a licitagdo ja



16

foram editadas, como a Lei n° 10.520/2002 quetinsti Pregdo como nova modalidade de
licitacdo, para contratacdo de bens e servigos kemu

Em que pese ser alvo de anseio por inovagoesr& 182666/93, o mencionado diploma
legal ainda é a norma geral aplicavel as contratap@lo poder publico, possuindo dever de
observancia por todos os entes federativos. Corntoefedo foi a Lei de Licitaghes,
isoladamente, que instituiu a licitacdo, todaviaaf@onstituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CRFB/1988), que, pela primeira eensagrou a licitacdo como um verdadeiro
principio administrativo e constitucional.

Sendo assim, o maior respaldo juridico a licitaghgontra-se no teor da Carta
Constitucional de 1988, quando o art. 37, XX| ass®\a obrigatoriedade de realizacdo de
procedimento licitatorio prévio as contratacoeslipab. Sendo a licitacdo a regra, e sua
auséncia, a excecao, preconiza uma garantia degpaméaqueles principios elencadosaput
do art. 37, como a moralidade pela lisura do psegie encontra procedimento legal,
impessoalidade na escolha do contratante e efisigreta analise da melhor proposta. E a
diccéo do constituinte:

Ressalvados os casos especificados na legislagéobras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processgitdedo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, ct@msulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condicb@ssfda proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitird as exigéncias deifigagdo técnica e econdmica
indispenséaveis a garantia do cumprimento das afiveg (BRASIL, 1988).

Em cumprimento a essa disposi¢cédo constitucionatele®o a regular observancia da
competéncia legislativa do art. 22, XXVIII da CRBB/ a Unido, no exercicio de sua
competéncia privativa, editou a lei nacional n%68/631 Por seu turno, na leitura do artigo 1°
e paragrafo Unico da lei n® 8.666/93, percebe-seocé ampla a definicdo dos sujeitos
possuidores do dever de licitah lei de licitagdes n° 8.666/93 é entdo classiicaomo norma
geral que vincula todos os entes federativos, embessalvada competéncia legislativa
especifica dos entes federativos.

! Uma das grandes mudancas de paradigma ocorraldengo do século XX foi a atribuicdo a norma
constitucional do status de norma juridica. Supsmuassim, o0 modelo que vigorou na Europa até osedol
século XIX, no qual a Constituicdo era vista combpdocumento essencialmente politico, um conviteiacao
dos Poderes Publicos. (BARROSO, 2015, p. 231).

2 Art. 1. Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regiesallei, além dos 6rgdos da administracdo diostiyndos
especiais, as autarquias, as fundacgdes publicaspmesas publicas, as sociedades de economiaarist@ais
entidades controladas direta ou indiretamentelpei@o, Estados, Distrito Federal e Municipios. (ERI4 1993).

3 Por outro lado, a dificuldade inerente ao procésgislativo conduziu muitos entes federativos @ editarem

normas proprias e a incorporarem automaticamedisciplina adotada pelo 6rgéo federal. (FILHO, M12, p.
21).
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Para cumprir as suas finalidades, especialmentetioi@ncia e impessoalidade, a carta
constitucional de 1988 dispde que, prévio as ctagdes, o poder publico devera realizar
processo administrativo com vista a apreciaca@uagsostas apresentadas por quem pretende
contratar com o poder publico; o que se justifica pela motivacao de se obter a melhor proposta.

E clara a narrativa constitucional quando assepefa regra da necessidade de
realizacdo de procedimento licitatério, constitairad licitacdo como instituto pré-contratual
assegurador da lisura da contratacao. A licitag@opceende assim, mais uma, dentre outras
prerrogativas dadas a administracéo publica. Ddatim, a0 mesmo tempo, porém, em que ela
se apresenta como sendo uma benesse na busca lier pelposta, € também uma
obrigatoriedade, um cumprimento do principio dalieigde. E o entendimento doutrinario de
que toda prerrogativa é também uma limitacéo aemodblico, e vice-versa.

Para Filho, C. (2014, p. 238), licitagdo compreende

[...] o procedimento administrativo vinculado poreim do qual os entes da
Administrac@o Publica e aqueles por ela controladtscionam a melhor proposta
entre as oferecidas pelos varios interessados,duinobjetivos — a celebragéo de
contrato, ou a obtencdo do melhor trabalho técmidéstico ou cientifico.

J& nas palavras de Melo, B. (2010, p. 524):

Licitacdo — em suma sintese — € um certame quetida@es governamentais devem
promover e no qual abrem disputa entre os intedless&m com elas travar

determinadas relacdes de contetdo patrimonial, patalher a proposta mais

vantajosa as conveniéncias publicas. Estriba-s#efeade competicao, a ser travada
isonomicamente entre os que preencham os atrieuapsiddes necessarios ao bom
cumprimento das obriga¢gfes que se propdem assumir.

De fato, a licitagcdo €, em principio, um processmiaistrativo autuado e direcionado
pelo poder publico licitante; é ainda, prévio a contratagdo publica, existindo como instituto
assegurador das regras administrativas, especi@mdes principios da impessoalidade — pela
contratacdo feita pelo julgamento de critérios s dos candidatos regularmente
habilitados, bem como pela eficiéncia — ante aratetdo da proposta mais vantajosa para a

administracéao.

2.2 PRINCIPIOS BASILARES A ADMINISTRACAO PUBLICA

Sendo a licitacdo um procedimento administrativesgupde a incidéncia de principios

administrativos para os quais deve observanciaamqguatividade estatal de gestdo da coisa
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publica. De fato, toda a atividade estatal devprsstar a cumprir os principios que regem a
administragdo publica; sendo a analise do regime juridico-administrativo imprescindivel a todo
estudo administrativo, pois premissa a toda atuastatal.

Dois séo os principios que alicercam todas as repuaitivadas ou principiolégicas
atinentes a administracao publica: a indisponiddil do interesse publico e a supremacia do
interesse publico sobre o privado. Sobre o tentlag FC. (2014, p. 36) aduz pelo principio da

indisponibilidade, nesses termos:

Os bens e interesses plblicos ndo pertencem a Afiragdo nem a seus agentes.
Cabe-lhes apenas geri-los, conserva-los e porvelasem prol da coletividade, esta
sim a verdadeira titular dos direitos e interepsgsicos.

O principio da indisponibilidade enfatiza tal sitéia. A Administracdo ndo tem a livre
disposicdo dos bens e interesses publicos, potgaem nome de terceiros. Por essa
razao, é que os bens publicos sé podem ser alismadimrma em que a lei dispuser.
Da mesma forma, os contratos administrativos resslantomo regra, que se realize
licitag&o para encontrar quem possa executar etsarv/icos de modo mais vantajoso
para a Administracéo.

Adiante, na abordagem acerca do principio da ingadigede, a concepc¢ao de interesse
publico como indisponivel € melhor compreendida.\endade, quando concebida a premissa
de que nao o agente gestor é titular da coisagajltias mero gerenciador, a indisponibilidade
salta aos olhos quando visto que ndo se pode disppilo que ndo se detém. Toda atividade
administativa ocorre no trato daquilo que ¢ comum, ou seja, de todos; afastando-se de qualquer
nocéo individual.

Seguindo o raciocinio, a supremacia do interessicplg outro principio norteador do
estudo da coisa publica e que, pela leitura dogipios adiante estudados, percebe-se que
todos eles trazem mencdo ao interesse publico ceendo a finalidade precipua da
Administracdo. Para tanto, imperiosa € a compre@eds&jue seja esse publico interesse, ao

gue se lanca mao do conceito de Cunha (2008, p. 32)

O interesse publico constitui interesse de tpa®scompartilham. Ainalidade dos
atos administrativos deve vir informada pelo intseepublico. A expresséo interesse
publico evoca, imediatamente, a figura do Estadoegliatamente, aqueles interesses
gue o Estado “escolheu” como os mais relevantes,cpnsultarem aos valores
prevalentes na sociedade. H4 uma aproximagao w®iggina entreénteresse publico

e interesse geralO interesse publicndo é asomade interesses particulares, sendo
certo que a Administracdo é competente para defimteresse publico naquilo que
nao constitui dominio reservado ao legislador. ©r@sse publico invoca a presenca
do Estado-administrador ou do Estado-legisladorenido estar presente tanto no
momento da elaboracéo da lei como no de sua exepadd administrador pablico.
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A supremacia do interesse publico € vislumbradadgementes situacdes, abracando
desde a elaboracéo de leis e normas aplicaveisiaiattacéo, até o cotidiano do trato da coisa
publica, onde o interesse comum €&, ou deve(ria) @ebussola primeira da atuacéo
administrativa. Longe dessa atuacéo, aquele quenetira a maquina publica podera incorrer
em desvio de poder ou desvio de finalidade.

O interesse publico primario é a razéo de ser thdB® sintetiza-se nos fins que cabe
a ele promover: justica, seguranca e bem-estaals&stes sdo os interesses de toda
a sociedade. O interesse publico secundario épeskoa juridica de direito publico
gue seja parte em determinada relagéo juridicaerspitrate da Unido, quer se trate
do Estado-membro, do Municipio ou das suas ausgBiim ampla medida, pode ser
identificado como o interesse do erario, que € amdgimizar a arrecadacédo e
minimizar as despesas. (BARROSO, 2015, p. 94).

Da indisponibilidade do interesse publico e dassymemacia, sao decorrentes todos os
principios e normas aplicaveis a atividade estapabr seja praticada por pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada. Notadamente, sdo esgws n@aputno art. 37 da CRFB/88, os

principios de legalidade, impessoalidade, moraédadblicidade e eficiéncia.

2.3 PRINCIPIOS QUE REGEM AADMINISTRAGAO PUBLICA AR/ISTOS NO ARTIGO
37 DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

2.3.1 Principio da legalidade

A legalidade nasce como consectario l6gico do Bstel Direito. Afirmando a
CRFB/88 que “ninguém sera obrigado a fazer ou deigdiazer alguma coisa sendo em virtude
de lei”, perceba-se que se sua aplicabilidade dwiamaneira mais ampla quanto aos
particulares; ao revés, quando aplicavel a Administragdo Publica, a legalidade ¢ restrita porque
ao gestor so Ihe é permitido fazer o que a leptrenite.

Nesse diapaséo, Melo, B. (2010, p. 100) identificen éxito os fundamentos desse
principio:

Para avaliar corretamente o principio da legalidadaptar-lhe o sentido profundo
cumpre atentar para o fato de que ele é a tragugdaa de um propdsito politico: o
de submeter os exercentes do poder em concretadmmistrativo — a um quadro
normativo que embargue favoritismos, perseguicdesd@smandos. Pretende-se
através da norma geral, abstrata e por isso impesstei, editada, pois, pelo Poder
Legislativo — que é o colégio representativo deasods tendéncias (inclusive
minoritarias) do corpo social -, garantir que aagfio do Executivo nada mais seja
gue a concretizacdo desta vontade geral.
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Desse modo, o principio da legalidade, em direitministrativo, pressupde que o
administrador possui um permissivo legal para déigarale seus atos, estando a permissao
normativa na antemao de suas praticas, pois sercimho legitimador pelo lastro de uma lei

autorizativa.
2.3.2 Principio da impessoalidade

Presente quando as ac¢des dos agentes publicos miliiceam qualquer carater pessoal,
a impessoalidade denota uma abstencdo, na medidaesas acdes exercidas durante o cargo,
emprego ou funcdo publica ndo devem ser atribltAdasssoa do administrador, o que, do
contrario, poderia promover promocao social dageessn detrimento da entidade publica. E
nesse sentido que a CRFB/88 traz a redagéo dddgalt. 37, pela auséncia de nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promocao pessoal dedaates ou servidores publicos.

Assim sendo, a impessoalidade deve ser analisémhipémio entre a 6tica de escolhas
objetivas feitas pela administracdo, bem como emquaorma asseguradora da auséncia de
promocao pessoal. Di Pietro (2010, p. 67), abord@&sda dualidade e adentando no estudo da

correlata teoria do 6rgéo, afirma:

Exigir impessoalidade da Administracéo tanto pagdeificar que esse atributo deve
ser observado em relagdo aos administrados com@pigp Administragdo. No
primeiro sentido, o principio estaria relacionadonca finalidade publica que deve
nortear toda a atividade administrativa. Significe a Administragdo néo pode atuar
com vista a prejudicar ou beneficiar pessoas détadas, uma vez que é sempre 0
interesse publico que tem que nortear o seu coarpertto. Aplicacéo desse principio
encontra-se, por exemplo, no artigo 100 da Coiity referente aos precatorios
judiciais; o dispositivo proibe a designacdo de pessoas ou de casos nas dotacdes
orcamentarias e nos créditos adicionais abert@sqgsse fim.

No segundo sentido, o principio significa, seguneé Afonso da Silva (2003: 647),
baseado na licdo de Gordillo que “os atos e proviose administrativos séo
imputaveis ndo ao funcionario que os pratica, rnag@éo ou entidade administrativa
da Administracé@o Publica, de sorte que ele é a @ngttucional do ato. Ele é apenas
0 6rgdo que formalmente manifesta a vontade €statalescenta o autor que, em
consequéncia, “as realizagcdes governamentais wadoséuncionario ou autoridade,
mas da entidade publica em nome de quem as pratluzir

Dito de outro modo: a impessoalidade € demonstgadado o agente norteia suas
decisbes com base em critérios objetivos, deliraggzkla lei ou por normas administrativas
aplicaveis ao caso concreto, desvinculando-se de snpressdes e preferéncias pessoais
daquele que exerce cargo, emprego, fungdo ou mandado; mas, abstraindo-Se, ou seja, ndo |lhe
sendo pessoalmente imputadas as praticas adntinesttaa impessoalidade garante a auséncia

de promocéo privada.
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2.3.2 Principio da moralidade

O principio da moralidade também € expresso no Epustitucional como norteadora
da gest&o da coisa publica. E de aplicabilidadéraeersa para alguns autores argumentando-
se pela natureza vaga do que poderia ser uma eomauél, 0 que, abragcando estudo que vai
além de andlises juridicas, perpassa por aprofuentas filosoficos como o estudo da ética, e
a sua distincdo e relacdo com a moral, dificultammioa definicdo daquilo que seja

administrativamente imoral. Sobre o tema, Garédves (2008, p. 75):

Ao valorar os elementos delineadores da moralidetfainistrativa, é defeso ao
agente publico direcionar seu obrar por critériesoddem ideoldgica ou de estrita
subjetividade. Ao interpretar e aplicar a normajede agente considerar os valores
norteadores do sistema juridico, ainda que se eiEs dissonantes de sua visao
pessoal. Assumindo espontaneamente o 6nus de dastoisa publica, tem o agente
o dever de agir em harmonia com as finalidadeg&unoginais proprias do 6rgao que
ocupa, o que demonstra que o conceito de moralidddenistrativa tem indole
eminentemente teleoldgica.

Os principios administrativos se fundem entreesg@mplementam, veja-se que ao se
debrucar sobre a moralidade o autor chega a afgoeio agente ndo deve gerir a coisa pela
sua visdo pessoal, o que também demonstra a ingiessl® caracteristica do estudo

administrativo.
2.3.3 Principio da publicidade

Enquanto assegurador da transparéncia dos atomiattativos, ndo se pode ocultar do
povo, titular do poder (art. 1°, 8 1° da CRFB/&8}rato desse poderio. Ao contrario, lhe é
assegurado o conhecimento da atividade gestorataddE E nesse aspecto que Bulos (2011,

p. 996) leciona por esse principio ao afirmar:

O principio da publicidade administrativa tem pscapo manter a total transparéncia
na pratica dos atos da Administracao Publica, oepodera ocultar do administrado
o conhecimento de assuntos que o interessam durétaliretamente. A concretizacao
da publicidade da-se no momento que vem a lumeandficial, ou os editais ou
outros documentos encarregados de divulgar ospdltiolicos, cuja producao, dos
efeitos apenas se inicia com a publicacgéo.

Por permitir o controle interna e externamenteylalipidade €, inclusive, requisito de

eficacia dos atos administrativos, além de seripelss elaboracdo de requerimentos a qualquer
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orgdo publico na solicitagcdo de informacfes ateert esse interesse que a administracao

publica tutela: o interesse comum.

2.3.4 Principio da eficiéncia

O mais recente principio administrativo expressdeapordado no texto constitucional
da Carta de 1988 € o da eficiéncia. Acrescido peianda Constitucional n° 19/98, foi adicao
ocorrida na busca pelo que seja melhor a Admigi&tréd ablica.

Pela eficiéncia, no capitulo de autoria atribuiddesmdes (2014, p. 850), tem-se que:

N&o apenas a perseguicdo e o cumprimento dos tegiis e aptos ao sucesso sao
apontados como necessarios ao bom desempenhong@eguadministrativas, mas
também o resultado almejado. Com o advento do ipincla eficiéncia, € correto
dizer que a administracdo publica deixou de setimegi apenas pelos meios
empregados e passou — apds a Emenda Constitunioh@/98 — a legitimar-se em
raz&o do resultado obtido. [...]

A partir do exposto, pode-se concluir que o couistiée reformador, ao inserir o
principio da eficiéncia no texto constitucionalydecomo grande preocupagédo o
desempenho da Administragdo Publica. Por essa,raeéo descurar do interesse
publico, da atuacéo formal e legal do administraolgonstituinte derivado pretendeu
enfatizar a busca pela obtencéo de resultados mslhdsando ao atendimento ndo
apenas da necessidade de controle dos processssgpels atua a Administracao,
mas também da elaboracdo de mecanismos de cabolesultados obtidos.

Quer seja no sentido de presteza ou de rendimestduticOes estatais, a eficiéncia
abraga larga atuacdo estatal podendo ser vislualead muitos segmentos da atividade
administrativa, indo desde a prestacdo regular rdeservico publico, até uma atividade

licitatéria regular porque capaz de gerar um comti@/oravel a entidade licitante.

2.4 PRINCIPIOS PROPRIOS A LICITACAO DO ARTIGO 3° DA | N° 8.666/93

N&o se restringindo aos principios administratexysressos pelo constituinte de 1988,
h& ainda, em toda a norma juridica, principios iaifols atribuidos a atuacdo administrativa,
como a razoabilidade e proporcionalidade, a awl@utdentre outros. Ha ainda aqueles
especificos a atividade licitatoria, trazidos petépria redacdo da lei geral de licitacdes e
contratos.

Com efeito, além de dever observancia aos prirgigice regem de modo geral a
atividade administrativa, ao estudo da licitacAgdm a analise dos principios proprios

aplicaveis a esse instituto.
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Nesse diapasao, abordando as peculiaridades agficavartigo 3° da LL assevera a
finalidade da licitacdo e indica outros principi@silares a atividade licitante:

Alicitacao destina-se a garantir a observancirohipio constitucional da isonomia,
a selegdo da proposta mais vantajosa para a attaj@is e a promogdo do
desenvolvimento nacional sustentavel e sera pradas® julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legatidadh impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da pemteddministrativa, da vinculacéo
ao instrumento convocatério, do julgamento objeBvdos que lhes séo correlatos.
(BRASIL, 1993).

Pela leitura do artigo transcrito, além de reafirraa principios administrativos ja
expressos na Constituicdo de 1988, o legisladoxé&@inda outros aos quais deve se ater o

administrador.

2.4.1 Igualdade e isonomia

Marcantes em todo ramo do direito, e notadameatexigéncia de certame licitatério
extraida do comando constitucional para a legielawgd@inaria, igualdade e isonomia séo
expressos pelo artigo 3° da LL, e a abordagem otanjdesses dois alicerces da atividade
licitante implica a compreensao de que sao inestabmplementares.

Se por igualdade tem-se a posi¢ao atribuida pdolepelo edital) aos licitantes, que,
enquadrando-se nas mesmas condi¢des, ndo saoeasiE\privilégios ou detrimentos em
relacdo aos demais, temos a igualdade intrinsedamadacionada ao espirito competitivo que
deve nortear todo o processo administrativo déafiio, sendo a competitividade cardeal ao
certame. Maestralmente, o ministro do Supremo maburederal (STF), Eros Grau, no
julgamento da Acédo Direta de InconstitucionalidédBl) n° 3.070/RN, analisa a aplicacao

desses principios no procedimento licitatorio:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 11, §4° DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE. LITAGCAO.
ANALISE DE PROPOSTA MAIS VANTAJOSA. CONSIDERACAO D®
VALORES RELATIVOS AOS IMPOSTOS PAGOS A FAZENDA PUBLA
DAQUELE ESTADO. DISCRIMINACAO ARBITRARIA. LICITACAQ.
ISONOMIA, PRINCIPIO DA IGUALDADE. DISTINGAO ENTRE
BRASILEIROS. AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 5°, CAPUT; 19,
INCISO 1II; 37, INCISO XXI, E 175, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E
inconstitucional o preceito, segundo o qual, nalismade licitacbes, serdo
considerados, para averiguacdo da proposta matajesa, entre outros itens 0s
valores relativos aos impostos pagos a FazendacButdquele Estado-membro.
Afronta ao principio da isonomia, igualdade entdos quantos pretendam acesso as
contratagdes da Administracdo. 2. A ConstituicAddasil proibe a distingdo entre
brasileiros. A concesséo de vantagem ao licitaneesyporta maior carga tributaria
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no ambito estadual € incoerente com o preceitotitacisnal desse inciso Il do
artigo 19. 3.A licitagdo € um procedimento que visa a satisfacado interesse
publico, pautando-se pelo principio da isonomia. E& voltada a um duplo
objetivo: o de proporcionar a Administracéo a posdiilidade de realizar o negécio
mais vantajoso — o melhor negé6cio — e o de asseguens administrados a
oportunidade de concorrerem, em igualdade de condies, a contratacao
pretendida pela Administracéo.Imposicéo do interesse publico, seu pressuposto é
a competicdo. Procedimento que visa a satisfacanteiesse publico, pautando-se
pelo principio da isonomia, a funcdo da licitaca® @e viabilizar, através da mais
ampla disputa, envolvendo o maior nimero possiweladentes econdmicos
capacitados, a satisfacédo do interesse pulflicompeticao visada pela licitagdo, a
instrumentar a selecéo da proposta mais vantajosaapa a Administragcéo, impde-
se seja desenrolada de modo que reste assegurad@gwaldade (isonomia) de
todos quantos pretendam acesso as contratacdes dimiinistracéo. 4. A lei pode,
sem violacéo do principio da igualdade, distinguisituacdes, a fim de conferir a
um tratamento diverso do que atribui a outra. Parague possa fazé-lo, contudo,
sem que tal violacdo se manifeste, é necessario cualiscriminacdo guarde
compatibilidade com o contetido do principio5. A Constituicdo do Brasil exclui
quaisquer exigéncias de qualificacdo técnica e Go@a que nao sejam
indispensaveis a garantia do cumprimento das doffiega A discriminagdo, no
julgamento da concorréncia, que exceda essa ligmtagnadmissivel. 6. A¢éo direta
julgada procedente para declarar inconstituciorsadi®do artigo 111 da Constituicdo
do Estado do Rio Grande do Norte. (Grifo nosso)

Corolarios, pela isonomia, extrai-se a diferen@agada por lei com a finalidade de
concretizar igualdade material quando presentedes@ualdade formal expressiva.

Dando cunho pratico a aplicacédo desses instituwapie se refere a pratica licitante,
possivel exemplificar, na concessdo de critérioferehiciados de contratacdo, as
Microempresas (ME) ou Empresa de Pequeno Porte)(EPBuanto fomento a atividade
empresarial desses empreendedores. E assim quéetata Lei n° 8.666/93 estabelece que
“as normas de licitacbes e contratos devem prinateg tratamento diferenciado e favorecido
as microempresas e empresas de pequeno portenma diar lei”, redacdo incluida pela Lei
Complementar n° 147 de 2014.

Nessa seara, interessante a analise de que iga@dsahomia compreendem institutos
gque apenas conduzem a concretizacdo da justical@eaminham conjuntamente. Isolada, a
igualdade configuraria uma aquiescéncia as desigdab que apenas a isonomia, enquanto
destacante das diferencas, traz a baila.

2.4.2 Da selecao da proposta mais vantajosa ptmmistracao

N&o se admite que a contratacdo advinda do prodessmte reverta prejuizo a
administracdo publica. Ao contrario, a licitacdm énstrumento para obtencdo da melhor
proposta, atingida somente pela observancia destodoprincipios e normas atinentes a

atividade licitante. Exemplificando, tem-se que @huar proposta advém da impessoalidade,
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porque abstraida de preferéncias pessoais; bem como advém da larga competitividade, que
amplia o leque de opc¢des de contratacdo pelo @gjdicco.

Desse modo, entre as escolhas possiveis, cabezta agie mais atenda ao interesse
publico, por ser esta a finalidade ultima de togwaxedimento licitatorio.

Frise-se que o interesse publico é aqui entendidpleanente, sendo aquele mais
eficiente a administracdo ndo apenas sob o prism&cdnomicidade, embora o carater
pecuniario seja mais expressivo, considerando quassa das contratacdes publicas é feita

com base em critérios de julgamento de menor preco.

2.4.3 Da promocéao do desenvolvimento nacional

Finalidade da licitacdo acrescentada pela redagdaedn® 12.349/2010, a promocao
do desenvolvimento nacional, disposta no artigod&°Lei n° 8.666/93, reconhece a
expressividade das contratagdes administrativasvistas as politicas publicas e ndo apenas
como satisfacéo estratégica das necessidades i@ameda atividade administrativa.

Atribuindo viés econémico e social a licitacdojmgar como finalidade licitatéria o
desenvolvimento nacional €, nas palavras de FNho(2014, p. 75): “indispensavel para
assegurar a disponibilidade de recursos destiradeslizacdo dos direitos fundamentais, em
cujo nucleo se encontra a dignidade humana”.

Deveras, estando a atividade publica, em sua altdgde, voltada a consecucéao do
interesse coletivo, a contratacdes publicas vadtadpromocdo do desenvolvimento, implica

dizer na atribuicao instrumental dada a licitacloconcretizagéo das atribuigdes estatais.

2.4.4 Da probidade administrativa

No estudo na improbidade é comum que se busqueramtiacdo entre moralidade e
probidade como institutos distintos.

(...) de acordo com a sistematica atualmente \végent direito positivo patrio, a
improbidade ndo esta sobreposta a imoralidadenttatse de conceito mais amplo
que abarca ndo sé componentes morais como tambédenwss principios regentes
da atividade estatal, o que ndo deixa de estar ammdmia com suas raizes
etimolégicas. Justifica-se, pois a epigrafe do tgeifblico déoa qualidadesomente
podem estar aqueles que atuem em harmonia cont@asia que estéo sujeitos, o
gue alcanga as regras e 0s principios. Estespyparez, certamente nao se limitam a
moralidade administrativa, dai a nocéo de jurididel (GARCIA & ALVES, 2008,

p. 105).
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Entretanto, em que pese a densa distincdo doudrirémtre esses institutos,

sabidamente, Bulos (2011, p. 1011) assevera qaantarater dispendioso dessa distin¢ao:

Moralidade, probidade e boa-fé — o principio daatidade é de maior amplitude se
comparado a probidade e a boa-fé. A probidade-gel{@ara um particular aspecto da
moralidade. Ja a boa-fé liga-se mais ao item dfaswa. Enquanto vetor regente da
relacdo administrador/administrado, reporta-seédietale um bem, de um valor ético-
social, exteriorizado este Ultimo pelanfiabilidade A quebra do elemento confianca
acarreta ruptura da boa-fé. Note-se que as nogdesrabidade e boa-fé estdo
implicitas, ou melhor, contidas, na prépria conéspde moralidade. Ora, sendo
assim, haveria alguma utilidade em procurarmosetifgd-las categoricamente? Na
realidade, é excesso pretender extrair de figuwamplementares resultados diversos.
E despiciendo, por exemplo, saber se um agenteécplhbrediu a moralidade
administrativa sem incorrer em improbidade ou $& geebra do elemento confianca
conspurcou a boa-fé.

Em que pese essa diferenciacdo doutrinaria, ensmdee o alcance entre esses dois
compreende uma construgdo comum e intrinsecagnBendo assim, certeira & a conclusao
do doutrinador ao afirmar que “o imprescindivelaparacéo de atos violadores da honestidade,
da lisura dos negdcios publicos, do desempenho,llegitimo e reto da conduta, que agridem
um dever previsto na constituicdo e nas leis”.

A confianga da relacdo entre gestor e administrédem qualquer ato improbo, uma
afronta a boa-fé, que de regra ja presumida mesmoatacdes privadas, ganha no estudo da

coisa comum, qualidade de afronta a fé publicaugeggpzam os atos administrativos.

2.4.4 Da vinculagdo ao instrumento convocatorio

O caréter vinculativo do instrumento convocatoqoer seja edital ou outro meio de
publicidade, vincula tanto a administracdo quargtdi@tantes. Para aquele, o art. 41 da LL
afirma expressamente que “a Administragcdo nao pledeumprir as normas e condi¢bes do
edital, ao qual se acha estritamente vinculadaiegse contexto que Di Pietro (2010, p. 360)
leciona:

Quando a Administracao estabelece, no edital atarta-convite, as condicdes para
participar da licitacdo e as clausulas essencm@ifutliro contrato, os interessados
apresentarao suas propostas com base nesses elementos; ora, se for aceita proposta ou

celebrado contrato com desrespeito as condicdemprente estabelecidas, burlados
estardo os principios da licitagdo, em especia iygaldade entre os licitantes, pois

aquele que se prendeu aos termos do edital podergrajudicado pela melhor
proposta apresentada por outro licitante que agslesitou.

Corolario a observancia da competitividade, o imstgnto convocatorio, utilizando-se,

de regra, o edital, ndo pode conter especificagdesrestrinjam demasiado as hipéteses de
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empresas habilitadas, o que poderia incorrer efa Burompeticdo pelas exigéncias de critérios
que s6 seriam possiveis de serem cumpridos por @mene muito restrito, ou mesmo
cumpridos por uma empresa singularmente, incorremdalirecionamento de contratacao e

fraude ao carater competitivo.

2.4.5 Do julgamento objetivo

O principio do julgamento objetivo significa que @gao licitante € exigido que o0s
critérios de julgamento para selecdo da melhorgstapa ser contratada pela administracéo,
sejam fixados previamente, ou seja, que o julgameas propostas seja feito objetivamente,
sem quaisquer interferéncias subjetivas.

Essa indicacdo prévia dos critérios de julgameatendendo a competitividade
caracteristica da atividade licitatéria, fara cam qs propensos a contratar com o poder publico
se amoldem as exigéncias do contrato, cujas cksisaimbém sao previamente estabelecidas
e publicadas para o conhecimento dos licitantes.

E com base nesse principio que a fase de julgandestpropostas é ato vinculado da
Comissdao de Licitacdo, devendo ater-se ao tipicidaddo (ou seja, o critério de julgamento)

entdo estabelecifo

2.5 DISPENSA DE LICITACAO

2.5.1 Conceito e diferencia¢cbes

A auséncia de licitacdo ou, noutras palavras, aniida contratacdo direta pela
administracéo publica, é possivel em duas hipategesdo se estiver diante das causas de
dispensa do art. 17, | e Il e art. 24 da Lei n68/83, ou quando se estiver diante de causas em
que a licitacdo € inexigivel.

Em primeiro plano, tem-se a distingdo entre astbgas em que o administrador podera
dispensar a licitacéo (art. 24 da LL) e quando defazé-la (art. 17 da LL). Doutrinariamente,
essas duas circunstancias sdo chamadas de hipdeetiegacao dispensavel e dispensada,

respectivamente.

4 Art. 45. O julgamento das propostas sera objetilevendo a Comissio de Licitacdo ou o respongialel
convite realiza-lo em conformidade com os tiposlidéacao, os critérios previamente estabelecidosato
convocatério e de acordo com os fatores exclusintaneele referidos, de maneira a possibilitar $erdcéio pelos
licitantes e pelos 6rgéos de controle. (BRASIL,3)99
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Para a licitacdo dispensada, em estrita observausaimperativos legais, ha as
situacdes em que a dispensa devera acontecerjapugsando subsumida no art. 17 da LL
referente as alienacdes de bens imoveis pela astragdo publica. Desse modo, as
diferenciacfes entre essas hipdteses de dispergdaizio resumem-se no maior ou menor
grau de discricionariedade dado ao licitante.

J& por inexigibilidade e dispensa, tratando sucietde a diferenca entre esses
institutos, Di Pietro (2010, p. 365):

A diferenca bésica entre as duas hipéteses esfatmode que, na dispensa, ha
possibilidade de competicdo que justifique a licitagdo; de modo que a lei faculta a
dispensa, que fica inserida ha competéncia disodcia da Administracao. Nos casos
de inexigibilidade, ndo ha possibilidade de congdeti porque s existe um objeto ou
uma pessoa que atenda as necessidades da Administragdo; a licitagdo €, portanto,
inviavel.

Oportuno esclarecer que, tratando a doutrinadoraisizZensa como “competéncia
discricionaria da Administragdo”, essa afirmativ@ ndeve ser confundida com o poder
discricionério, de regra, insuscetivel de contrpldicial, que abraca a oportunidade e
conveniéncia do administrador. Longe disso, aalgéib € obrigacéo constitucional e legal, que
atente a principios basilares como a legalidade.

Doutro lado, a discricionariedade da dispensa,molsles externados por Di Pietro,
dizem respeito a faculdade dada ao administraderadieato da coisa publica, mesmo podendo
dispensar uma licitagdo porque a situacao existsigesubsumida nas hipéteses taxativas da
Lei n° 8.666/93 (art. 24), podera optar por, messsim, realizar a licitacdo porque mais
razoavel, proporcional e conveniente ao interegbéqo.

Tem-se, assim, que, € inexigivel a licitacdo quaselestiver diante de uma situacéo
inviabilizante da competi¢cdo, pois como o caratnpetitivo é caracteristica inerente ao
processo licitatorio, torna-se inviavel a realizagie licitacdo nesses casos. Dispensa e
inexigibilidade podem ser definidas, portanto, cammmentos distintos da atividade licitante,
quando primeiro se analisara se a licitagdo é exigi ao depois, se mesmo exigida, € ou ndo
dispensada pela lei.

Por seu turno, se as hipéteses de dispensa est@a@hds no artigo 24 da LL e em rol
taxativo, as hipoteses de licitacdo inexigivel @stéd rol exemplificativo, indicado pelo
vocabulo “em especial”, do art. 25 da Lei n°® 8.6860u seja, ao contrario da inexibilidade, a

dispensa de licitagdo encontra hipoteses definiadagivamente no diploma legal.



29

2.5.2 Hipoteses legais de dispensa

A depender da doutrina adotada, inUmeras sao ssiftdacdes dadas as hipoteses de
dispensa trazidas pelo artigo 24 da Lei n° 8.668r98asy optou-se pela classificacdo de Di
Pietro (2010), para a qual as hipoteses de disgmtkam ser divididas em dispensa pelo valor,
pelas circunstancias, pelo objeto e pela pessoa.

A dispensa pelo valor compreende a analise da pagem dada pela lei a cada uma
das modalidades licitatérias. As modalidades d&atido se apresentam em ordem gradativa,
em gque a competicao € alargada ou restringida de wlicetamente proporcional ao montante
aplicavel a obra, servico ou alienagdo objeto dtafido, bem como tendo em vista maior ou
menor grau de publicidade do ato que convoca owidampropensos contratados. Sao as
modalidades de licitacdo, inclusive, conceituadasedacdo dos paragrafos do artigo 22 pela
propria LL, a Concorréncia, Tomada de Preco, Cer/i€oncurse.

Nesse contexto, é dispensada a licitacdo quan@too da contratagdo ndo ultrapassar
10% do valor da modalidade licitatéria. Ou seja, asdicitagdo seria da modalidade
concorréncia, cujo valor se refere a contratacéesahtante superior a um milhdo e quinhentos
mil reais, os contratos que precederiam de umtad@o no valor de 10% desse montante
(incisos I-1ll do art. 24 da LL), podem ser dispathss, podendo o gestor optar pela contratacéo
direta.

Aplicada, pois, a razoabilidade, incompativel com situacdes excepcionais
comprovadamente presentes, permite-se também a&nd@spda licitacdo diante das
circunstancias especiais, possibilitando contratag@ta, marcada pela rapidez compativel a
uma situacdo que demanda mais celeridade, poise)x@asos em que, pela circunstancia
excepcional, o interesse publico urge por maiagrade.

Nesse contexto, as situacfes excepcionais que tparmi dispensa de licitacdo séo
aquelas que, em geral presente a emergéncia naatagdes, ndo demandam a espera e demora
do procedimento licitatério, mas requerem rapidatradacdo para suprimir ou remediar
situagbes muitas vezes calamitosas. S&0 0s casgseda e grave perturbagdo da ordem,

emergéncia e calamidade publica.

5 como ja mencionado quando da narrativa da evologémativa da licitacdo, outra modalidade existénte
Pregdo, institucionalizado na redacéo e publicat@id.ei 10.520/2002, ndo estando prevista na leil gi
licitacBes (Lei n° 8.666/93). Essa modalidade veigando espaco pela praticidade e economicidade nfo
existe limite de valor; bem como caracterizada por larga competitividade pelo carater eletrénico de sua @&oac
abracada pela rede geral de computadores.
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Outro caso de licitagdo dispensada trazida pelisléetpr em face de uma situagdo
excepcional, é a ocorrida quando, antes, abertolaregrocesso licitatorio, ndo acudiram
interessados ao certame e a repeticdo do procemim@a pode ser realizada sem prejuizo a
Administrac&o. E a chamada licitacio deserta,deaaelo legislador no teor do inciso V do art.
24 da LL.

Ainda no discorrer das hipoteses de legal coniatdgeta, tem-se que a dispensa em
razdo do objeto € possivel quando da redacdo dm®$ndo art. 24 da LL, que, diante de
determinados objetos, se dispense a licitacdocdso, por exemplo, da compra ou locacéo de
imovel destinado a finalidades precipuas da adimagi&o, disposto no (art. 24) inciso X da Lei
n° 8.666/93. Para este, interessante percebemngaeas condicionantes para tal dispensa € que
a contratacdo direta seja feita com base no vaanercado, sendo com ela compativel, sob
pena de incorrer em prejuizo a administracao smas® o fosse.

Também utensilios necessarios a manutencao deaewgnpos durante o periodo de
garantia técnica, e a compra de géneros perecéstes, na época de realizagdo da licitagdo
correspondente, sdo casos em que a licitacdo @adecorrer, legitimando a contratacao direta
nesses casos.

Por derradeiro, quando em razdo da pessoa, paafasar qgue o mais emblematico
caso de dispensa nesses moldes, diz respeito tiatagdes feitas entre pessoas juridicas de
direito publico interno, com outros entes da adstiagdo direta ou indireta. Com efeito, ndo
haveria razao que desse lastro a criacao por wraemha pessoa juridica criada pela finalidade
especifica de fornecimento de bens e servigos; sendo essa a hipotese do art. 24, XXIIl. Por
motivo semelhante, pela redacdo do inciso ante@onbém se dispensa a licitacéao,
possibilitando-se a contratacdo direta quando mdaratacdo do fornecimento de energia

elétrica e gas natural, com concessionario, peionigso ou autorizado.

2.6 DA EXCEPCIONALIDADE DA AUSENCIA DE LICITACAO

O cuidado do legislador no trato desse institutm@&nho, que mesmo quando presente
causa de dispensa ou inexigibilidade, a diccad keghara a respeito da necessidade de, mais
uma vez, realizar-se um processo administrativocgaéenha, nos termos do paragrafo Unico
do art. 26 da_L: “caracterizacdo da situacdo emergencial ou ctdamique justifique a
dispensa, quando for o caso; razao da escolha do fornecedor ou executante; justificativa do

preco; documento de aprovagao dos projetos de pesquisa acsapibens serdo alocados”.
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Sendo assim, prescinde de mais um procediment@sgegure escorreita fundamentacéo e
publicidade devida, possibilitando controle inteedou popular, nas hipéteses em que, com o
permissivo legal, realize o poder publico contratagireta.

Filho, C. (2014, p. 252-253), no capitulo refereatdispensa, aduz ja no introito do
estudo deste:

Ha, porém, dois aspectos preliminares que mereeenosasiderados. O primeiro diz

respeito a excepcionalidade, no sentido de queipsigekes previstas no art. 24
traduzem situacdes que fogem a regra geral, ersésga razdo se abriu a fenda no
principio da obrigatoriedade.

O outro diz respeito a taxatividade das hip6teBas.a justa adverténcia de que os
casos enumerados pelo legislador sdo taxativospodendo, via de consequéncia,
ser ampliados pelo administrador. Os casos legadanto, sdo o0s Unicos cuja

dispensa de licitacdo o legislador considerou m@iseniente ao interesse publico.

Sobremaneira diante da regra maior da existéndieidgao, esses institutos — dispensa

e inexigibilidade — estdo carregados pela exceptidade. Corrobora Pazzaglini (2011, p. 81):

Portanto, a regra € a realizacéo do processo ithzio. A dispensa (desobrigagéo,

liberagédo) da licitacéo, de consequéncia, é matidarater excepcional e facultativa.

Logo, somente pode ser autorizada por agente putbimpetentes nas hipéteses enu-
meradas taxativamente no Estatuto da LicitagdoZdré seus incisos), constituindo

numerus clausulus

Prevenindo (ou prevendo) que gestores publicosgsede malversar suas funcdes no
trato desse instituto, o legislador infraconstibneil promoveu a prote¢éo a lisura na realizacéo
dos procedimentos licitatorios, tipificando que @nduta de dispensar licitagdo fora das
hipoteses legais configura crime previsto no étda Lei n°® 8.666/98, simultaneamente,
incorre em ato de improbidade administrativa quesaalano ao erario — ato improbo previsto
na parte final do art. 10, VIII, da lei n°® 8.429/92IIl — frustrar a licitude de processo licitator
ou de processo seletivo para celebragéo de paamia entidades sem fins lucrativos, ou

dispensa-los indevidamente”.
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3 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

3.1 CONSTRUCAO SOCIAL E CONCEITO

O combate a improbidade em muito se confunde caontbate a corrupg¢édo. Costa
(2000, p. 11), no prefécio a 12 edicao de “Contdumidico da Improbidade administrativa”, ja

afirmava;:

O fendbmeno da corrupgdo politica e administrativabcerrivel no ambito da
Administracao Publica Nacional — ndo constitui prggacdo apenas dos dias atuais
nem configura caracteristica exclusiva do povo ileias. Embora que, segundo
revelam os veiculos noticiosos da nossa midia,axdaates, e em lugar nenhum do
mundo, tais faltas de virtude dos nossos execupubsicos, politicos e governantes
chegaram a patamares tdo preocupantes quantcatisadidade.

Na sequéncia, o autor faz ainda um questionamentonaito presente nos tempos
hodiernos: “a realidade dos nossos dias sera dig?e Sob 0os muitos contextos historicos e
geograficos pelos quais esse questionamento podmgeadrado, correto afirmar que foi a
preocupacado com os atos de desonestidade que atdmima necessidade de se enquadrar
uma conduta como improba, ou ainda, de se defipirecseja a improbidade no trato da coisa
publica.

E assim que a mencionada preocupacido representaabondagem que, longe de
representar mera pretensdo tedrica, denota, acddontcarater de larga concretude social.

Garcia e Alves (2008, p. 08) acentuam o caratedgeitico da reprimenda aos atos corruptos:

O combate a corrupgdo ndo havera de ser fruto cepnedugéo normativa, mas sim,
o resultado da aquisigdo de uma consciéncia detfeecgide uma lenta e paulatina
participagdo popular, o que permitira uma contifisealizacéo das instituices
publicas, reduzird a conivéncia e, pouco a pouepurhra as ideias daqueles que
pretendem ascender ao poder.

Ha de se perceber que ndo apenas em ambito civepdecdo de dano se buscou a
lisura da atividade publica; ja o Decreto-Lei n® 2.848, enquanto Cédigo Penal ainda vigente,
datado do ano de 1940, possuindo titulo prépricchamados “crimes contra a administracao
publica”, ja incluiu a tipificacdo de crimes comaarrupcdo ativa e passiva, e o delito de
peculato.

Buscando ndo apenas puni¢cdo por uma condenatama, pdiplomas normativos
posteriores trouxeram em seu teor a preocupachasbar reaver, ainda que minimamente, o

prejuizo causado pelos atos desonestos dos gegtiniesos. Nesse espirito, o Decreto-Lei n®
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3240/1941 disciplinou o sequestro de bens da pepsowaometesse crime do qual resultasse
prejuizo para a fazenda publica. Linha semelhadaisam as Constituices de 1946 e 1967,
novamente tratando do sequestro e perda de bepglddeita em texto constitucional.

Entretanto, distinguindo-se de suas antecessovigeate Carta da Republica de 1988
foi a primeira a consagrar, no teor da redacgéao ticoasnal, a expressao “improbidade
administrativa”, além de alargar as hipéteses saatbrias para além do aspecto econémico,
trazendo a baila punicdes de ambito eleitoral caraospenséo dos direitos politicos, além da
importante punicdo administrativa de perda do cargo

Embora o inegavel avango, o texto constitucionateSse mesmo aspecto, alvo de
criticas, porguanto tenha se limitado a elencaroasequéncias do ato improbo, sem que se
oferecesse conceituagdo sobre o que ¢ a improbidade em si; mas restringindo-se a estipular
como punicdes aos atos improbos a suspenséo diasegipoliticos, a perda da funcéo publica,

a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento@mdart. 37, § 4° da CF/88).

Na senda de inUmeros Estados erguidos por sohidosdllicerces democraticos,
onde os agentes publicos, além de exercerem aadwifinalistica inerente a sua
posicdo no organismo estatal, sdo efetivamentalifiaclos e consequentemente
responsabilizados por seus desvios comportametgaéesp Constituinte originario o

mérito de prever a necessidade de criagdo de unpsmistema de combate a
improbidade. (GARCIA & ALVES, 2008, p. 178).

E nessa esteira que é editada a Lei n° 8.429/3r®gue mais uma vez, também faltou
ao legislador na edicdo da Lei n°® 8.429/92, enguamhicrossistema a que se remete o autor
supratranscrito, cujo diploma normativo também asgevera o que seja ato de improbidade
administrativa. Desse modo, atribuindo-se a doaitdrconceito que Ihe faltou o legislador,
vislumbra-se que, dentre tantas impressdes acaricapiobidad® assenta o entendimento de
gue ela se direciona pela desonestidade e matfatnala coisa publica.

Ja Mattos (2010, p. 37), conceituando o improlsinaka o carater volitivo da conduta:
“a intencao de fraudar a lei € condicao subjetidispensavel para o presente enquadramento,
sob pena de vulgarizagao do que venha a ser ceatoptobidade administrativa, que, como
visto, ndo se caracteriza como toda conduta ilégial,que estar presente a devassidao”.

Nessa direcdo, vislumbre-se que esse conceitoesée@pa pelo carater qualificado
atribuido a um ato ilicito praticado pelo agentblid no curso de sua fungéo. E nessa direcio
que assinala Pazzaglini (2011, p. 03), ao acenuuao ato de improbidade ultrapassa a nogéo
de ilegalidade:

6 A improbidade administrativa € uma imoralidadelijeada pelo dano ao erario e correspondente gameao
improbo ou a outrem. (SILVA, 2015, p. 563).
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Improbidade administrativa, pois, € mais que smgéliacdo desconforme com a fria
letra da lei. Em outras palavras, ndo é sindnimitedalidade administrativa, mas de
ilegalidade qualificada pela imoralidade, desodest®, méa-fé. Em suma, pela falta
de probidade do agente publico no desempenho géadymiblica.

Possuindo maior amplitude que a legalidade, sedouese o entendimento de que a
caracterizacdo da improbidade ndo visa punir a rdesmbediéncia formal a lei, mas o
desacordo com as regras administrativas realizagidiamte desonestidade intencional do
agente publico. E assim que, mais que ilegalidagerobidade também apresenta conotacéo
fenoménica mais larga que a imoralidade, sendo esp&cie daquela. Nesse contexto,
Ferrarresi (2011, p. 48) afirma “imoralidade é wspécie de improbidade”.

Sendo assim, improba é aguela conduta marcadal@glrtuamento aos principios e
normas que regem a atividade administrativa, madolaum ato administrativo pela
desonestidade e méa-fé e importando em muitos cgswsconsequéncia, quer seja em

enriguecimento ilicito ou prejuizo erastricto senso

3.2DA LEI N° 8.429/92

3.2.1 Dos sujeitos

A amplitude da Lei n°® 8.429/92 € em muito apreci@gndo se analisa 0s sujeitos que,
pelo seu teor, podem se enquadrar como sujeiigssaiu passivos, do ato de improbidade
administrativa. De fato, larga é a incidéncia dadeelmprobidade Administrativa (LIA), cuja
aplicabilidade ndo se restringe apenas ao agemie@umas também estendida a quem de
qualquer forma concorre para a conduta improbajiman mesmo terceiros beneficiados pelo
ato de improbidade.

A participacdo do patrimonio publico é o que justifa atuacdo estatal e, corolario,
pelas suas prerrogativas e também deveres, mgidezina atividade gerencial de pessoas
juridicas de direito privado quando, no trato d&sagublica, especialmente o patriménio
comum, se justifica pela indisponibilidade do iatesse publico que marca a atividade estatal

por onde quer que ela passe; o que deve ocorrer, inclusive, sob o viés econdmico.
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3.2.1.1Sujeito ativo

O sujeito ativo do ato de improbidade, — e, porseguinte, o passivo de uma eventual
Acdo Civil por Improbidade correspondente — é a@aglente publico definido pelo art. 2° da
LIA como sendo “todo aquele que exerce, ainda uEsitoriamente ou sem remuneracgéao, por
eleicdo, nomeacdao, designacao, contratacdo ouwpnalgtra forma de investidura ou vinculo,
mandato, cargo, emprego ou funcéo nas entidadesanadas no artigo anterior”.

Sendo possivel se falar em autor, coautor e pagtiddo ato improbo, enquadram-se
nessa definicdo os agentes publicos bem como agesgmliticos, assim também os servidores
publicos, e mesmo os particulares que, ainda @msitoriamente e sem remuneragao, Sao
passiveis de responsabilizacdo pelos atos praticdal@nte e pela prestacdo de um servigo
publico, como é o caso dos agentes delegados, Ssiocérios e permissionarios do servico
publico, além de até mesmo poder-se responsabilizar terceiros beneficiados polirafobo

por aqueles praticados.

3.2.1.2Sujeito passivo

Do outro lado dessa relacao casuistica, o sujegsiyo do ato de improbidade € aquele
que sofre pelo ato improbo. Aqui, mais uma vezqukra se apresenta (art. 1° da LIA) quando
€ possivel sofrer ato de improbidade aquela erdidag, mesmo sendo de personalidade
juridica privada, recebe incentivo publico.

Portanto, indo além da administracdo direta e étalir visa-se proteger ainda a
administracéo “fundacional de qualquer dos Pod#aédnido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios, de Territdrio, de empresa incorgarao patrimdnio publico” ou, considerando
quaisquer parcelas de investimento publico, assismlpela “entidade para cuja criagdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra consma cinquenta por cento do patriménio

ou da receita anual”.
3.2.2 Dos atos de improbidade administrativa
Pela leitura do art. 37, 8 4° da Carta Constinaliode 1988, a improbidade

administrativa ndo foi definida pelo constituintequal se restringiu a elencar as sancgoes

aplicaveis aqueles que praticassem atos de im@adid



36

Foi a edicédo da Lei n° 8.429/92 que definiu os deosnprobidade como sendo aqueles
definidos entre os art. 9° a 11 da Lei de Impratédadministrativa (LIA), em especifico,
dividindo-se entre as hipoteses de atos que impodariquecimento ilicito, que causam

prejuizo ao erario e naqueles que atentam confardpios da Administracédo Publica.

3.2.2.1 Atos que importam em enriquecimento ilicito

Mesmo no ambito privado, o direito possui a hisidede de reprimir 0 enriquecimento
ilicito como causa injusta que ocorre em detrimento de outrem; e essa mesma reprimenda
impera, ainda com mais vigor, no trato da coisdipglbE assim que o artigo 9° trata dos casos
de improbidade administrativa que importam em emegnento ilicito, em verdadeira repulsa
ao locupletamento.

Longe de reprimir o acréscimo patrimonial originaotrabalho regular, repreende-se
a conduta de, em detrimento de outrem, auferir garantagem patrimonial indevida em razéo
de cargo, emprego, funcao ou atividade publica $artaputda Lei n° 8.429/92).

Na caracterizacdo dessa modalidade de ato de idpd#badministrativa, tem-se, por
desiderato l6gico da ideia de procurar locupletamgsie esse ato improbo sé pode ser punivel
guando praticado dolosamente, ndo havendo deageefal culpa pelo acréscimo patrimonial
indevido.

A vantagem auferida a que se refere a tipificagéaealise € ainda consagrada pelo
entendimento de independéncia entre o enriquecamléeito e algum decréscimo patrimonial
do erério, ndo havendo correlacao entre eles peraipificadores de ato improbo pelo art. 9°
da Lei n°® 8.429/92.

Assim é que um agente que, tendo percebido vantegiavida com valor econdmico
ou ndo, mas que de forma indireta lhe proporcitgunabeneficio material ou moral
para agir de forma diversa do seu dever funciomaldefesa do interesse da sua
instituicdo, incorre no enquadramento desta no(RiaHO, B. 2014, p. 100)

Inumeraveis as hipoteses em que se podera veefisarobtencao indevida, vislumbra-
se, pelo que se repetirA em nomenclaturas anatamasartigos seguintes, que a expressao
“notadamente” utilizada noaput denuncia pelo carater exemplificativo dos sewssas,

podendo ocorrer hipoteses outras além daquelasaeles pelo legislador.

3.2.2.2 Atos de improbidade que causam prejuizerano
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O art. 10 da LIA apresenta, de pronto, duas gradd#mcOes contrarias as demais
tipificacbes de condutas improbas: a admissibiéddel condenacéo pela conduta culposa e
imprescindibilidade de dano ao eréario para suawag#o.

Acerca do elemento volitivo, vislumbre-se que aotidgio do art. 9° e 11 da LIA, que
admitem apenas a modalidade dolosa, aqui se admiaafiguracdo do ato improbo também

por culpa.

Além disso, ainda segundo consta expressmapatdo artigo, o prejuizo podera advir
de condutas dolosas e também condutas culposas, iatimprobidade existira ndo
somente quando o prejuizo for intencionalmenterd@tado, como também quando
ocorrer a partir de negligéncia, imprudéncia oudripa da parte do agente.

A situacdo é, aqui, diversa daquela existente ere fde atos de improbidade
enquadraveis no art. 9° ou no art. 11 da Lei, déat@ie as quais somente a dolosidade
do agente permite o sancionamento. Como a tdngatds de improbidade previstos
no art. 10 reside justamente no prejuizo ao Erarigye leva a conclusdo de que a
busca de ressarcimento forma ponto relevante deustiio em torno de tais
modalidades de improbidade, tem-se que a culpaestide estrito também pode
caracteriza-la. Mesmo que o dano ao erario ndsdfeimpingido propositalmente,
ainda assim a situagdo podera caracterizar-se ¢mpbidade. (DECOMAIN,
2014, p. 121).

Ha de se ressaltar que essa admissibilidade égadaede excepcionalidade,
apresentando visdes doutrinarias defensoras dagsigade de uma culpa grave, em muito
semelhante ao dolo e afastada das nocOes de impradéegligéncia e impericia.

Com efeito, a puni¢do por culpato sensupode representar, quando indevidamente
aplicada, descompasso com a propria nocao de indptdy j& abracada nesse trabalho e
abordada no tépico primeiro deste capitulo, comad@eaquela conduta de intencional

desonestidade.

Dessa forma, apenas seria aceitdvel a responsalgligpela culpa, de modo
excepcional, quando o agente, agindo com ma-fé stealdade em relagdo a
instituicdo a que pertence, realiza conduta cortetese negligéncia em relacéo a
coisa publica em tal nivel que assume o risco deagzdesdo ao patriménio publico,
sendo equiparavel a sua agdo ou omissao a prdpaigéa dolosa. (NEIVA, 2013, p.
104).

Além do elemento volitivo constante a todos os &tgsrobos, o artigo 10 da LIA,
enguanto se visa a proteger a coisa publica deqa®g&nsejem prejuizo ao erario, requer-se
para sua configuracdo a exigéncia de uma efetszo)gara que ela se possa configurar nos
casos concretos apresentados aos operadores itio mireotidiano forense.

Essa necessidade de demonstracéo de dano parniizaao ato de improbidade por
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causar prejuizo é elemento probatério restritorad @ da LIA.
Para melhor compreenséo do ato de improbidade &irativa, em analise, é oportuno

esclarecer pela desnecessidade do dano em duaéslamdalidades de atos improbos.

Na diccéo do art. 21, |, da Lei n° 8.429/92, acguldo das sanc¢des previstas no art.
12 independe “da efetiva ocorréncia de dano aénp@tio publico”, logo, ndo sendo
0 dano o substrato legitimador da sancdo, constatpie € elemento prescindivel a
configuracao da improbidade.

A luz da sisteméatica adotada pela Lei de ImprotEdail dispositivo seria
completamente dispensavel, pois, como deflui dardipologia legal, a presenca
do dano ndo é da esséncia de todos 0s atos queempenriquecimento ilicito (art.
99) ou que atentem contra os principios regentestidaade estatal (art. 11). Essa
constatacdo é robustecida pelos feixes de sang@eimados a tais ilicitos, sendo
claros os incisos | e Ill do art. 12 ao falarem exssarcimento integral do dano,
guando houver, o que demonstra de forma induvidaispensabilidade deste.

De qualquer modo, a previsdo normativa € justifitdpois a objetividade juridica
tutelada pela Lei de Improbidade ndo se encontlianiteeda pela concepgéo de
patriménio publico, possuindo amplitude condizesde os valores constitucionais
qgue informam a atividade estatal, garantindo a edibilidade. (GARCIA &
ALVES, 2008 p. 263).

Nesse diapasao, acerca do artigo 9° da Lei n° ®228ue trata acerca dos atos de
improbidade que importem em enriquecimento ilicitoportante julgado foi exarado pela
primeira turma do Superior Tribunal de Justi¢a {S@ih 08/03/2016, firmando o entendimento
de que para a configuracéo deste é prescindivraémcia de dano ao erafi&ntretanto, esse
entendimento € construcao recente e ainda gereouérgia entre administrativistas. Di Pietro
(2010, p. 826) assinala que para configuracdo dedat improbidade administrativa, €
necessaria a existéncia além de sujeito passiva @as entidades do art. 1° da lei n° 8.429/92)
e sujeito ativo (agente publico ou terceiro quaimdu concorre para o ato) que age com dolo
ou culpa, e a ocorréncia de ato danoso que caejsgzarao erario ou atente contra os principios
da Administracdo Publica.

Doutro lado, no que se refere ao ato do art. 18iploma legal de improbidade, vem

esclarecendon passant

Observe-se, no entanto, que o disposto no art. @dve ser interpretado em harmonia
com os demais preceitos da Lei de Improbidade,gracdial o art. 10, ja que para a
subsuncdo de determinada conduta as figuras mmsviseste dispositivo é
imprescindivel a ocorréncia de dano ao patriménigipo, o que, por evidente, ndo
poderia ser dispensado por aquele. (GARCIA & ALVE®)8, p. 264).

7 Ainda que n&o haja dano ao erario, é possivehdermcdo por ato de improbidade administrativaimperte
enriquecimento ilicito (art. 9° da Lei n° 8.429/92cluindo-se, contudo, a possibilidade de apfioata pena de
ressarcimento ao erario. STJ. 12 Turma. Resp. R44PR, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Rela
acérdao Min. Benedito Goncalves, julgado em 8/362(xifo 580).
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Aimprescindibilidade de dano para caracterizagsel ato de improbidade se justifica
pela propria esséncia do mencionado artigo quéatdetipifica, nocaput aqueles atos que

causam prejuizo ao erario.

E indispensavel, para adequacdo da conduta nespesitivo legal, que tenha
ocorrido a efetiva lesdo ao erério, sendo dnusuttar @a agdo civil de improbidade
administrativa fazer a prova do dano e do nexoatazsm uma conduta dolosa ou
excepcionalmente culposa, equiparavel ao dolo e&orde sua gravidade, nos termos
destacados anteriormente (CPC, art. 333, I). Aistémcia de efetiva lesédo ao
patriménio publico pode caracterizar, eventualmeamnprobidade com base nos arts.
9° ou 11, conforme o caso.

De modo semelhante aos arts. 92 e 11, o rol desgtesitivo legal é exemplificativo,
ao utilizar o advérbio "notadamente”, que tenigaificado de especialmente, sem
gue se exclua qualquer outra conduta que se amold=put do artigo analisado.
(NEIVA, 2013, p. 112).

Sendo assim, embora prescindivel aos artigos Dtla Lei n° 8.429/92, é elementar ao

artigo 10 da Lei de Improbidade que haja, dentroadm concreto, prova de dano efetivo.

3.2.2.2.1 Erario X Patrimo6nio Publico

Impera o questionamento do que seja, entdo, esse prejuizo; do que representaria, afinal,
essa lesdo ao erario. Pelputdo art. 10, o dano ao erario deve ensejar, dentres, a “perda
patrimonial”. Acerca do desfalque no patrimonio lpidy Filho, C. (2014, p. 1101) esclarece o

que seja perda patrimonial:

A perda patrimonialconsiste em qualquer lesdo que afete o patrimésie, em eu
sentido amplo.Desvio indica direcionamento indevido de bens ou haveres;
apropriacaoé a transferéncia indevida da propriedade; malbarateamentaignifica
desperdicar, dissipar, vender com piaju e dilapidagao equivale a destruicao,
estrago. Na verdade, estas quatro Ultimas a¢dexsawplos de meios que conduzem
a perda patrimonial; esta ¢ o género, do qual aqueles sdo espécies.

Por essa definicdo se percebe que o conceito dmfaio é mais amplo que o de erério,
atravessando mais abrangéncia ao tratar de besss pajastos malfeitos. Por seu turno, mais
restrito € o conceito geralmente atribuido a erfaoa o qual se destina a tutela dos numerarios
publicos, suas receitas e recursos financeiros.

Decomain (2014, p. 29) levanta interessante pawgeptara o que o autor chama de
“dificuldade conceitual”, fazendo um paralelo erdrética econémica e difusa desse conceito,
quando critica essa viséo civilista tradicionalmneeatribuida ao setor privado e defende que
este “necessita ser abandonado substituido pornfimguee finalistico de todo o patriménio
publico”.
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Com efeito, o ato de improbidade por prejuizo asiecontemplou em sua composicao
a reprimenda a perda patrimonial, notaei@e marcada pelo aspecto econdmico do termo; no
entanto, perceba-se que quando resgatada a anopttagbm dos sujeitos passivos elencados
pela legislacdo atinente aos atos improbos, peselmpie também a titularidade do ente
prejudicado pela(s) conduta(s) desonesta é alvestiedo na conceituagcdo do que seja
patriménio publico.

Na esteira desse entendimento, Costa (2000, p. aBdrdando o carater

extrapatrimonial atribuido a lei de improbidadesadta:

E que a objetividade juridica tutelada por tal dgfio ndo é apenas o acervo
patrimonial publico, e sim, com muito mais forte&a, a credibilidade do servigo
publico, que ndo podera transigir com tais defoatié$ de honra e dignidade dos
seus reais dinamizadores: o funcionalismo publ2e.modo que a improbidade
administrativa, definindo-se intrinsecamente coraaggressao de risco, ndo requer,
para a sua configuracédo legal, que tenha a pagsdiz@ publica sofrido efetivamente
prejuizo patrimonial.

O pensamento de Di Pietro (2010, p. 835), mesnioiimin-se a autora dentre aqueles
para quem nao se concebe a ideia de improbidadeiattativa sem dano ao patriménio

publico, ela o entende amplamente:

Tem-se que entender que o dispositivo, ao dispen&ano ao patrimdnio publico”
utilizou a expressdo patrimdnio publico em seu identestrito de patriménio
econdmico. Note-se que a lei de acdo popular (Lel.iL7/65) define patriménio
publico como “os bens e direitos de valor econdmactistico, estético, historico ou
turistico” (art. 1°, 81°), para deixar claro quer, meio desta a¢éo, é possivel proteger
o patrim@nio publico nesse sentido mais amplo. ®maeocorre, evidentemente, com
a agdo de improbidade administrativa, que protgggrmaonio publico nesse mesmo
sentido amplo.

N&o se olvide, portanto, que também pela dic¢caatd@0 da Lei n® 8.429/92, o prejuizo
ao erario também se apresenta pelo “desvio, apigm] malbaratamento ou dilapidacdo dos
bens ou haveres das entidades referidas no aesti lei”. Acercas destes, Ferraresi (2001, p.

91) esclarece as expressoes verbais utilizadas:

Segundo o vernaculo, perder € ficar sem a posse, passar a ter menos do que tinha; o
agente que desvia bem publico, por sua vez, altdestino, extravia, desencaminha-
0 dos fns a que se destina; apropriar-se implica tomar para si, tomar como
propriedade, assenhorar-se dos bens ou haverésgsiblalbaratar, a rigor, € vender
a prego vil, acarretando prejuizo; mas o objetivo do vocabulo, no dispositivo ora em
comento, € mais amplo, a significar também desparddilapidar o erario. Por
derradeiro, dilapidar quer dizer gastar desmedidénedesperdicar, esbanjar,
dissipar, arruinar.
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Nesse interim, o mesmo autor Ferraresi (2001, paf2na que “o legislador nao foi
econdmico no uso de vocabulos. O objetivo € ckamde abranger as mais diversas situacoes
em gue se atinge o erario, desfalcando-o0".

In casy objetar-se-a somente em relacdo ao vocabulaadii pelo autor — erario —,
pois considerando a intencéo da tipificacdo dos iatprobos, ou seja, seu aspecto teleoldgico
de reprimenda a desonestidade e manutencédo — )oonseucdo — de uma boa reputacdo
publica, o prejuizo ao erario titulado pela expiiesta Secéo Il do diploma legal em comento,
abraca conceitos que ultrapassam um quantitatisenpéio, mas ainda assim, mantendo-se o
viés econdmico, tutela-se interesses deveras ammpladetrimento de meros numerarios,
consoante se extrai da Lei n° 8.429/92, que diseipho caput do art. 10 da LIA, um
alargamento da ideia de leséo, também, para pationpdiblico. Vide a distincédo entre género
e espécie explicada supra por Filho, C. (2014).

3.2.2.3 Atos de improbidade que atentam contrariogipios da administracao publica

Quando o caso concreto ndo se amoldar a quaisgsenipidteses de atos improbos
dispostas nos artigos anteriores, passa-se aedélisnquadramento ao art. 11 da LIA, que
trata dos atos de improbidade administrativa geletamm contra os principios da administracao
publica. Sendo assim, o artigo 11 caracteriza-esu@ natureza residual, servindo apenas nos

casos em que ndo se encontrar conduta tipificapecifica nos artigos antecedentes.

O art. 11 da LIA é de aplicacéo subsidiaria oudtesi, caso inexista adequacao tipica
do atuar do agente nos arts. 9° e 10 desta Led)vemdo conduta necessariamente
dolosa que atenta contra os principios da Admagéat Publica, com qualquer agcéo
ou omisséo que viole os deveres de honestidadardmfidade, legalidade e lealdade
as instituicdes. (NEIVA, 2013, p. 146).

Nesse diapasao, nao é forcoso afirmar que todautamaproba, mesmo disposta em
incisos dos artigos anteriores, atenta contra io€ipios da administracdo publica, quer seja
agueles expressos na LIA, como aqueles norteadarm$vidade publica em geral e espalhados
pelo ordenamento juridico brasileiro. Esse raciocée extrai quando, enquanto premissa de
gue servem a todo o trato da coisa publica, todduta desonesta caracteriza-se como ofensa
a esses alicerces.

Pacifico é ainda o enquadramento nos casos de&mkos principios expressos no

caputdo art. 11, em que o legislador se remete aogeevke “honestidade, imparcialidade,
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legalidade e lealdade”, como também quando hataf@principios como aqueles expressos
na Constituicdo Federal de 1988 e outros dispostdegislacdo, outrossim protegidos pelo
abordado artigo da lei de improbidade administaativ

Por seu turno, assemelhando-se ao art. 9° da Idistanciando-se do art. 10 que admite
—embora excepcionalmente, como visto, a conduta culposa; para esse, também, se requer um
elemento volitivo carregado de consciéncia e vantedatuacéo a que se busca subsumir & ato

improbo que atente contra os principios da admag&o.

3.2.3 Das sangodes

Consoante abordado no inicio do presente capauonplitude das sancdes previstas
aos atos de improbidade apos a Carta da Repulidieaesse atribuida ao constituinte de 1988,
gue atribuiu maior severidade na reprimenda damigespublicos desonestos. Somado a isso,
a LIA, carregada de razoabilidade, prevé uma géalaa aplicacdo das penalidades, as quais,
a depender da gravidade do ato improbo que s@uwisg ter-se-a maior ou menor incidéncia
temporal e monetaria relativamente as sancdes tagem sentenca condenatoria.

Isto posto, para cada ato improbo, a propria LI, ®u artigo 12, traz as suas
respectivas responsabilizacdes apresentando urdacg@ que considera os artigos de ato
improbo por enriquecimento ilicito, prejuizo aoreré afronta aos principios da administracao
publica, do mais para 0 menos gravoso, respectivieme

E assim que, a titulo exemplificativo, a pena détané de até trés vezes o valor do
enriquecimento para os casos do artigo 9°, deuat® \¢kzes o valor do dano no caso do art. 10
e, por fim, de até cem vezes o valor da remuneyagiocasos do art. 11. Como dito, também
ha dimensao temporal distinta, alargando-se o ¢geide suspensao dos direitos politicos para

0S casos mais graves, e subtraidos nos casosalitmsmenos gravosos.

3.2.4 Da natureza dos atos de improbidade adnatisr

A Constituicéo Federal de 1988 (art. 37, § 4°)sapsciplinar as sangdes aplicaveis aos
atos de improbidade administrativa, prevendo asgacionadas reprimendas de suspenséao dos
direitos politicos, perda da fun¢éo publica, indigpilidade dos bens e ressarcimento ao erario,
disciplina que a existéncia destas ocorre “semufaejda acao penal cabivel”.

Pela afirmativa final do artigo, salta a indepemi#ndo ato de improbidade

administrativa em relacdo a instancia penal. Ppoge, importante ressaltar que muitos atos
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de improbidade previstos na Lei n° 8.429/92 tambénfiguram tipos penais: como a dispensa
indevida de licitacdo prevista no art. 89 da LeBr§66/93.

Nesse contexto, além de previsdo penal geral nua aiiplomas normativos especiais,
como é o caso da legislacédo aplicavel aos prefaiasicipais que, quando praticados atos
como o desvio e apropriacdo de bens e verba p((alital®, 1), respondem pelo Decreto-Lei
n°® 201/67. Este diploma normativo, quando visto @amrma penal, ja se afasta do ato de
improbidade, e quando visto como norma politica, édiferente, porque a intencao precipua
da improbidade néo € afinal, uma extirpacao palitic

Atos de improbidade também nao devem ser confuadidm ilicitos administrativos.
Possuindo aplicabilidade prépria pelos seus reispsctestatutos, em geral prevendo a
instauracao de Processo Administrativo Discipl{(P&D), a repressao ao ilicito administrativo
é realizada dentro da propria estrutura hierargiicante lesionado. Nos casos dos servidores
publicos federais, por exemplo, 0 PAD encontraedeasregéncia da Lei n° 8.112/1990 e pela
Lei n° 9.784/1999.

Essas diferenciacdes aplicaveis aos atos de ingaddiafirmam-se pela tutela a
institutos que, embora correlatos entre si, aptagese de finalidades distintas. Explica-se: o
ilicito penal objetiva uma reprimenda social aqgumaduta, além de possuir um carater de
reprimenda pelo praticado, como visto no crime o8® da LL, que prevé além da pena de
detencéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, a multasiRovez, vislumbra-se que ao atribuir o poder
de sancéo pelo ilicito administrativo a propria adstracéo, coteja-se que aquele servidor ou
empregado publico ndo deve permanecer nos quaolerse que buscou prejudicar. De tutelas
distintas, sua simultaneidade também no consiigiin iden?

Sendo assim, 0 ato de improbidade administrativa éndicito penal nem é ilicito
administrativo, mas sua tutela busca pela protdggoatriménio publico através da lisura na
gestdo administrativa. Com efeito, se a Lei n° @92 se alicerca na probidade, sua protecao
altima é por tudo que concerne ao trato da coidaiqa) suas rendas, bens e decisbes
administrativas, ou seja, tutela ndo apenas péfier como visto — mas pelo largo patriménio

publico.

8 Os crimes de responsabilidade tipificados no Dedrei n° 201/1967 ndo impedem a subsungéo tamiaénein

de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992), medida em que as condutas descritas na LIA, quando
imputadas a autoridades detentoras de prerrogat&/dsro, ndo se convertem em crimes de respoitsadel.
(FERRARESI, 2011, p. 34).

Firmou o STF o entendimento de que os agentesqoslibodem responder por crimes de responsabiliel gube

atos de improbidade administrativa, sem que comsssalegue a ocorréncia de bis in idem. “Em meisrda
oportunidade, o STF deu mostras de que o preceftammbado pela Reclamacdo 2138 ndo é mais seguido”.
(FERRARESI, 2011, p. 34).
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3.3 DA ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADINISTRATIVA

Toda a atividade publica representa um intereskivam porque € no trato da coisa
publica e na busca do bem comum que se baseldadt administrativa — marcada pelo seu
aspecto gerencial — daquilo que €, de titularidad®r, do povo, por forca da Carta da Repu-
blica de 1988 (art. 1°, § 1°).

Ora, o diploma normativo da improbidade administeatno seu teor, tutela interesses
que vao além da perspectiva individual, pois aleantgresses difusos como o € o patriménio
publico, cuja ampla perspectiva ja foi objeto desmestudo.

Anotando pela ampliagdo da acgéo civil publica mtevno art. 129, 11l da CRFB/1988,
Brandao (2009, p. 308) acentua por ser este “im&nto poderoso de controle da atividade
administrativa”, e, continuando, afirma que “seop@sito € o de permitir ao Poder Judiciario
resolver conflitos de interesses de propor¢céessgaalém da expectativa individual de direi-
tos, como os interesses difusos e coletivos, deramos: transindividuais”.

Seguindo esse raciocinio, a diccao da Lei n° 83228ikpbe que “a acdo principal tera
rito ordinario e sera proposta pelo Ministério Ridobu pela pessoa juridica de direito publico
interessada”. Sendo assim, embora em muito seaiatabAcao Civil Pablica ao Ministério
Publico, este ndo é o seu titular Unico, podenadbéan figurar no polo ativo entes estatais da
administracao direta e indireta, além da Defendeuialica.

Erigido o entendimento de que possui hatureza @e &gvil Publica (ACP), construiu-
se que a LIA ndo apresenta incongruéncias com dd_aicao Civil Publica (Lei n® 7.347/85),
ao contrario, lhe atribui pertinente peculiaridgdando, por exemplo, reverte o numerario das
acOes ressarcitorias ao ente lesionado em conmeiaato improbo, ao contrario do diploma
da Lei n° 7.347/85, que as reverte ao “fundo desetios interesses difusos”.

A parte de sua especialidade, ao trAmite parauiresgio e instrucdo acerca da pratica
de ato de improbidade administrativa é, portangficada a sistematica adotada pela A¢éo Civil

Pulblica por ato de Improbidade Administrativa.
3.3.1 Prazo prescricional
Prescricdo representa um imperativo da seguramigiicp, consistindo na perda da

pretensao de exercicio de um direito judicialmeraea aquele que, marcado pela inércia, deixa

transcorrer periodo de tempo previamente estabelesn lei, no qual se lhe era permitido
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exercé-lo. Desse modo, apresenta-se como regrguaadera da seguranca juridica e da
impossibilidade de conferir a outrem poddrinfinitumde pretensédo executoéria de um direito
— por executéria, entenda-se, em sentido amplo,gielde acionar judicialmente.

Por costumeiro, frisa-se, ainda, a distincdo enpescricao e o instituto da decadéncia,
cuja diferenciacéo, dentre outros aspectos, perpata a prescricdo, na manutencao do direito
subjetivo, restringindo-se a perda a preferxecutoria do direito pela via acionaria; enquanto
que para a decadéncia apresenta-se a perda do diresi.

Acerca do prazo prescricional aplicavel as acoesrdentes de ato de improbidade
administrativa, o art. 23, inc. |, da Lei n° 8.42BHisciplina o prazo prescricional de 5 (cinco)
anos, sendo o termo inicial desse lapso tempordahdo a partir do “término do exercicio de
mandato, de cargo em comissao ou de funcéo deaogafi.

Nessa esteira, foi sedimentado o entendimento eeiucaso de reeleicdo, contar-se-a
o referido prazo a partir do término do Ultimo mandato; de fato, essa abordagem se justifica
pela constatada pratica forense de que, estanda ammcomando gerencial da coisa publica,
por vezes 0s atos praticados durante a gestao p®tanmenos propensos a fiscalizacao. Assim,
coerente iniciar-se o0 prazo prescricional apenas apetirada do ocupante da funcao, a qual é
em muito exercida através de controle e influépoiética nas suas respetivas localidades.

Na aplicabilidade do mesmo inc. Il, em caso decsagente ocupante de cargo ou
emprego efetivo, 0 prazo sera contado a partirodgwnacdo do ato improbo, possuindo o
prazo previsto em lei especifica por falta disoiglipunivel com demisséo.

O inc. lll do art. 23 traz novo termo inicial patantagem do prazo prescricional,
disciplinando-o como sendo a partir da “apresewotacadministracdo publica da prestacéo de
contas final pelas entidades referidas no paragmaifm do art. 1° desta Lei”.

Observados os termos iniciais de cOmputo, quansisapla os prazos disposto na lei de
improbidade, restara prescrito o direito de acégjudicando o mérito de eventual acao civil
publica por ato de improbidade administrativa.

Entretanto, 0 mesmo n&do ocorre com as ac¢des dwaesento ao erario, decorrentes
de atos improbos, que, mesmo quando prescritodiparde responsabilizacdo do art. 12 da
Lei n° 8.429/92, estdo resguardados pelo mantangeescritibilidade atribuida pelo texto
constitucional. E a aplicabilidade da excec&o dresdnal da imprescritibilidade das acdes de
ressarcimento, alicergcadas no teor do art. 37,08 ©°RFB/1988.

Nesse desiderato, entendida a prescricdo, a dicoastitucional ganha notavel
amplitude quando analisada sua disciplina finausdg “a lei estabelecera os prazos de

prescricao para ilicitos praticados por qualquengg servidor ou ndo, que causem prejuizos
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ao erario ressalvadas as respectivas acdes dechessdo”.

Sobre o tema, interessante mencionar importangadol exarado pelo STF, no
julgamento do Recurso Extraordinario (RE) n° 669@&8ado de fevereiro do ano de 2016,
que asseverou pela imprescritibilidade das acoessbarcimento ao erario apenas naguelas
situagcOes danosas decorrentes de atos de impreladadnistrativa, apartando do manto dessa
excecdo aquelas decorrentes de ilicito civil, maguais ainda deve imperar a regra da
prescritibilidade.

A leitura do dispositivo constitucional (art. 3758da CRFB/1988), somada a tradicdo
juridica de prescritibilidade, deixa transparecenportancia dada ao instituto da improbidade
administrativa, quando vista a existéncia da exoeptidade da regra da prescricdo em casos

de necesséario ressarcimento pelo prejuizo.
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4 DA DISPENSA INDEVIDA DE LICITACAO COMO ATO DE IMPRO BIDADE
ADMINISTRATIVA

4.1 DAABRANGENCIA DO INCISO VIII DO ART. 10 DA LEI8.429/92

A previsao normativa do inc. VIl do art. 10 da In8i8.429/92, tratando acerca dos atos
de improbidade administrativa que causam preju@zerario, abarcou no mencionado inciso
condutas mais amplas que a irregular contratacao direta; também a frustracdo da licitagao,
notadamente seu carater competitivo — conduta igae @ncontra tipificacédo de ilicito penal
pelo art. 90 da Lei n° 8.666/93 — € protegido pedisao civilista enquanto ato de improbidade.
A titulo exemplificativo, pode-se ainda elencarubssincdo ao art. 10, VIII da LIA, desde
lacunas cronolégicas no processo fisico, auséneipublicacdo de edital, fracionamento
indevido para se enquadrar em modalidade de lgotdgversa, alteracdo do objeto contratado
ou das formas de pagamento, ou mesmo a contradacgervicos ou obras inexistentes.

Incluido pela Lei n° 13.019/2014, importante ind@degislativa acerca das parcerias
voluntérias celebradas entre o Estado e o tersetoy da economia, o inc. VIl passou a incluir
seu manto protetivo ao processo seletivo de celabrde parcerias, mostrando-se atento ao
dever de observancia a impessoalidade — no caaveatda realizacdo de um prévio processo,
embora simplificado, objetivo — mesmo para aquglesnao integram a administracéo publica.

E assim que a lei apresenta mais de uma condutévelde subsuncéo na diccéo de:
“frustrar a licitude de processo licitatorio ouml®cesso seletivo para celebracdo de parcerias
com entidades sem fins lucrativos, ou dispens@ftevidamente”.

Nesse esteio, Decomain (2014, p. 133) confirmaang@ncia do instituto em apreco:

O inciso VIII, do art. 10, da Lei n. 8.429/92, nefese a dispensar indevidamente o
procedimento licitatorio. Essa expressdo deve rdgergretada extensivamente, de
sorte a abranger tanto as situacfes de dispergataligho, previstas pelo art. 24 da

Lein. 8.666/93, quanto as situacdes de inexilikid@lencadas no art. 25. Desta sorte,
por indevida dispensa de licitacdo deve entend&resesituacdo em que a compra de
bem ou servico, ou a alienacdo de bem pela Admag&d Publica seja feita sem

procedimento licitatorio, sem que se esteja, taaem face quer de situacdo de
dispensa, quer de situacdo de inexibilidade.

7

Na protecdo a lisura das contratagBes publicas,encionado inciso é aplicavel,
outrossim, naquelas hipéteses em que quando régi&diante de mera irregularidade formal
de dispensa; por exemplo, quando, devida a dispensa de licitagdo, o gestor publico deixa de

realizar o procedimento administrativo regularsificador da dispensa.
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Por sua vez, abstratamente, sendo a licitacdaa degtro das contratagdes publicas, a
sua auséncia por escolha pessoal do gestor decoomsam, se apresenta como conduta improba
tipificada na parte final do art. 10, VIII da L€t B.429/92, sendo este 0 objeto de estudo do
presente trabalho. Desta feita, concentra-se nagjigboteses em que, sendo obrigatoria a
realizacdo de procedimento licitatorio prévio atcatacdo, o gestor publico, desonestamente,
opta por contratar diretamente com pessoa fisicauridica por ele escolhida com base em

critérios pessoais.

4.2 DOS ENTENDIMENTOS DOUTRINARIOS

Como delineado em tdpicos anteriores acerca dd@mda LIA, o mencionado artigo
encontra-se na Seccao Il da legislacdo em estaddpssua previsao de atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo ao erario. Bistematica adotada e, notadamente, pela
nomenclatura utilizada na secao Il — erario — @mglimento jurisprudencial tem, em parte,
requerido pelaomprovagao de prejuizo efetivo pela dispensa; ou seja, requer-Se um prejuizo
guantificavel. De logo, se vislumbra que essa exigéndo comporta maiores problematicas
guando diante de uma contratacdo direta marcadasppkerfaturamento. Costa (2000, p. 93)
assinala por esse entendimento de afericdo deizoefipenas quando se estiver diante de
montante superior ao valor de mercado para os clasomics. IV e V do artigo 10, afirmando
gue, se ausente, estar-se-a entéo se tratandbslenséio — subsidiaria — do art. 9 da LIA ao

tratar de atos de improbidade por enriquecimeitial

Nestas duas hipdéteses, o delito disciplinar somesonsuma com a efetivagédo do
dano ao erério, o que significa dizer que, mesmeiido a inten¢éo do agente publico
em sentido contrario, tratando-se de preco de merdanto na venda quanto na
aquisicao, nao terdo ocorrido tais casos de daeodim. Podendo o comportamento
do servidor ser enquadrado no tipo de enriqueciménito genérico previsto no art.
9° da Lei n°® 8.429/92, caso tenha auferido alguamsagem.

Ha de se lembrar que também as hipoteses dos madom® incisos — IV e V — se
referem as contrata¢gdes publicas e a transvicAnuite do procedimento licitatorio, razéo pela
gual o mesmo autor (COSTA, 2000, p. 94) faz a hesspela inaplicabilidade desse
entendimento no que se refere ao enquadramentocd¥lil do art. 10 do mesmo diploma
legal, adotando o entendimento de que “a consund&ssa infracdo disciplinar ndo requer o
dano efetivo ao erario, conformando-se tdo sonwmntea potencialidade debuxada na conduta

do agente publico”.
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Cedico que a dispensa, por si s, jA se enconsabisumida em casos de afronta a
principios administrativos de impessoalidade e tiu@de, além de outros especificos a
atividade licitante como a competitividade. Entnédafazendo-o no capitulo de atos improbos
gque causam prejuizo ao erario, a dispensa dechBaitancontra uma previsao especifica pelo
legislador, o inc. VIl do art. 10 s6 pode ser priglo quando deveras ausente a conduta volitiva
exigida e o dano. Por este ultimo, impera esclarpeto entendimento pacificado de sua
exigéncia, sendo outra a contraposicdo marcanteaadesse dano: a (im)possibilidade de sua
presuncao.

A doutrina classica adversa a possibilidade de gassumido na configuracéo dos atos
de improbidade administrativa, dentre eles, DirBi€2010, p. 826) permanece na dic¢céo de
gue o dano efetivo é requisito para se ter umnapodbo, especialmente ao se tratar de ato de
improbidade do art. 10 da LIA. Também Mattos (2q1.B4) entende pela impossibilidade de
ato improbo subsumido na Lei n° 8.429/92, espeeiatenno que se refere a auséncia de dano
ao erario, ao afirmar “a falta de prejuizo ao eraliém de retirar a virilidade da acao de
improbidade, permite que o ato administrativo gai@figure como inabil ou defeituoso, seja
convalidado, em respeito a proeminéncia do interpéblico”.

Ha de ressaltar que, mesmo aqueles que entendsirgd@spresuncado do dano como
inerente a conduta da dispensa indevida, partgunetiaissa de que este prejuizo ao erario € de
fato necessario a configuracdo do ato de improbkidatministrativa do art. 10 da Lei n°
8.429/92. Nesse diapaséo, coaduna-se a indispkaadbido dano na caracterizacdo do ato

improbo do art. 10 da lei de improbidade:

Qualquer irregularidade na fungéo publica, mesmoaquse prejuizo ao erario, para
se encaixar nos termos da presente lei devera ip@ssoescapavel presenca da
desonestidade do agente publico, do contrario e@oato improbo.

A falta de prejuizo ao erario além de retirar alidade da acdo de improbidade,
permite que o ato administrativo que se afigure condbil ou defeituoso, seja
convalidado, em respeito a proeminéncia do interpsiblico. (MATTOS, 2010, p.
34)

O mesmo autor ainda assinala:

A simples dispensa do processo de licitagao, pad,91d0 € motivo para a subsuncao
na presente Lei de Improbidade Administrativa, péisnecesséario o bindmio
ilegalidade com prejuizo ao erdrio. Isso porqueciso em tela é abrigado no caput
do art. 10, que estabelece atos de improbidadeaysem leséo ao erario. (MATTOS,
2010, p. 306)
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Em principio, n&o se olvide a amplitude dada pajmutdo artigo 10 da Lei n°® 8.429/92
em detrimento do restrito conceito de eréario trazidmo titulo da secao Il do diploma legal, e
trabalhada no capitulo anterior deste estudo,ndugii-se o dano ao erario e a lesdo ao
patrimdnio publico, na medida em que aquele é ésmlEste, sendo o patrimdénio publico

instituto mais amplo e nem sempre indicador deuprejecondmico. Reforga-se:

No art. 1° da Lei n° 8.429/1992, o vocabulo “eraioutilizado como substantivo
designador das pessoas juridicas que compdem aiattagdo direta e indireta,
contribuindo para a identificagéo do sujeito passivs atos de improbidade, podendo
ser enquadradas sob tal epigrafe as entidadeapgrais o “erario” haja concorrido
para a formacdo do patriménio ou da receita amaghercentual ali previsto. Assim,
0 vocabulo é utilizado para estender a possibiiddel aplicacdo das sangbes legais
aquele que pratique atos de improbidade em dettomEnpessoas juridicas que nao
integram a administragio direta e indireta; o que, longe de excluir a possibilidade de
lesdo ao “patriménio publico”, atua como forma déepsdo da protecéo legal a
situacdes ordinariamente ndo abrangidas pela altégde do conceito (...).

O art. 10 fala em “leséo ao erario” “que ensejal@gratrimonial”’, o que denota que
ndo sao situacdes excludentes, mas elementos digignde nocdes diversas,
versando a primeira sobre o sujeito passivo dodatimprobidade e a segunda a
respeito do resultado deste. N&do bastasse isssaévimcisos do art. 10 referem-se a
patriménio, no¢do eminentemente mais ampla do caroe (GARCIA & ALVES,
2008, p. 253).

Sendo assim, vislumbra-se que a bifurcacdo dosdintentos de subsuncdo da
dispensa ao art. 10, VIII ndo se da pela impreduilidhde de prejuizo & administracao publica,
mas sim pela afirmativa de possiblidade da presudeése dano.

4.3DOS ENTENDIMENTOS JURISPRUDENCIAIS

A bifurcacédo pela (im)possibilidade de presuncadalmo ao erario para caracterizacao
de atos de improbidade administrativa previstod @ian® 8.429/92 estende-se ainda pelos
tribunais de segundo grau de jurisdicdo, além dbsnais superiores, existindo julgados
filiados as duas correntes, mesmo quando se estiedlo mesmo 6rgao julgador.

E o caso do Superior Tribunal de Justica (STJ) moigylgamento do Recurso Especial
(REsp) 1376524 RJ, de relatoria do ministro Hunaboktartins, exarou, em setembro de 2014,
o entendimento de que a parte final do art. 10) @dd 8.429/93 — “ou dispensa-los
indevidamente” — é configurado pelo dano presumBimdo dandn re ipsa presumiu-se o
dano ao erario como advinda do ato de dispensaidale
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ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. DISPENSA INDEVIDA DE PROCEDIMENTO
LICITATORIO. ART. 10, VIIl, DA LEI N. 8.429/1992. D ANO IN RE IPSA.
SOCIEDADE EMPRESARIA CONTRATADA CUJO RECURSO NAO FO
CONHECIDO NO AMBITO DO TRIBUNAL DE ORIGEM. RECURSONA
QUALIDADE DE TERCEIRA PREJUDICADA. POSSIBILIDADE, ®BR FORCA
DOS ARTIGOS 3° E 5° DA LEI N. 8.429/1992 E DO ARID9, § 1° DO CPC.
DISPOSITIVOS LEGAIS NAO PREQUESTIONADOS. SUMULA 911 DO STJ.

1. Em observancia aos principios da inafastabiéid#aljurisdicdo (art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal) e objetivando que a solughlitigio seja alcancada da forma
mais célere possivel (art. 5°, LXXVIII, da Constjio Federal), deve-se considerar
gue a sociedade empresaria recorre na qualidateEragra prejudicada, mormente
porque, no caso, ela compde o polo passivo da dedimnprobidade por ter-se
beneficiado de contratacdo procedida por meio sigedsa, indevida, de licitacédo, o
gue denota o nexo de interdependéncia entre onsenesse de intervir e a relagédo
juridica que foi submetida a apreciacao judicial.Edn regra, € a parte sucumbente
guem tem legitimidade para recorrer. O art. 498,80 CPC, contudo, assegura ao
terceiro prejudicado a possibilidade de interpourso de determinada decisdo, desde
gue ela afete, direta ou indiretamente, uma relpgédica de que seja titular" (REsp
1319626/MG, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, TERCEIRRURMA, julgado em
26/02/2013, DJe 05/03/2013). 3. O recurso espaéialmerece conhecimento, a luz
da Simula n. 211 do STJ, em razdo da ausénciedaqstionamento dos artigos 1°,
20, 39, 4°, 6°, 7° e 9° da Lei n. 8.429/1992. greiensao condenatdria do Ministério
Publico foi manifestada com o ajuizamento da agiarprobidade, no prazo de 5
anos previsto no art. 23, |, da Lei n. 8.429/19920 ha, pois, como concluir pela
ocorréncia da prescricio da pretenséo condenaoftaque, na melhor interpretacéo
do art. 23, |, da Lei n. 8.429/1992, tem-se queedepsao condenatéria, nas acbes
civis publicas por ato de improbidade, tem o cala@rescricdo interrompido com o
mero ajuizamento da a¢éo dentro do prazo de cima® @p0Os o término do exercicio
do mandato, de cargo em comissao ou de funcdo famga. 6. Assim, a luz do
principio da especialidade (art. 2°, § 2° da leeimtroducdo as normas do direito
brasileiro - DL n. 4.657/1942) e em observanciaae dispde o art. 23, |, da Lei n.
8.429/1992, o tempo transcorrido até a citacécédprras agdes de improbidade, que
ja é amplo em razéo do préprio procedimento estalukl para o tramite da agéo, ndo
justifica o acolhimento da arguicdo de prescri¢éioa vez que o ajuizamento da acdo
de improbidade, a luz do principio da actio natdem o condao de interrompé-la. 7.
O STJ tem externado que, em casos como 0 oraa@li% prejuizo ao erario, na
espécie (fracionamento de objeto licitado, com aleigde da dispensa de
procedimento licitatério), que geraria a lesividaal#a a ensejar a nulidade e o
ressarcimento ao erario, € in re ipsa, na medidguam Poder Publico deixa de, por
condutas de administradores, contratar a melhgpgsta (no caso, em razao do
fracionamento e consequente nao-realizacdo daadémt houve verdadeiro
direcionamento da contratacdo)" (REsp 1280321/M@l. Rlinistro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/0322, DJe
09/03/2012). 8. Quanto a alegacao de inexistéremtal de improbidade por parte da
recorrente, que argui ter prestado o servigco dédyaarecurso ndo merece prosperar,
a luz dos entendimentos das Sumulas n. 7 e n.@BITd. 9. A auséncia de mengao
do Tribunal de origem, quanto a inten¢éo da sodiedmnpresaria recorrente ou sua
participacdo na conduta ilicita, ndo tem o cond@induzir a concluséo de que nao
pode ser apenada pela Lei de Improbidade, a difd, & clara ao estabelecer que "as
disposicBes desta lei sdo aplicaveis, no que cpaleele que, mesmo nao sendo
agente publico, induza ou concorra para a praticatd de improbidade ou dele se
beneficie sob qualquer forma direta ou indireta" (art. 3°); e que, "ocorrendo leséo ao
patriménio publico por agdo ou omissao, dolosawpasa, do agente ou de terceiro,
dar-se-a o integral ressarcimento do dano" (ayt.”’€curso especial parcialmente
conhecido e, nessa parte, improvido. (STJ - RE8[F6324 RJ 2012/0110410-8,
Relator: Ministro HUMBERTO MARTINS, Data de Julganmte: 02/09/2014, T2 -
SEGUNDA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 09/09/20@#dfo nosso).
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O mencionado julgado tratava do caso em que oifwrdézia fracionado o valor do
contrato para, fraudulentamente, se enquadrar @dtese de dispensa de licitacdo pelo
pequeno valor, o que é vedado pela lei de licitgBe3.666/93 Na hipétese, o STJ entendeu
que ao Ministério Publico, autor da agéo civil epiobidade, bastava comprovar a pratica do
ato de dispensa indevida, presumindo-se, por esghita, 0 prejuizo ao erario.

Esse entendimento, sendo, inclusive, concomitamielés de entendimento diverso,
exarados pelo mesmo tribunal (como sera possinéiardar adiante pelos julgados em sentido
contrario), € mantido pela segunda turma do tribdaaidadania em julgados posteriores.

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENAL NO
RECURSO ESPECIAL. AGCAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. DISPENSA INDEVIDA DE LICITACAO. ART. 10 DA LEI
8429/92. PREJUIZO AO ERARIO IN RE IPSA. PRECEDENTES DO STJ.
REVISAO DAS SANCOES IMPOSTAS. PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. REEXAME DE MATERA.
FATICO PROBATORIA. SUMULA 7/STJ. DISSIDIO JURISR®ENCIAL NAO
DEMONSTRADO.

1. A22 Turma do STJ possui entendimento no sentidle que a dispensa indevida
de licitagcdo ocasiona prejuizo ao erario in re ipsana medida em que o Poder
Pablico deixa de contratar a melhor proposta, em rzdo das condutas dos
administradores. Nesse sentido: AQRg nos EDcl ndx&ksp 178.852/RS, 22 Turma,
Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe 22/05/2013; REsp 817.921/SP, 2* Turma,
Rel. Ministro Castro Meira, DJe 06/12/2012.

2. Na hipotese dos autos, a analise da preterséiosal, no sentido de rediscutir a
razoabilidade ou proporcionalidade das sancdesaaj@s, com a consequente
reversdo do entendimento exposto pela Corte a exigiria, necessariamente, o
reexame de matéria fatico-probatoria, o que é wedatsede de recurso especial, nos
termos da Sumula 7/STJ.

3. O recorrente ndo cumpriu 0s requisitos recurgaés comprovassem o dissidio
jurisprudencial nos termos do art. 541, paragrafwaj do CPC e do art. 255 e
paragrafos, do RISTJ, pois ha a necessidade d cartelitico entre os acordaos
considerados paradigmas e a decisdo impugnaday sepdescindivel a exposicao
das similitudes faticas entre os julgados. 4. Agnagimental ndo providgAgRg no
REsp 1512393 / SP - Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES SEGUNDA
TURMA — Julgamento 19-11-15 — Publicacéo — 27-11€rfo nosso).

Se a segunda turma do STJ possui esse entendimpentmytro lado, existem julgados
que afirmam pela impossibilidade dessa presuncé@@z@o dessa impossibilidade € em muito
hermenéutica doaputdo art. 10 da LIA, de modo que se requer uma cowgigéo efetiva do

prejuizo, um dano quantificado. Nesse context@ argntendimento do tribunal da cidadania:

9 Art. 23. § BE vedada a utilizacdo da modalidade "convite" omé&da de precos”, conforme o caso, para par-
celas de uma mesma obra ou servigo, ou ainda paaa e servicos da mesma natureza e no mesmaogioeal
possam ser realizadas conjunta e concomitantensamtgre que o somatdrio de seus valores caracterczaso

de "tomada de precos” ou "concorréncia’, respetivdae, nos termos deste artigo, exceto para aslpsrde
natureza especifica que possam ser executadasgsmgs ou empresas de especialidade diversa ddqueta-
cutor da obra ou servico. (BRASIL, Lei n° 8.666/6@n redacao dada pela Lei n° 8.883, de 1994).
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RECURSO ESPECIAL N° 1.498.692 - SP (2014/0299856RELATOR:
MINISTRO BENEDITO GONCALVES RECORRENTE: BEATRIZ DEOUZA
DIAS ADVOGADO: JUVENAL ANTONIO TEDESQUE DA CUNHA
RECORRIDO: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAW@L
INTERES: ABEL DAVID ALVES ADMINISTRATIVO. RECURSO BPECIAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DISPENSA DE LICITACAO. DANO AO
ERARIO. NECESSIDADE DE EFETIVA COMPROVAGAO. RECURSO A QUE
SE DA PROVIMENTO. DECISAO Trata-se de recurso eieinterposto com
fundamento nas alineas a e ¢ do permissivo cocistital contra acorddo, assim
ementado (fl. 1.001): ACAO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIADE
ADMINISTRATIVA Improbidade administrativa decorrentle dispensa de licitagéo.
Contratacdo de prestador de servico sem licitaC&wacterizada improbidade
administrativa (art. 10 da Lei n. 8.429/92). LesivWlade presumida. Correta
aplicacdo das sancdes nos termos do art. 12 da LlMKclusive no tocante a
devolucéo proporcional dos valores recebidofecurso ndo provido. Os embargos
de declaracdo opostos foram rejeitados (fls. 110889): Nas razfes do recurso
especial, além de divergéncia jurisprudencial,camente alega violacao ao art. 10,
inciso VIII, da Lei n. 8.429/92, sustentando a isgncia de dano ao erario, bem
assim a impossibilidade de acolhimento de danapre® (fl. 1.092). Afirma, ainda,
que o servico foi devidamente prestado. Contraesffis. 1.134-1.137). Admitido o
recurso especial (fls. 1.140-1.141), subiram ossau® Ministério Pablico Federal
ofertou parecer pelo ndo conhecimento do recutso(f152-1.157). E o relatorio.
Decido. Devidamente preenchidos os requisitos duissibilidade, conheg¢o do
recurso. O Tribunal a quo consignou que no recamfeeto da conduta descrita no
inciso VIII do artigo 10 da Lei n. 8.429/92 (frustra licitude de processo licitatorio
ou dispensé-lo indevidamente), a leséo é presuffida002). A orientagdo adotada
no acoérdéao recorrido destoa da jurisprudéncia dme$ar Tribunal de Justica, que
entende como indispensavel a prova de dano amges@mdo inadmissivel o dano
presumido. Nesse sentido, colaciono os seguinigadas: ACAO CIVIL PUBLICA
IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA.  CONTRATO  ADMINISTRATIVO
ALEGADA VIOLAGAO DO ART. 535, Ill, DO CPC INEXISTENXIA AUSENCIA
DE PREVIA LICITAGAO OFENSAAQO ART. 4°, lIl, A, DA [EI N. 4.717/65 DANO
PRESUMIDO NAO CONFIGURADO ACORDAO RECORRIDO EM
CONSONANCIA COM JURISPRUDENCIA DO STJ INCIDENCIA DSUMULA
83/STJ RECURSO ESPECIAL CONHECIDO EM PARTE E IMPRD® (REsp
1020313/MG, Rel. Min. HUMBERTO MARTINS, DJe de 23/2010)
PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTA NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. VIOLACAO DO ART. 535 D@PC.
INEXISTENCIA. AFRONTA AOS ARTS. 458, |, E 165 DO CPAUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA.  ATO
RECONHECIDO PELA INSTANCIA ORDINARIA. LESAO AO PATRMONIO
PUBLICO. DOLO. ANALISE DOS ELEMENTOS CARACTERIZADOES.
INCIDENCIA DA SUMULA 7/STJ. INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO.
VERIFICAGAO DO PREENCHIMENTO DE REQUISITOS. REVOLMENTO
FATICO-PROBATORIO. IMPOSSIBILIDADE. (...) 3A configuragéo dos atos de
improbidade administrativa previstos no art. 10 dalLei de Improbidade
Administrativa (atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao
erario), a luz da atual jurisprudéncia do STJ, exig a presenca do efetivo dano
ao erario (critério objetivo) e, a0 menos, culpa, 0 mesmo nao ocorrendo compass ti
previstos nos arts. 9° e 11 da mesma Lei (enriqueatp ilicito e atos de improbidade
administrativa que atentam contra os principioadtainistracdo publica), os quais se
prendem ao elemento volitivo do agente (critérigetivo), exigindo-se o dolo. 4. Na
hipétese, os agravantes foram condenados pelacgrdeé ato de improbidade
administrativa, porquanto caracterizada a lesd@atdmonio publico e dolo na
atuacao dos agentes, pois ndo preenchidos ositeguiscessarios a inexigibilidade
de licitag&o. 5. Rever as concluses do Tribunarigm sobre a existéncia de dolo
na conduta dos agentes, bem como 0s elementos mpegaam os atos de
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improbidade, implica o reexame dos elementos fgirobatérios, o que ndo é
possivel pela via eleita (Sumula 7/STJ). 6. Agraegimental a que se nega
provimento. (AgRg no AREsp 560.613/ES, Rel. MimstdG FERNANDES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 20/11/2014, DJe 09/12/20ADMINISTRATIVO

E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL BICA POR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO DE SERVIDORES
PUBLICOS SEM A REALIZACAO DE CONCURSO. RESSARCIMERITAO
ERARIO. IMPOSSIBILIDADE. TRIBUNAL A QUO QUE CONSIGRU A
PRESTACAO DOS SERVICOS CONTRATADOS. EXEGESE DO ARZ, Ill, DA
LEI 8.429/92. DEFICIENCIA NA FUNDAMENTACAO RECURSAIAUSENCIA
DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULAS 282 E 356 DO STF. AEISCIA DE
COTEJO ANALITICO. MERA TRANSCRICAO DE EMENTAS. ().4. A leitura
atenta do inciso Il do art. 12 da Lei 8.429/92 nadeixa pairar qualquer davida
de que a imposicdo de ressarcimento em decorrénda ato improbo perpetrado
por agente publico s6 é admita na hip6tese de ficafetivamente comprovado o
prejuizo patrimonial. 5. Deveras, € ressabido que dano material reclama a
prova efetiva de sua ocorréncia, porquanto é defes@ondenacdo para
recomposicao de dano hipotético ou presumido. Adensa a mingua de prova
respeitante ao prejuizo, o eventual ressarcimentoaracteriza locupletamento
indevido (Precedentes: EREsp 575551/SP, Relatora hstra Nancy Andrighi,
Corte Especial, DJ de 30 de abril de 2009; REsp 737279/PR, Relator Ministro
Castro Meira, Segunda Turma, DJ de 21 de maio de 2008; e REsp 917.437/MG,
Relator Ministro Francisco Falcdo, Relator para acéddo Ministro Luiz Fux,
Primeira Turma, DJ de 1 de outubro de 2008)6. No caso sub examinem, o Tribunal
a quo, soberano na andlise do arcabougo faticafob dos autos, consignou que
[...] "é irrelevante se os servicos foram efetivatagrestados para o Municipio” [...]
(fl. 1.937), bem como que, [...] "mesmo que os iges/tenham sido efetivamente
prestados, estara o Municipio se locupletandd'(fl...1.938). Logo, ressoa evidente
que os servidores, apesar de terem sido contrasetosa devida realizacao de
concurso publico, prestaram os servicos que lhesrfalesignados, de modo que
inexiste prejuizo a ser reparado. 7. Recurso ealpsmihecido parcialmente e, nessa
parte, provido (REsp 1.113.843/PR, Rel. Min. BENEDI GONCALVES,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 3.9.2009, DJe 16.9.2008nte o exposto, dou
provimento ao recurso especial. Intimem-se. Publsgi Brasilia, 05 de margo de
2015. MINISTRO BENEDITO GONCALVES Relator (STJ — §E 1498692 SP
2014/0299856-4, Relator: Ministro BENEDITO GONCALSEData de Publicacao:
DJ 10/03/2015. Grifo nosso).

Dividido o proéprio tribunal superior, também tritais de segunda instancia aparentam
diferentes entendimentos. O Tribunal de Justicad®Xeara aplicou a presun¢do do dano no

seguinte julgado:

APELACAO. LIBERACAO DE VERBAS. INOBSERVANCIA DAS RERAS
LEGAIS. ORDENAGCAO DE DESPESAS POR "BILHETES". ALEGAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CARACTERIZADA. PREJUIZO AO
ERARIO PRESUMIVEL. DANO "IN RE IPSA". APELO CONHECIDO E
PROVIDO. 1. Trata-se de Apelacdo interposta em fd@edecisdo que julgou
improcedentes os pedidos iniciais, extinguindoi feom resolucao de mérito, nos
termos do artigo 269 do Cdédigo de Processo Ciwil,gmtender que nao houve dolo
no ato para a configuragdo da improbidade admaieér. 2. Os ilicitos
administrativos supostamente imputados ao receremsistem em desvio de R$
549.000,00 (quinhentos e quarenta e nove mil reais)yerbas do FUNDEF, atrasos
nos pagamentos dos servidores publicos, fornecedieebens e mercadorias e
prestacdes de servigos contratados pelo Municifgoy de ordenacédo de despesas e
de emisséo de cheques pré-datados sem o cumpridestormalidades legais. 3.
Para que haja condenacdo nos casos previstosigo 4@t da Lei n® 8.429/92 é
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necessaria a configuragdo de conduta ao menosseutfiagente publico que viola
os principios da Administracéo, assim como a exésééde prejuizo ao erario ou de
enriquecimento ilicito, os quais sao os bens pidtasgpela lei de improbidade. 4.
Analisando os elementos de prova constantes nareageocessual, documentos,
depoimentos e extratos bancarios, em conjunto coaegacdes das partes, verifica-
se que ha suficiente prova de ato improb&estou provado nos autos que varias
despesas foram realizadas e prestacfes contratadssm o devido processo de
licitacdo ou mesmo a motivacao de sua dispensa, aaterizando a ocorréncia do
disposto no artigo 10, VIIl e Xl, da Lei de Improbidade Administrativa. 6.
Reputa-se inadmissivel que os gestores, agentdisqaiho exercicio de fungdo de
relevancia, desvirtuem suas atribuicdes, favorexeipessoas determinadas" em
detrimento dos demais interessados na prestacabjeto licitado ou contratado sem
licitacdo da Administracdo Publica. @. simples fato de dispensar licitacdo de
forma ilicita, por si s, ja representa dano, umae&z que ao deixar de contratar a
proposta mais vantajosa, fica caracterizado o prejzo ao poder publico pela
conduta improba. O prejuizo é presumido, "in re ipa", ou seja, decorrente do
proprio ato praticado. 8. Apelo conhecido e provido. ACORDAO Acordam os
Desembargadores integrantes da Quarta Camara @ivétibunal de Justica do
Estado do Ceard, nos autos da Apelacdo Civel, sgocen® 0001217-
52.2000.8.06.0000, por unanimidade, por uma deBuasas, em conhecer do apelo
para dar-lhe provimento, nos termos do voto do enteRelator. Fortaleza, 24 de
fevereiro de 2016. (TJ-CE - APL: 00012175220008280 CE 0001217-
52.2000.8.06.0029, Relator: HERACLITO VIEIRA DE SOA NETO, 42 Camara
Civel, Data de Publicagdo: 29/02/2016. Grifo nosso)

Destoante é o esposado pelo TJ do estado de Sko(8R) cujo tribunal entende que
apenas quando houver comprovado dano, especialpeoteuperfaturamento ou inexecugao

do contrato, estar-se-a diante de ato improbo igpedsa indevida de licitacao:

CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA — ACAO CIVIL PUBLICA — INDISPONIBILI DADE DE
BENS — CONTRATACAO DIRETA —AUSENCIA DE PROCEDIMENTO
LICITATORIO - DANO MATERIAL AO ERARIO OU
SUPERFATURAMENTO - NECESSIDADE DE PROVA AINDA QUE
INDICIARIA. 1. A indisponibilidade de bens pressupde a exiséie prova, ainda
gue indiciaria, de prejuizo material ao erdHd. dano material quando a obra ou
0S servicos ndo sao prestados, ou quando sdo presis em desacordo com o
contratado, mas ainda assim remunerados como seéssem sido prestados. Ou
guando houve superfaturamento em comparagdo aos pmas praticados no
mercado. O valor do contrato por si s6, se a obrauo servigo foi prestado e nao
ha prova de superfaturamento, é contraprestagéo dala pelo contratante e nao
prejuizo ao erario. 2. E a lesdo patrimonial ao erario ou o enriqueaim ilicito — e
ndo o ato de improbidade em si considerado — gs#fija a decretacdo da
indisponibilidade dos bens do agente (artigos°&, 10, da Lei n® 8.429/92). 3. Falta
de plausibilidade do direito invocado pela ausédei@rova, ainda que indiciaria, de
dano ao patriménio publico ou enriquecimento tialo agente. Indeferimento da
indisponibilidade de bens. Admissibilidade. Decig@antida. Recurso desprovido.
(TJ-SP - Al: 21761013320158260000 SP 2176101-33.8026.0000, Relator: Décio
Notarangeli. Data de Julgamento: 11/11/2015, 92atame Direito Publico, Data de
Publicacdo: 12/11/2015. Grifo nosso).

O julgado transcrito direciona-se em questao ingombetda aplicacdo do entendimento
pela impossibilidade de presunc¢éo, quando argumiegiae, sendo intrinseco a sancao do art.

10 — consoante art. 12, |l da Lei n° 8.429/92 -emapde ressarcimento ao erario consistiria em
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locupletamento ilicito da administragéo.

Sendo assim, requerendo a demonstracao de prefetam, quando ndo decidindo pela
total improcedéncia de pedido autoral de condenagéato de improbidade, € comum que o
orgao julgador opte por aplicar a condenacdo naardalO da LIA — entendendo ausente
requisito de prejuizo ao erario e, por consequédeigpena de ressarcimento — mas subsumido
0 ato de dispensa indevida de licitagdo como sataale improbidade administrativa que

afronta o principio da administracdo do art. 11 eiade Improbidade.

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO ACAO CIVIL PUBLICA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA LICITACAO DISPENSA INDEVIDA
PREJUIZO PATRIMONIAL AUSENCIA IRRELEVANCIA OFENSA A 0S
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO. 1. O dever de
licitar esta intimamente ligado ao dever de protkéda licitacdo indevidamente
dispensada, ainda que nédo cause prejuizo ao erarmmnstitui ato de improbidade
administrativa porque atenta contra o0s principios onstitucionais da
administragdo publica (art. 37, caput, CF).2. A improbidade do art. 10 da Lei n°®
8.429/92 depende de demonstracdo de prejuizo paiam ao erario, pois
inadmissivel a condenacdo ao ressarcimento de Hgwético ou presumido.
Prejuizo ao erario ndo demonstrado. Infragéo néaxtizada. 3. Aquisi¢do de bens
e servicos mediante contratacdo direfaispensa indevida de licitacdo.
Fracionamento das compras. Bens entregues a Admitriagcéo e inexisténcia de
superfaturamento. Auséncia de prejuizo patrimonial. Irrelevancia. Ato que
caracteriza a improbidade do art. 11 da Lei n® 8.4292. Dosimetria das penas.
Necessidade. Agravo retido ndo conhecido. Recurso Ministério Publico
desprovido. Recurso dos réus providos, em parteJ-S@ - APL:
00134465120058260566 SP  0013446-51.2005.8.26.056%lator:  Décio
Notarangeli. Data de Julgamento: 26/11/2014, 93atame Direito Publico, Data de
Publicacdo: 26/11/2014. Grifo nosso).

Dividindo doutrina e jurisprudéncia, o dano aoierpela dispensa indevida de licitacao
abraca o estudo — de onde advém a importanciabdadagens dos capitulos anteriores — do
entendimento do proprio processo licitatério endgmamedida asseguradora, notadamente, da
busca pela melhor proposta a administracéo pulcéado, denota-se, ainda, pela concepcao
teleoldgica da lei de improbidade administrativajueanto patria normatizacdo do combate a

corrupcao.

4.4 DO DANO AO ERARIO PELA DISPENSA INDEVIDA

Em linhas gerais, dano, civilmente, ¢ a inutilidade de um bem juridico; bem tornado
inatil como resultado de um ato ilicito, ensejageta ofensa causada a outrem, a preteri¢cdo da
coisa alheia. Sob a 6tica da administracéo pulfidiag, B. (2014, p. 43) assevera que o dano

“compreende a afetacdo de ordem material da iniggda do valor das financas publicas ou
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de seus bens e, também o de natureza ética e pelehkfronta aos principios norteadores da
gestao publica”.

Como delineado pela transcricdo doutrinaria e puudencial alhures, para os adeptos
da necessidade de demonstracdo de prejuizo efativaracterizacdo do ato de improbidade
por prejuizo ao erario requer um prejuizo quamifacque represente uma perda patrimonial a
administracao, e assim, entendendo pela imposkid#éi de subsuncéo ao art. 10, VIII — fonte
da disposicdo normativa expressa de configuracaataae dispensa indevida de licitacao
como sendo ato improbo reprovavel — quando houveal&Zzacdo do objeto do contrato por
valor igual ou inferior ao valor de mercado.

Na esteira desse entendimento, mesmo o recebim@mecial de improbidade, a quem
cabe uma analise superficial de meros indicios prelsenca dos requisitos autorizadores para
instauracado de ACP, eles ndo estariam presentesaamlegada auséncia de dano. Por esse
entendimento, sequer a inicial de analise prelimsmaao meritéria € prejudicada, quando
mesmo a andlise para o recebimento da inicial geoinidade é negada pela auséncia de lastro
minimo, ante alegacdo de auséncia de prejuizo ifjoadd, sendo ja em defesa prévia, em
geral, aludida a tese de auséncia de prejuizo.

De fato, torna-se costumeiro que no bojo de Ac&il Biblica por ato de Improbidade
Administrativa, que os demandados, ja em defeségpedou em contestacdo, argumentem pela
conclusao da obra ou regular prestacao do servigvatado, aduzindo, em defesa, incidir essa
afirmacdo como meio idoneo a descaracterizacaoodon@robo pela inocorréncia de prejuizo
ao erario.

Por sua vez, a andlise da possiblidade de presdacdano pressupde a compreenséo,
mesmo sucinta, deste dainae ipsa.Bittar (1993, p. 202) doutrina:

Nateoria da reparacdo de danos morais prevalecaide,ia orientacdo de que a
responsabilizacao do agente se opera por forceangdes fato da violacdo. Com isso,
verificando o evento danoso, surge ipso facto,cesmdade de reparacdo, uma vez
presentes os pressupostos de direito. Dessa pgadesmergem duas consequéncias
praticas de extraordinaria repercusséo em favlesdalo: uma, é a dispensa da analise
da subjetividade do agente; outra, a desnecessidade de prova de prejuizo em concreto.

Contrapondo-se ao entendimento de impossibilidaglepmsuncdo de dano para
caraterizacdo do ato improbo do art. 10, VI, tbjse a: a contratacdo direta tira da
administracdo publica a chance de escolher a meltomosta. A esséncia da realizagdo de
procedimento licitatério € obtencdo de melhorescgsenas contratacdes feitas pela

administracao.
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Apenas pela existéncia de varios competidores gwalores das contratacdes publicas
sdo em grande parte realizadas abaixo do valoreteanho. Explica-se: em meio a outras
finalidades e critérios de julgamento diversosgesdmente quando diante da modalidade de
licitacdo pelo menor preco, a razdo de todo o gemdcitatorio € a competitividade, sendo
mais vantajoso a administracdo quanto mais howrapetidores propensos a contratar com o
poder publico.

Garcia e Alves (2008, p. 337) aduzem pelo caratenseco do dano:

Descumpridos os principios e regras especificasat® a comprometer a finalidade
do procedimento licitatério, ter-se-4 a frustracdeste, com a consequente
configuracdo da improbidade. A lesividade estddnsa conduta do agente, sendo
despicienda a ocorréncia de prejuizo patrimoniabiato.

Ausente a licitagdo, compromete-se, em regraadidede que a licitacédo, se existente,
traria. Priva-se da administracao, entidade queseaconfunde com seu gestor, a op¢ao de
escolher o melhor executor da obra ou o melhor prestador de servigo; e assim, causando dano

ao patrimoénio publico. Ora, como bem assentou $8041, p. 672):

Licitacdo é um procedimento destinado a provoaap@stas e a escolher proponentes
de contratos de execucgéo de obras, servicos, cernpraienagbes do Poder Publico.
O principio da licitacé@o significa que essas cdag@es ficam sujeitas, como regra,
ao procedimento de selecdo da proposta mais vaatpgya a Administracdo Publica.
Constitui um principio instrumental de realizac&ws corincipios da moralidade
administrativa e do tratamento isonémico dos ewstoontratantes com o Poder
Publico.

Com efeito, similar ao que ocorre com o proprio cado sob o ambito privado, a
concorréncia tende a abrandar (ainda que nos $irdédducratividade visada por um (segundo)
setor econbmico — empresarios e sociedades empgsas competidores, culminando na
bilateralidade marcante de toda contratacdo adwedantades divergentes. Nesse diapaséo,
€ importante relembrar que sendo a obtencdo do lorisdo principal do contratado, ha

interesse privado — notadamente econémico — ematantom o poder publico.

Além disso, ndo se deve permitir que o administragkrolha o contratante em
potencial com base em critérios de natureza engn@rite subjetiva, o que poderia
afastar outros interessados igualmente habilitamaprometendo a impessoalidade
gue deve reger a atividade estatal.

Com o fim de identificar a proposta mais vantajoas a administragéo e garantir a
participagdo do maior numero de interessados, a#ratos administrativos,
ressalvadas as excecdes previstas em lei, devegmesedidos de licitacdo, a qual se
caracteriza como um procedimento administrativomateireza vinculada que visa a
identificar os interessados com aptidao para ctantcemm a administracdo publica e
selecionar a melhor proposta apresentada. (GARCMES, 2008, p. 336).
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Acerca do marcante carater competitivo do procksisatorio, Oliveira (2015, p. 26)
afirma:

O caréter competitivo da licitacao justifica-segplelisca da proposta mais vantajosa
para Administracdo, motivo pelo qual é vedado adrpitever, incluir ou tolerar, nos
atos de convocacao, clausulas ou condi¢cdes quercomafam, restrinjam ou frustrem

0 seu carater competitivo (art. 3., § 1.°, |, @2 8.666/1993). O referido principio
deve servir, ainda, como norte interpretativo dassulas editalicias, de maneira a
aumentar o universo de competidores. Afinal, quamdmr a competi¢cdo, maior sera
a chance de se encontrar a melhor proposta.

Em nome da competitividade, Decomain (2014, p. rdiando especificamente acerca
do inciso VIII do mencionado artigo, reafirma areegle obrigatoriedade do procedimento
licitatério, nesses termos: “a regra geral, podasegundo exige a propria Constituicéo, € a de
que os orgdos da Administracdo Publica somenteiratigioens e servicos mediante prévio
procedimento licitatério”.

Se ausente a competicdo, quer seja porque maquiagoocesso licitatorio inexistente
ou feito de logo a contratacao direta irregulapmto se verifica que a administracdo deixou
de ter a oportunidade de analisar a(s) propostisputro(s) competidor(s) igualmente
habilitado(s) a estabelecer vinculo contratual @opoder publico na realizacdo de obra ou

servico.

4.5 DO PARALELO PENAL

O ato de improbidade administrativa pela dispemskevida de licitagdo também
encontra previsao penal na parte final da proprigdral de licitacdes e contratos, sendo que a
dispensa de licitagdo indevida configura crime istevno art. 89 da Lei n°® 8.666/43.

A abordagem penalista da dispensa indevida é da soportancia quando vislumbrado
a concepcao do delito mesmo em ambito penal, etmuétma ratio. Salutar a analise das
primeiras aplicacdes, o abordado pela ministra wae®no Tribunal Federal (STF), Carmén
Lucia (2011, p. 44), em voto proferido quando dmbémento da denuincia no Inquérito Policial
n° 3108/Bahia, no qual faz interessante reflex@cacdo 6nus de prova do dolo do agente

publico que contrata sem realizar licitagao:

10 Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagéo fora digoteses previstas em lei, ou deixar de obses/fremalidades
pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade: Petetencéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e mudtadgPafo Unico.

Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprowadanconcorrido para a consumacao da ilegalidade,
beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegata celebrar contrato com o Poder Publico.
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Portanto, ndo se pode dizer — e falo de catedgupdenho familia no interior — que
nem em Monte Azul ou em Santo Antbnio da Bota Geandh prefeito faz uma
licitagdo sem saber se tem um armarinho, ou daisjdade, e que o seu Zé, que era
la do armarinho, € amigo dele por coincidéncia & existe mais. O Brasil é outro,
guase oitenta anos depois daquele decélogo queaSEabgundes passou para 0s
prefeitos do Rio Grande do Norte. Entdo, quemrasssso tem que assumir sabendo
que se dispensa — claro que ndo vou exigir que quamgrar pneu para o carro da
prefeitura de Espinosa tenha-se que se contrataas,que comprove. E s isto:
formalize. [...].

Este caso, aqui, ndo tem esse tipo de dado emegoessa imaginar, em relacao a
Lei n. 8.666, de oitenta anos depois, que alguéntargha tomado conhecimento do
gue era do inicio da Republica. N&do é possivelid rentendo que € oneroso, sim,
mas é oneroso por um 6nus assumido por quem egarge publico. N6s todos,
servidores publicos, temos 0 nosso espaco de atuagdo mais restrito do que
aquele que quis ficar em casa cuidando s6 da daaWaz parte. (LUCIA, 2011, p.
44).

Com efeito, embora se saiba da controvérsia jurilprcial acerca do tema no que se
refere ao ambito penal, veja-se que, mesmo nektaa ratio, 0 supremo tribunal chega a
reconhecer o que de longe se vé na realidadedirasd coincidéncia entre contratacdes diretas
que infringem, dentre outros, o principio da impesidade, onde o gestor publico passa a
escolher por critérios subjetivos a quem contratardetrimento ao interesse publico que, pela
auséncia quer de propostas a analisar, € privadadha pela analise objetiva do que poderia
ser deveras a melhor proposta numa contratacéo.

Recente decisdo exarada em junho de 2016, nosdaufasio Penal n°® 971 do Supremo
Tribunal Federal (STF) — afirmou-se que essa mesmduta € vista como crime formal para

fins de enquadramento penal. Por aquele julgansenéxtraiu:

Em relacdo ao crime de dispensa indevida de l@itag ministro Fachin ressaltou a
natureza formal do delito, ndo sendo necessari@dsinacao de efetivo prejuizo para
tipificar a conduta. Destacou néo ser possivelaadministrador escolha quem vai
efetuar determinada obra, ainda que fique provadoajpoder publico ndo fosse
receber melhor proposta, pois a exigéncia de ¢i&dgara a contratacao pelo poder
publico tem como objetivo de preservar bens maiguesapenas eventuais prejuizos
ao erario. [...] O ministro Marco Aurélio, revisda AP 971, divergiu do relator
unicamente quanto a revisao da pena pelo crimeglsiidacéo de documento publico.
Os demais integrantes do colegiado acompanharagratinente o voto do ministro
Fachin. (STF, 2016).

Outrossim, embora se reconheca uma bifurcacao w&dmentos ndo apenas em
ambito civil - em relacdo a improbidade, como tamimé seara penal, pelo carater formal ou
material do delito, ressalta-se a aplicacdo denditeentos pelo carater inerente do dano a
conduta do art. 89 da Lei n®8.666/93, quando ggtmesmo a Ultima das persecucdes estatais

ja possui alguns entendimentos pela ineréncia do daonduta.
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ERARIO PARA A OCORRENCIA DO CRIME. CRIME DE NATUREY FOR-
MAL. DESNECESSIDADE DE EFETIVO DANO PARA A SUA CARBTERIZA-
CAO. SENTENCA REFORMADA. DOSIMETRIA DA PENA. PENAIRADA NO
MINIMO LEGAL. SUBSTITUICAO POR RESTRITIVA DE DIREID (PRESTA-
CAO DE SERVICOS A COMUNIDADE). RECURSO PROVIDO.

1. Apelacao criminal interposta pelo MINISTERIO PIIBO FEDERAL contra sen-
tenca proferida que julgou improcedente a denUpara absolver o acusado GE-
RALDO MARGELA CHAVES DE LIMA da imputacéo do crime previsto no art.
89 da Lei n® 8.666/93.

2. Caso em que, segundo a dendncia, durante ad@aeffinanceiros de 2007 e 2008
0 apelado, na qualidade de Prefeito Municipal dmé&sco Dantas - RN adquiriu
produtos com dinheiro publidederal sem observar o cabivel procedimento lici-
tatdrio previsto na lei de licitacdes. Em razdo d#, o apelado teria cometido o
crime do art. 89, caput, da Lei n® 8.666/93.

3. 0 Orgéo Ministerial alegou que o tipo penal dora 89 da Lei n.° 8.666/93 n&o
exige a presenca do efetivo prejuizo os cofres pidals para a sua consumacao.

4.0 tipo penal do art. 89 da Lei n° 8.666/93 é crinde natureza formal, de modo
gue basta que o agente dispense licitacdo fora dapoteses previstas em lei para
0 mesmo estar caracterizaddPrecedentes: AgRg no Ag 1367169/PR, Rel. Ministra
LAURITA VAZ, QUINTA TURMA, julgado em 27/03/2012, e 03/04/2012; REsp
1185750/MG, Rel. Ministro GILSON DIPP, QUINTA TURMAjulgado em
09/11/2010, DJe 22/11/2010.

5. Crime caracterizado. Sentenca do 1° Grau reftmm@pelacao do Ministério PU-
blico Federal provida. (TRF-5. Apelacdo. RN. Quéutana. Relator: Lazaro Guima-
rées. Julgamento: 24/09/2015. Grifo nosso.)

Ora, mesmo na ultima das persecucfes estatais ai8osenexige a quantificacdo do

dano afirmando pela sua presuncédo enquanto interegseonduta ilegal.

4.6 DA CONTRATACAO PUBLICA PELO VALOR DE MERCADO

Relembrando a transcri¢cdo acerca do limite de aisséle dano até o valor de mercado

exarado por Costa (2000, p. 93 — item 4.2), entsediue essa exigéncia restringe a dispensa

como prejuizo tdo somente pela quantificacdo deabrepreco ao mercado, sendo a tutela do

art. 10, inc. VIIl, como visto, marcada por sua &tage.

Paralelo possivel se vislumbra quando percebidg guesente a lesividade ao

patriménio publico — inerente ao ato de dispendavitia — a lei n® 4.717/65 autoriza mesmo o

ajuizamento de Acao Popular, por qualquer cidadam, fulcro no art. 4°, 11l da mencionada

lei. Com maestria, Decomain (2014, p. 133) idecai#se com esse entendimento ao afirmar:

O art. 10 da Lei n. 8.429/92 cuida de hipotesampeobidade administrativa em que
ocorre prejuizo patrimonial ao erario.
Nas situacdes do inciso VIII — frustracéo da lidgude procedimento licitatério ou
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sua dispensa (ou declaracdo de inexigibilidadegvid —, esse prejuizo sempre
ocorre, eis que a Administracéo (lato senso) pagalgo que adquiriu em condi¢es
irregulares e com inobservancia de principios degbnais. O prejuizo patrimonial
€ representado, no caso, pelo pagamento daquilfogadquirido sem licitacdo ou
com procedimento licitatério viciado.

O inciso VIII, do art. 10 da Lei n. 8.429/92, nesitss ser interpretado em conjunto
com a regra do art. 4°, inciso Ill, da Lei n. 4.¥/6B, que disciplina a acdo popular
(LAP).

De acordo com a mencionada regra da LAP:

“Art. 4° Sdo também nulos os seguintes atos ouamst praticados ou celebrados
por quaisquer das pessoas ou entidades referidas. 16."[...]

Il - Aempreitada, a tarefa e a concesséo do gepiblico, quando:

a) “o respectivo contrato houver sido celebrado pedmia concorréncia publica ou
administrativa, sem que essa condi¢cdo seja estadeelem lei, regulamento ou norma
geral”.

Afirma-se que a acdo popular esta calcada no bmmdikpgalidade da acéo
administrativa e lesividade a Administracdo Publica

A doutrina, todavia, secundada por boa jurispruidériambém reconhece que, nas
hip6teses previstas pelo art. 4° da Lei n. 4.71d86sao ao Erario € presumida e a
ilegalidade resulta justamente da inobservanciaedga constitucional ou legal
desrespeitada.

Além disso, ponto pratico de aplicacdo de entendlimdiverso deve ser analisado: se
ao contratar diretamente o administrador publicoagdisasse prejuizo ao erario, de que serviria
a previsao constitucional de realizacao de procediionlicitatorio prévio as contratagdes? Ora,
bastaria ao gestor contratar quem lhe aprouvessgrnto que o fizesse no valor de mercado.

Destarte, a supramencionada alegacdo de defesx@ethusdo da obra ou regular
prestacao do servico contratado, embora possasdefado, a titulo de cominacao das penas
a serem impostas, notadamente quando observaddoio dea multa a ser cominada, seu
guantitativo e dimensao patrimonial, dentre outgasndo do momento das ponderacdes do
juizo na aplicacdo do art. 12, inc. |l da lei dpiobidade, € cedico que esta podera tdo somente
abrandar as penas, mas, em nenhuma hipotese, podédda de todo.

Adentrada a aplicacédo da sancéo civil ao ato deoibpigiade que causa prejuizo ao erario,
brota a andlise, inclusive, utilizada no teor dggdo do TJ de Sao Paulo transcrito alhures, e
contrario a presuncéo do dano, de que é contrapgstsuncdo do dano em relagdo a previsao
sancionatéria de ressarcimento ao erario prevastaime improbidade, a Lei n° 8.429/92.

Esse argumento se baseia em duas afirmativassildade de outro enquadramento
tipificador (art. 11 da LIA — por afronta a prinp) e incompatibilidade da sancdo de
ressarcimento sob pena de enriquecimento iliciteeidmio. Ambas, porém, olvidam dois
aspectos da Lei de Improbidade e da contratacaocaibespectivamente: a subsidiariedade

do art. 11 da LIA e o desvio da verba publica.
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4.7 DA SUBSIDIARIEDADE DE OUTRO ENQUADRAMENTO TIPIEADOR

Abracando a alternativa de outro enquadramentbcagior da improbidade, muitos
julgados optam no sentido de desclassificar a dardudispensa indevida de licitacdo, de ato
gue causa prejuizo ao erario, para ato que atentea®s principios administrativos nos termos
docaputdo artigo 11 da LIA. Entrementes, ndo se olvidaadispensa atenta contra principios
da administra¢do publica; de fato, todo ato improbo, atenta, direta ou indiretamente, a um ou
varios principios administrativos, podendo uma neessonduta se enquadrar em varias
disposicdes da lei n° 8.429/92.

Todavia, como ja ressaltado também no segundautapigste trabalho, uma vez que a
conduta de dispensar licitagdo encontra previsgwessga no inciso VIII do art. 10 ("ou
dispensé-la indevidamente"), e o faz no rol dos ahprobos que causam prejuizo ao erario,
estar-se-ia diante de uma previsao legislativauade, contraria a sua finalidade, torna-la
protetiva ndo mais da lisura das contratagbessmamstrando como medida de abrandamento
aos atos improbos praticados por gestores dessnesto

Além disso, largamente infringente a principios oarimpessoalidade, ndo se nega a
possibilidade de subsuncdo ao art. 11 da LIA. N@mr#a, o mencionado artigo possui
aplicabilidade subsidiaria, devendo incidir someqiando ausente a hipéteses anteriores, 0

gue néo é o caso.

4.8 DA SANCAO DE RESSARCIMENTO

Presumido o dano pela dispensa indevida de liagtacaplicacdo das sangdes previstas
no art. 12, inc. Il da Lei n° 8429/82¢ feitas no comando do art. 37, § 4° da CRFB/1988; se
apresenta o seguinte questionamento: sendo o desunpido, qual o valor atribuivel a sancéo
de ressarcimento integral pelo prejuibo?asy entende-se que o valor base devido é o valor

da contratac&o. E nesse sentido que aponta Dec¢2@di#, p. 137):

O raciocinio, transporto para o terreno dos atasmgeobidade, consiste na indevida
dispensa de procedimento licitatério ou na frustbagda sua licitude, consoante
previsto pelo art. 10, VIII, da Lei n. 8.429/92ydea conclusdo de que, nessas
hipéteses, o0 prejuizo para o Erario publico coasisd pagamento do que foi

1111 - na hipotese do art. 10, ressarcimento infedpadano, perda dos bens ou valores acresciditarfiente ao
patriménio, se concorrer esta circunstancia, pdedfuncao publica, suspensao dos direitos politigosinco a
oito anos, pagamento de multa civil de até duass/exalor do dano e proibicdo de contratar comdzPPUblico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ouiticéals, direta ou indiretamente, ainda que poerimédio de
pessoa juridica da qual seja sGcio majoritariay pedzo de cinco anos. (BRASIL, Lei n® 8.429/92).
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adquirido, ou do servico que lhe foi prestado, cwimlacdo dos principios
constitucionais e da regularidade do procedimécitatorio.

Pela possiblidade da pena de ressarcimento diandarb presumido, esposa julgado

da segunda turma do STJ, nesses termos:

E cabivel a aplicacdo da pena de ressarcimentor&® enos casos de ato de
improbidade administrativa consistente na dispéegal de procedimento licitatério
(art. 10, VIII, da Lei 8.429/1992) mediante fracomento indevido do objeto licitado.
De fato, conforme entendimento jurisprudencial dd,S existéncia de prejuizo ao
erario é condicao para determinar o ressarcimentyaio, nos moldes do art. 21, I,
da Lei 8.429/1992 (REsp 1.214.68B- Segunda Turma, DJe 13/6/2013; ¢ REsp
1.038.777-SP, Primeira Turma, DJe 16/3/2011). Nm,cado ha como concluir pela
inexisténcia do dano, pois 0 prejuizo ao erarimereinte (in re ipsa) a conduta
improba, na medida em que o Poder Publico deixauigatar a melhor proposta, por
condutas de administradores. Precedentes citadesp R.280.321-MG, Segunda
Turma, DJe 9/3/2012; ¢ REsp 817.921-SP, Segunda Turma, DJe 6/12/2012. REsp
1.376.524-RJ, Rel. Min. Humberto Martins, julgado 2/9/2014.

Deveras, ndo bastasse tolher a finalidade precflaugrevisdo constitucional de
realizacdo de procedimento licitatério, a contrategireta acaba dando ensejo a um desvio de
verba publica, na medida em que se atribui findkddiversa ao numerario publico. O valor
entregue nas maos do terceiro é, antes de cordtapéie por servico ou obra, a representacao
do patriménio publico.

N&o ha de se esquecer que, se o particular optaptratar com o poder publico, aufere
com isso alguma vantagem por ser proprio a findédke obtencao de lucro a razédo da atividade
de empresarios e sociedades empresarias integdmt@sgundo setor da economia. Assim,
mesmo prestado o servigo, concluida a obra ou dmlaea mercadoria, sendo aqueles
contratados diretamente fora das hipoteses legadigpensa de licitacdo, tem-se que eles
também sao diretamente beneficiados pelo lucranddwila concluséo do contrato, o que serve
para delinear uma visdo de dano para além do guaeuima concepcao reducionista de mera
contraprestagao.

Essa referéncia a pena ressarcitéria torna a cemge de que o dano é efetivo, sendo
quantificado no valor do contrato que desviou o ex@mo de uma contratacdo impessoal, para
a escolha direta feita por irregular escolha siugieto administrador.

Nesse contexto, pode-se argumentar pela exist@eignriquecimento ilicito da
administragdo como razao impeditiva desse entemgnBiscordando, entende-se que, além
de se mostrar como medida de grande repercusddidarai da préatica desonesta estudada, o
valor desembolsado pelo erario na contratacaoadii@ € mera contraprestacao de servico

prestado ou obra executada, mas desvio de verba publica pelo direcionamento de contratado;
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entender diferentemente seria atribuir pessoalidadpie € impessoal, a administracdo publica.
Por essa razao, ha ainda de se observar que matmjguenriquecimento ilicito, € necessario
que haja um ato ilicito antecedente por aqueleequiguece, 0 que nao se viu praticado pela
administracao publica, que, na verdade, se mostmno sendo a lesionada.

No mais, havendo a possibilidade de a administragioressarcida pelo valor do
contrato mesmo ja tendo recebido o produto oustgg@o do servigo, sendo a pratica uma vez
permitida — jurisprudencialmente — ndo se podenaiirpelo enriquecimento ilicito, mas, no
maximo, pelo enriqguecimento sem causa, sem trapalgae é perfeitamente permitido pelo
ordenamento.

Igualmente, a exigéncia de atribuicdo de valorrdivé sancdo de ressarcimento, além
de tornar a previsdo normativa indcua e desprogi@aepressao ao improbo, seria exigir
producao de prova impossivel pela quantificacapregliizo por uma licitagcéo inexistente.

Por dltimo, frise-se a instrumentalidade da lid@aga realizacdo de toda atividade
eraria do Estado. Filho, M. (2014, p. 16) assinala:

A contratacdo administrativa também se revela comamportante instrumento de
implementacdo de politicas publicas no ambito eeood e social. Os valores
desembolsados pelo Estado por meio de contratomiathativos sdo vultosos. Por
isso, as contratacdes administrativas tornam-sem@io nao apenas de satisfazer
necessidades imediatas do Estado. Também sao wramesto de incentivo e
fomento a atividades reputadas como socialmentgjaless.

Sendo assim, toda contratacdo publica traz em sanéter instrumental de consecucao

das funcdes sociais e econdmicas do Estado, o deiénéeresse — publico — e indisponivel.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Surgida enquanto poder administrativo marcado pgldémio dever e prerrogativa, a
licitacdo € a obrigatoriedade nas contratacfesgashlservindo de cumprimento a todos os
principios regentes da atividade administrativ@akisa na Carta da Republica de 1988, além
de outros préprios a atividade licitante. Ao lactimfigura ainda medida de protecéo a lisura na
gestdo da coisa publica, ao promover a abstrac@esimalidade do gestor, impondo medida
objetiva na escolha do contratado. Essas duasteste dever e poder — culminam na melhor
proposta a administracdo, extraindo o alicerce mdm licitacdo, que, antes das suas
disposicdes legais, é subsidiada pelo comandoitiarighal.

Originada no combate a corrup¢ao, a improbidaderasimativa, protetiva de indmeros
institutos da atividade publica, culminou no ordaeato juridico brasileiro, na edicdo da Lei
n° 8.429/92, a qual se mostrou como instrumentepledio agueles agentes publitate sensp
que, na gestao da coisa comum, malversam suase&in¢o

Nesse interim, pela tipificacao do art. 10, Vllilda de Improbidade, unindo esses dois
institutos, a tipificacdo da conduta improba pefgidlador, notadamente sua parte final — “ou
dispenséa-los indevidamente” — desencadeou a tgdic da dispensa indevida de licitacdo
como ato de improbidade administrativa que causjaigo ao erario.

Pelo presente trabalho, percebeu-se que o entemwiminto doutrinario quanto
jurisprudencial, se divide acerca da (im)possibdiel de presuncdo do dano ao erario quando
se estiver diante da dispensa indevild procedimentos licitatorios; por vezes, optando,
inclusive, pela subsunc¢éo subsidiaria de outro am@mento tipificador de improbidade.

Esposado os entendimentos, optou-se pela posadelidle presuncdo do dano,
considerando, especialmente, os aspectos finakstjae abracaram os estudos da licitacédo e
da improbidade administrativa nos capitulos inbdeste trabalho, necesséarios a compreensao
e filiacdo de corrente especifica quanto a contel@@presentada no ultimo capitulo.

Por todo o exposto, se vislumbrou que, havendaatagéio direta e, por conseguinte,
escolha subjetiva do agente publico, a administragdixa de poder analisar dentre propostas
que poderiam ser apresentadas por outros propeasmatantes, igualmente habilitados.
Sendo a esséncia da licitagcdo o carater compettiga premissa da atividade empresaria a
obtencdo do lucro, o dano ao erario se caracterizoretirada da competicdo no certame
inexistente.

Encontrando, outrossim, a dispensa indevida preuwisdindole penal, paralelo a esta

ultima ratio, argumentou-se acerca da incongruéncia entresétiea crime formal, ao tempo
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em que, para fins civis, maior rigor se exige piaonstracdo de dano efetivo, em geral,
restrito ao superfaturamento, porque tomando pee bantratual um valor de mercado pouco
usual as contratacdes publicas. Pela andlise dagdds institucionais da licitacao,
procedimento administrativo prévio as contratagii@sicas, vislumbrou-se que, havendo o
permissivo de auséncia de dano porque se conttatolbase no valor de mercado, estar-se-a
diante de verdadeira obsolescéncia da competicifatdiria.

Por todo o exposto, foi possivel constatar quelaaveiblica repassada para consecucao
das atividades gerenciais do Estado perpassa eetssidade de realizacdo de procedimento
licitatorio — impessoal e objetivo — na escolhantzlhor proposta a Administragdo Publica.
Conduta adversa demonstrou-se como danosa ao, emarimedida em que, mal gerido,
compromete a construcéo de creches, a excelénsiegiieentos rodoviarios, a construcéo de
redes de saneamento, o valor de medicamentos silitemeédicos, dentre tantas outras
hipoteses que, diariamente, interferem no cotididaeegido, municipalidade ou instituicao
improba por dispensar indevidamente a realizacgwabedimento licitatorio.

Destarte, do presente trabalho tornou-se possttgliea presuncdo do dano ao erario
quando, desonestamente, o agente publico deixaalear procedimento licitatorio. Com
efeito, vultosos os valores contratuais subscriims contratos publicos, a gestdo da verba
publica — marcada, dentre outros, pelo principiindeponibilidade — ndo pode ser objeto de
destinagéo pessoal.

Quanto a possibilidade de imposicdo de pena darmesgento ao erario, haja vista
abracado o entendimento de possibilidade de présudg dano, entendeu-se que o valor
devido a pena de integral ressarcimento do dan@alon do contrato, porquanto maior que
mera contraprestacdo, esse montante € reverbega€l@o publico na consecucédo do bem
comum a um desvio de verba pela escolha subjetivautratado.

Isto posto, a caracterizacdo do ato de improbidaeinistrativa do art. 10, VIII, ou
seja, da dispensa indevida de licitagdo como atangeobidade administrativa que causa
prejuizo ao erario, mostrou-se advinda da propiedata da auséncia da licitagdo que era

devida, sendo o dano intrinseco a conduta praticada
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