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INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO PARA CONTRATACAO DE
ARTISTAS PELO PODER PUBLICO

IMPOSSIBILITY OF BIDDING TO HIRE ARTISTS BY THE PUBLIC
AUTHORITY

Fernando Goulart®
Gilberto Vicente de Oliveira?

RESUMO: O trabalho analisa como a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
foi decisiva para alterar os requisitos da inexigibilidade de licitagdo para contratagdo
de artistas pelo Poder Publico. A pesquisa, essencialmente documental, envolveu o le-
vantamento doutrindrio, jurisprudencial, e o estudo da legislagdo relacionada ao tema.
Os resultados evidenciam que o Poder Publico deve se acautelar da existéncia de con-
trato privativo e permanente entre o artista e seu empresario exclusivo para contragdo
direta. Por outro lado, deve obedecer ao devido processo licitatério na contratagdo
de empresdrio responsével apenas por intermediar a contratagio para datas e eventos
especificos. Considera-se que a jurisprudéncia foi cuidadosa ao aquilatar a interpre-
tagdo dos requisitos para contratagdo de artistas pelo Poder Publico a fim de evitar
que gestores de ma-fé se aproveitassem da hipdtese de inexigibilidade para aplicagdo
indevida de recursos publicos.

Palavras-chave: Licita¢do; Inexigibilidade; Artista; Jurisprudéncia.

ABSTRACT: This research analyzes how the jurisprudence of the Supreme Audit Agency
was decisive to change the requirements for direct contracting artists by the Public Power.
The research, essentially documentary, included the doctrinal and jurisprudence study
and the legislation related to the subject. The results show that the Public Power should by
vigilant of the existence of a private and permanent contract between the artist and his
exclusive manager for direct contracting. On the other hand, it must comply with the due
bidding process of hiring the person responsible only through the contracting intermediary
for specific data and events. It is considered that the jurisprudence was the attention when
assessing the interpretation of the requirements for the contracting of artists by the Public
Power that are taken advantage of the hypothesis of unenforceability for public funds.
Keywords: Public bidding; Non-requirement for holding a bid; Artist; Jurisprudence.
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INTRODUCAO

Em setembro de 2020, os principais jornais peruanos estam-
pavam a noticia de que o presidente Martin Vizcarra permanece-
ria no cargo apds grupos politicos oposicionistas nido consegui-
rem o numero minimo de votos para seu afastamento. Vizcarra
respondia a processo parlamentar por “incapacidade moral” ao
supostamente beneficiar o cantor Richard Cisneros em contratos
irregulares celebrados com o governo. (CRAVEIRO, 2020). No
mesmo més, no Brasil, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJSP)
suspendeu liminarmente o pagamento de R$ 200.000,00 (duzen-
tos mil reais) a ser efetivado por forca de contrato firmado entre
a Prefeitura da Capital e um grupo teatral para exibi¢do de uma
peca on line. Na decisdo, o TJSP considerou que o contrato foi or-
¢ado em valor muito superior ao preco de mercado, sem licitagio
e ausente de justificativa plausivel para a contratagdo excepcional.
(MOURA, 2020). Em 2009, o Ministério Publico de Santa Cata-
rina e o Tribunal de Contas do Estado apontaram fortes indicios
de irregularidade na contragio do tenor Andrea Bocelli pela Pre-
feitura de Floriandpolis para as comemoragdes de final de ano.
Na ocasido, segundo o dérgio de contas, o contrato foi interme-
diado por uma empresa, sediada no Estado do Rio de Janeiro, ao
invés do Municipio contratar diretamente com o artista ou com
seu empresario exclusivo. (ESCANDIUZZI, 2009). Em episédio
mais recente, repercutiu nacionalmente a instauragio feita pelo
Ministério Pablico de Roraima de procedimento para investigar
a contratagdo do cantor sertanejo Gusttavo Lima pela Prefeitura
de Séo Luiz, municipio com pouco mais de 8.200 habitantes, para
realizacdo de um show ao custo de R$ 800.000,00 (oitocentos mil
reais). (MUNHOZ e ROSA, 2022).

A parte as provaveis diferengas entre a legislagio brasileira e a
estrangeira, bem como as circunstincias particulares relacionadas
a cada um dos casos, os exemplos permitem uma visio dos im-
broglios relativamente comuns a contragdo de artistas pelo Poder
Publico. No ordenamento juridico patrio, as controversas giram
em torno principalmente da clausula de abertura dada pela Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos, que elenca hipoteses de
inexigibilidade de contratacdo por inviabilidade de competigdo,
dentre as quais a dos profissionais do setor artistico. Segundo o
texto da lei, permite-se a “contratacdo de profissional de qualquer
setor artistico, diretamente ou através de empresario exclusivo,
desde que consagrado pela critica especializada ou pela opinido
publica” (BRASIL, 2020a)."

De imediato, a redacdo do inciso destaca um critério objeti-
vo: a de que a contratagido direta do artista, sem intermedidrios,
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cumpre o requisito da inexigibilidade do processo licitatdrio.
Acontece que, de praxe, profissionais do setor artistico, sobretudo
os mais afamados, sdo pouco acessiveis, sendo comum contarem
com empresarios que os representem em negociagoes de cachés
e espetaculos. Por outro lado, como o Poder Publico nédo dispde
em regra de expertise no assunto, ndo é incomum que opte por
terceirizar a atividade a empresarios e produtoras, que ndo ape-
nas contratam o artista como cuidam da organizagdo do evento.
Diante dessa realidade, ¢ bastante explorada pela jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Uniéo (TCU) se a expressdo através
de empresdrio exclusivo, expresso no texto normativo, limitaria a
exclusividade ao empresario permanente do artista (empresario
de fato), ou se o requisito se estenderia ao empresario contratado
pelo Poder Publico para intermediar o contrato com poderes para
representar o artista nos dias do evento (empresario de direito).

Em outro giro, quanto a exigéncia de consagragdo pela criti-
ca especializada, a norma nio apenas deixou de ser clara como
deu espaco a discricionariedade do administrador publico ao
ndo prescrever o suficiente grau de reconhecimento para que o
requisito seja preenchido. Sobre o tema, Carvalho Filho (2019, p.
419) pondera que “a consagracéo ¢é fator de extrema relatividade
e varia no tempo e no espago. Pode, por exemplo, um artista ser
reconhecido apenas em certos locais, por determinado publico e
criticos especializados, e nem por isso deverd ser alijado de even-
tual contratacdo”. Logo, para o autor, o que o legislador pretendeu
com a medida foi “prestigiar o artista e seu talento pessoal e, sen-
do assim, a arte a que se dedica acaba por ter prevaléncia sobre a
consagrac¢ao.. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 419).

A questdo é nebulosa, mas ndo podemos concordar integral-
mente com a interpretacido dada pelo doutrinador ao dispositivo.
Em nosso entender, se o legislador pretendesse a prevaléncia da
arte sobre a autoria, o requisito da consagragio seria dispensavel,
pois o talento pessoal é trago de qualquer forma de manifestacio
artistica. Entretanto, ao que parece, nao ¢ esse o espirito da nor-
ma. Na inexigibilidade de licitagdo “o que se objetiva é a prestagdo
de servico artistico, que pode se tornar insuscetivel de competi-
¢do quando contratado profissional ja consagrado, que imprima
singularidade ao objeto do contrato. (DI PIETRO, 2019, p. 809).
Por consequéncia, embora muitos possam desempenhar a ativi-
dade artistica a sua moda, segundo critérios, sensibilidade, juizos,
interpretagdes e critérios proprios, “ndo é indiferente que sejam
prestados pelo sujeito A ou pelos sujeitos B ou C, ainda que es-
tes fossem pessoas de excelente reputagdo’. (BANDEIRA DE
MELLO, 2015, p. 569).

' Art. 25, I1I da Lei n. 8.666/93, com mesma redagdo dada pelo art. 74, IT da Lei n. 14.133/2021. (BRASIL, 2022a).
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Estamos de acordo com Carvalho Filho (2019), porém, so-
bre as dificuldades enfrentadas pelo legislador em qualificar a
consagragdo frente as circunstincias subjetivas envolvidas na
andlise da expressdo artistica. Acerca da questdo, nio ¢ dificil
cogitar os problemas inerentes a mensurar, qualificar ou estabe-
lecer pardmetros universais quando se tem por objeto manifes-
tagcdes que, por sua natureza, sdo incomparaveis entre si. Apesar
disso, critérios minimos de consagracdo devem ser considera-
dos sob o risco de gestores publicos mal intencionados aprovei-
tarem-se da abertura conferida pela norma para promocéo de
artistas segundo seu gosto pessoal ou como forma de subverter
o processo licitatorio. Certamente decorre dai a ponderagio do
legislador em eleger como critério para verificagdo da consagra-
¢do a reputagdo do artista pela critica especializada.

De todo modo, a Lei de Licitagdes e Contratos Administra-
tivos permite que o critério da consagragio pela critica especia-
lista possa alternativamente ser substituido pelo da consagragdo
pela opinido publica. Embora a maior parte da doutrina ndo dé
o merecido destaque a presenga da conjuncdo alternativa na re-
dagdo do dispositivo, ndo ha duvidas de que ela faz diferenca ao
se constatar que o desprestigio do artista pela critica especiali-
zada nem sempre encontra coro na opinido publica e vice-versa.
Tivesse o legislador optado apenas pela consagragdo entre os
especialistas do setor, muitos dos profissionais desprestigiados
pelo establishment artistico teriam dificuldades em contratar
com o Poder Publico. Ao revés, se a consagracio estivesse bali-
zada somente pela opinido puiblica, muito provavelmente artis-
tas mais conhecidos, que gozam de maior exposi¢do nos veicu-
los de midia, obteriam vantagem. Dessa maneira, foi prudente o
legislador ao permitir que a consagragdo do artista pudesse ser
apreendida de uma maneira ou outra.

Outro ponto a ser colocado é se caberia ao Estado promo-
ver eventos mediante a contratagdo de artistas ou se, de manei-
ra mais contida, ndo bastaria o papel de viabilizar as condi¢des
para sua realizacio. Silva (2010) entende que é de se esperar que
o Estado cumpra o papel de valorizagdo do patriménio imate-
rial e atue financiando, pelo menos parcialmente, os projetos de
incentivo a cultura. O posicionamento do autor estd ancorado
na competéncia concorrente entre a Unido e os demais entes
federativos em garantir o acesso de todos as fontes da cultura
nacional® e de “[...] apoiar e incentivar a valorizacio e difusio

das manifesta¢des culturais.”

. Nesse sentido, ainda que diante
da “natural subjetividade relativa as artes, que torna complexa
a comparagio objetiva que caracteriza o procedimento licitato-
rio” (MOTA, 2018, n.p.), o dever do Estado em proporcionar os

meios de acesso a cultura impde o desafio do gestor publico em

> Art. 215 da CRFB de 1988.
* Art. 215 da CRFB de 1988.
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contratar profissionais do setor artistico.

Frente a esse dever, o presente trabalho tem como problema
de pesquisa responder a seguinte questdo: “como a jurisprudén-
cia tém tratado a questdo da inexigibilidade de licitacdo para
contratacio de artistas pelo Poder Publico?”. A fim de respon-
der a pergunta, a pesquisa tem como objetivos: a) avaliar como
a jurisprudéncia, em particular do TCU, tem tratado a matéria;
eb) demonstrar os reflexos da jurisprudéncia na redagdo do dis-
positivo na nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
(Lei n. 14.133/2021).

Para o tratamento do tema, a pesquisa, essencialmente do-
cumental, envolveu o levantamento bibliografico, doutrinario e
jurisprudencial. Na jurisprudéncia foram analisados particular-
mente os acérddos do TCU publicados entre 2008 e 2020. De
modo a sistematizar as ideias que embasam o texto, o artigo estd
dividido em trés partes: de inicio discute-se o tratamento dou-
trindrio dispensado a matéria. No momento seguinte, trata-se
do aperfeicoamento dos requisitos para contratagdo de artistas
dado pela jurisprudéncia do TCU e seus impactos na nova Lei
de Licitacoes. Na conclusio, avaliam-se os resultados alcanca-
dos com vistas a estudo complementares.

INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO NA CONTRA-
TACAO DE ARTISTAS PELO PODER PUBLICO:
BREVE PANORAMA LEGAL E DOUTRINARIO

A Administragdo Publica, a fim de alcancar sua finalidade
principal que é o interesse publico, necessita da prestacdo de ser-
vigos e de bens de terceiros, razdo pela qual “é obrigada a firmar
contratos para realizacdo de obras, prestagio de servicos, for-
necimento de bens, execucdo de servicos publicos, locagdo de
imoveis etc”. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 377). O legislador,
evitando deixar estes contratos a cargo da vontade exclusiva do
administrador publico, estabelece como regra constitucional o
dever de licitar para toda a Administracdo direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios®.

Para conceituar licitagao, Carvalho Filho (2019) afirma que
¢ preciso considerar a sua natureza juridica® e o seu objetivo®,
definindo-a como “procedimento administrativo vinculado por
meio do qual os entes da Administracdo Publica e aqueles por
ela controlados selecionam a melhor proposta dentre as ofe-
recidas pelos interessados com dois objetivos: a celebragao de
contrato, ou a obtencdo do melhor trabalho técnico, artistico ou
cientifico”. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 378). Entendimento
similar é encontrado em Di Pietro (2019, p. 755), que a compre-
ende como:
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[...] o procedimento administrativo pelo qual um
ente publico, no exercicio da fun¢do administrati-
va, abre a todos os interessados, que se sujeitem as
condi¢oes fixadas no instrumento convocatorio, a
possibilidade de formularem propostas dentre as
quais selecionara e aceitard a mais conveniente para

a celebragao de contrato.

O procedimento licitatério deve obedecer aos principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicida-
de e da eficiéncia, acrescentando-se a estes os da igualdade, da
probidade administrativa, da vincula¢ao ao instrumento con-
vocatorio, do julgamento objetivo e daqueles que lhes forem
correlatos’. Contudo, o préprio texto constitucional e a Lei de
Licitagoes e Contratos Administrativos apresenta ressalvas que
permitem ao administrador publico realizar contratagdes sem
recorrer ao certame, que sao os casos de dispensa® e os de inexi-
gibilidade®. A diferenca entre elas é que na dispensa ha possibi-
lidade de competicdo, no entanto a lei faculta a Administragdo
licitar dentro do seu poder discricionario. Por outro lado, “nos
casos de inexigibilidade, ndo ha possibilidade de competicao,
porque sé existe um objeto ou uma pessoa que atenda as neces-
sidades da Administra¢éo; a licitagdo é, portanto, inviavel.”. (DI
PIETRO, 2019, p. 787).

Dentre as possibilidades de inexigibilidade elencadas pelo
legislador destaca-se aqui a “contratacdo de profissional de qual-
quer setor artistico, diretamente ou através de empresario ex-
clusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela
opinido publica’’®. No que se refere a0 empresario exclusivo,
este deve ser entendido como “aquela pessoa, fisica ou juridica,
que cuida de todos os interesses e compromissos do artista ou
banda musical, mediante contrato de representagao exclusiva e
registrado em cartério para surtir efeitos em relagdo a terceiros.”
(BRASIL, 2020h, n.p.).

Em relacdo a consagracio pela critica especializada ou pela
opinido publica, ha divergéncia na doutrina sobre seu contet-
do, por se tratar de norma subjetiva e indeterminada. Quando
se trata de um artista reconhecido nacionalmente, parece nao
haver dificuldades quanto a constatagdo da consagragao. Entre-
tanto, 0 mesmo nao ocorre quando se trata de artista desconhe-
cido do grande publico, mas que nem por isso pode ser excluido

4 Art. 37, XXI da CRFB de 1988.

Art. 37, caput da CF/88 combinado com o art. 3° da Lei 8.666/93.
Art. 17,1 e Il e art. 24 da Lei n. 8.666/93.

Art. 25 da Lei n. 8.666/93.

10 Art, 25, III da Lei n. 8.666/93 e Art. 74, II da Lei n. 14.133/21.
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de eventual processo licitatério. Nesse sentido, a finalidade do
instituto ¢é apenas o de “evitar contratagdes arbitrarias, em que
uma autoridade publica pretenda impor preferéncias totalmente
pessoais na contratagdo de pessoa destituida de qualquer virtu-
de” (JUSTEN FILHO, 2014, p. 515). A fim de evitar tal arbitra-
riedade, cabe ao administrador publico comprovar no processo
de inexigibilidade a contratagdo direta do artista ou por meio
de empresario exclusivo, bem como a consagragio pela critica
especializada ou pela opinido publica, sob pena de cometer ato
ilicito.

Os crimes praticados nos procedimentos de inexigibilidade
de licitagdo podem ser de ordem administrativa, civil e crimi-
nal. Administrativamente, o servidor ou agente publico pode ser
submetido a processo administrativo disciplinar para apuragdo
da responsabilidade e das irregularidades praticadas, conforme
estatutos especificos. De forma cumulativa, a depender do caso,
podera ainda responder pelo crime de improbidade administra-
tiva'!, nos termos da Lei n. 8.429/92.

Em ambito civil, a prépria Lei n. 8.666/93 traz no §2° do art.
24 que “se comprovado superfaturamento, respondem solida-
riamente pelo dano causado a Fazenda Publica o fornecedor
ou o prestador de servigos e o agente publico responsavel, sem
prejuizo de outras sangoes legais cabiveis”. (BRASIL, 2020a). No
mesmo sentido, a Lei n. 14.133/2021 prevé em seu art. 11, inciso
III, que o processo licitatério tem por objetivo “evitar contra-
tagdes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexe-
quiveis e superfaturamento na execu¢io dos contratos.”. (BRA-
SIL, 2021a). A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio da
Orientacao Normativa n° 17, de 01/04/2009, dispde ainda que a
justificativa de preco “deverd ser realizada mediante a compara-
¢do da proposta apresentada com precos praticados pela futura
contratada junto a outros drgdos publicos ou pessoas privadas.”.
(BRASIL, 2022, n. p.).

Cabe ressaltar também que em se tratando de pessoas juridi-
cas ha igualmente a responsabilizacio nas esferas administrativa
e civil por forca da Lei n® 12. 846/2013", que no tocante as licita-
¢es trata como ilicito os seguintes atos: “(a) frustrar ou fraudar,
mediante ajuste, a natureza competitiva; (b) impedir, perturbar
e fraudar o procedimento; (c) afastar ou tentar o afastamento de
licitante por fraude ou oferta de qualquer vantagem; (d) fraudar
o procedimento; e) criar, com fraude, pessoa juridica visando

De procedimento administrativo com fim seletivo (CARVALHO FILHO, 2019, p. 379)
De celebragao de contrato, ou a obten¢do do melhor trabalho técnico, artistico ou cientifico (CARVALHO FILHO, 2019, p. 378)

' O mesmo ato de improbidade pode causar prejuizo ao erdrio, enriquecimento ilicito ou atentar contra os principios da Administragio Publica.

2 Vide art. 5°, IV, a a e da referida Lei.
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a sua participagdo no certame.” (CARVALHO FILHO, 2019,
p. 457).

Por fim, na esfera criminal, tanto o agente publico como o
particular podem responder pelos crimes de contratagdo di-
reta ilegal ou pela frustagdo do carater competitivo da licita-
¢do, ambos previstos no Capitulo II-A: “Crimes em licitagdes
e processos administrativos”, incluidos pela Lei n. 14.333/2021
no Cédigo Penal patrio (Decreto-Lei n. 2.848/1940). A con-
tracdo direta ilegal consiste em “admitir, possibilitar ou dar
causa a contratacio direta fora das hipoteses previstas em lei”
(art. 337-E). Por sua vez, a frustragdo do cariter competitivo
da licitagdo refere-se a conduta de “frustrar ou fraudar, com o
intuito de obter para si ou para outrem vantagem decorrente
da adjudica¢io do objeto da licitagio, o carater competitivo do
processo licitatorio.” (art. 337-F). Os dois tipos penais preveem
pena de reclusdo, de 4 a 8 anos, e multa.

A INEXIGIBILIDADE DE CONTRATACAO DE
ARTISTAS PELO PODER PUBLICO NA JURIS-
PRUDENCIA DO TCU

E certo que a criatividade do administrador publico nacio-
nal é prodigiosa e desafia mesmo o legislador mais diligente.
Nio fosse o caso, a interpreta¢do e aplicagdo das hipdteses de
inexigibilidade de contratagdo pelo Poder Publico ndo deman-
dariam maiores problemas. O inciso III do art. 25 da Lei n.
8.666/93"* é simples e direto: para contratagdo de profissional
de qualquer setor artistico devem ser observados dois requi-
sitos: a) ser o artista contratado diretamente ou por meio de
empresario exclusivo; e b) ser consagrado pela critica especia-
lizado ou pela opinido publica. De antemao, portanto, o dispo-
sitivo aparenta nao requerer grandes esforcos interpretativos.
Tanto é assim que a maior parte da doutrina pouca aten¢do
da ao trecho da lei diante outros meandros que envolvem a
matéria. Deve-se chamar a atengdo, porém, que as hipoteses
de inexigibilidade sao justamente as que oferecem maior mar-
gem ao administrador publico de ma-fé de se aproveitar da
abertura conferida pela norma para ajustar contratos, aplicar
deliberadamente recursos e criar artificios para contornar os
sistemas de controle de contas. Tal percep¢io é compartilhada
pelo TCU, que no acérddo 1351/2018' apontou para a inter-

'* Atual art. 74, I1, da Lei n. 14.133/2021.
* Rel. Min. Walton Rodrigues.
'* Rel. Min. Benjamin Zymler.

pretacao distorcida da Lei de Licitagdes, a qual resulta em gi-
gantesco numero de fraudes envolvendo a realizagdo de shows
com participagdo de gestores municipais Brasil afora (BRASIL,
2020Db).

Na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniio, entre
as principais interpretagdes deturpadas do dispositivo des-
tacam-se as relacionadas aos contratos de exclusividade e ao
agenciamento por meio de empresarios recrutados pelo Po-
der Publico para intermediar a contratagdo de artistas. Sobre
o0 tema, 0 acérddo 96/2008"° é paradigmético: nele o TCU se
pronunciou pela primeira vez no sentido de que na prestacao
de contas de convénios firmados entre a Unido e os Municipios
fosse estabelecido que a contratacdo de artistas sem licitagdo
deveria considerar a apresentacio de contratos registrados em
cartdrio a fim de garantir a exclusividade do profissional com
seu empresario. Para tanto, deveria ser observado a distingdo
entre o contrato de exclusividade, de carater permanente, da
carta de exclusividade, que confere representagio “apenas para
os dias correspondentes a apresentacdo dos artistas e restri-
tas a0 municipio da realizacdo do evento”'® (BRASIL, 2020c,
p-23). Da decisdo exarada, pode-se extrair duas medidas a se-
rem tomadas na aplicagdo da inexigibilidade para contratagao
de artistas pelo Poder Publico: a necessidade de o contrato en-
tre o profissional do setor artistico e seu empresario exclusivo
contar com os devidos assentos notariais, e a impossibilidade
de substituicdo desse contrato pela simples carta restrita aos
dias do evento. A justificativa para adogao dessas medidas des-
dobra-se da constatagdo pelo TCU da recorrente estratégia de
contratagdo de artistas através de intermedidrios, muitos dos
quais empresarios que dispde de cartas, autorizagdes ou ates-
tados para contratar pelo artista apenas para datas especificas.
Em decorréncia disso, o Tribunal de Contas passou a perceber
que o requisito do empresdrio exclusivo, ostentado pela Lei de
Licitagdes, vinha sendo na pratica extremamente flexibilizado.

O precedente estampado no acérddo 96/2008 foi seguido
mais tarde em diversos outros acordaos do Tribunal, dos quais
merecem destaque: a) o acdrddo 11197/2011"7, que reforcou
o entendimento de que a declaracdo de exclusividade para
apresentacdo de artistas em datas especificas ndo satisfazia
0s requisitos para a inexigibilidade do processo licitatério*®
(BRASIL, 2020d); b) os acérdios 5209/2015 e 6076/2016"°,

'* Quando da contratagdo de artistas consagrados, enquadrada na hipétese de inexigibilidade prevista no art. 25, inciso III, da Lei 8.666/1993, por meio de
intermedidrios ou representantes: (i) deve ser apresentada copia do contrato de exclusividade dos artistas com o empresario contratado, registrado em car-
torio; (ii) o contrato de exclusividade difere da autorizagdo que confere exclusividade apenas para os dias correspondentes a apresentacdo dos artistas e que
¢ restrita a localidade do evento; (iii) o contrato deve ser publicado no Didrio Oficial da Unido no prazo de cinco dias, previsto no art. 26 da Lei. (Acérdao

96/2008-Plenario. Rel. Min. Benjamin Zymler).
7 Rel. Min. Augusto Sherman Cavalcanti.
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que reiteraram a impropriedade de substituicdo do contrato  cia de carta exclusividade é mera irregularidade formal, ndo
de exclusividade por autorizagdo restrita aos dias correspon-  sendo suficiente para demonstrar “o nexo de causalidade en-
dentes a apresentacdo do artista e a localidade do evento?®  tre os recursos federais transferidos e o pagamento destinado
(BRASIL, 2020e; BRASIL, 2020f); ¢) o acérddo 5.543/2016',  aos artistas.’*>. (BRASIL, 2020i). A respeito do tema, é digno
que caracterizou o atestado de exclusividade restrito aos dias ~ de mencdo o acérdio 4.639/2016%°, o qual destaca que “ndo
e a localidade do evento como grave infracdo a norma legal e configura débito a mera auséncia de apresentagdo de contrato
regulamentar, ensejando condena¢do em multa e julgamento  de exclusividade do artista com o empresario contratado pela
pela irregularidade das contas*? (BRASIL, 2020g); e d) o acér-  Administragdo, ainda que a contratacdo tenha sido realizada
ddo 1.435/2017%, que estabeleceu a carta registrada em carté-  mediante irregular utilizagdo do instituto da inexigibilidade de
rio como unico documento hébil a comprovar a exclusividade, licitagdao””. (BRASIL, 2020j, n.p.)*’.
com o adendo de que a inobservancia do requisito ndo impli- Todavia, mais recentemente, o acérddo 1351/2018%® (BRA-
caria no julgamento pela irregularidade das contas, tampouco  SIL, 2020b) trouxe elementos novos ao tema. Na esteira do
condenagio em débito**. (BRASIL, 2020h). precedente trazido no julgamento do acérddo 1435/2017%, o
Acerca da apreciagdo das contas, convém observar que o relator, a fim de uniformizar a jurisprudéncia da Corte, decidiu
entendimento majoritario do TCU caminha no sentido de  por encaminhar ao Plenario a discussdo sobre o requisito da
que “a ndo apresentacdo de copia de contrato de exclusividade  exclusividade diante aquela decisdo ter fixado “entendimento

firmado entre o artista e o seu empresario ndo é motivo sufi-  pelaadmissibilidade das cartas de exclusividade registradas em
ciente, por si s6, para caracterizar o dano aos cofres publicos”.  cartério como meio legitimo para habilitagdo do representante
(BRASIL, 2020h, p.8). Para a constatagdo do dano, o TCU en-  para fins de recebimento dos pagamentos.”. (BRASIL, 2020b, p.
tende que é necessario haver indicios de inexecugdo do contra- ~ 12). No voto, o relator recordou o acérdio 2730/20173°, que

to ou falta de comprovagdo de pagamento do caché ao artista ~ fixou entendimento de que apesar da Lei de Licitagdes incluir

ou ao seu representante, apurado apds instauragdo de tomada  a contratagdo de artistas entre as hipdteses de inexigibilidade,

de contas especial. (BRASIL, 2020h). Nesses termos, a ausén-  tal liberalidade nao foi estendida a contragdo de produtoras ou
agentes com o encargo de intermediar contratos.

'®  Nao satisfaz os requisitos de inexigibilidade previstos em lei a declaragdo de exclusividade de apresentacdo de artista em datas especificas. (Acérdio

11197/2011-Segunda Camara. Rel. Min. Augusto Sherman).

19 Rel. Min. Marcos Bemquerer Costa.

20 (i) A contratagdo de artistas consagrados por meio de inexigibilidade de licitagio somente deve ocorrer com a apresentagdo de contrato de exclusividade
dos artistas com o empresario contratado. O contrato de exclusividade ndo pode ser substituido por autorizagdo que confere exclusividade apenas para os
dias correspondentes a apresentagdo dos artistas e que é restrita a localidade do evento. (Acérdao 5209/2015-Segunda Cémara. Rel. Min. Marcos Bemquerer
Costa]. (ii) E necessdria a apresentagio do contrato de exclusividade entre o artista e 0 empresario contratado para caracterizar a hipétese de inexigibilidade
de licitagdo prevista na Lei de Licita¢des, de modo que simples autorizagdes ou cartas de exclusividade ndo se prestam a comprovar a inviabilidade da com-
peti¢do, pois ndo retratam uma representagio privativa para qualquer evento em que o profissional for convocado. (Acérddao 6076/2016 — Primeira Camara.
Rel. Min. Marcos Bemquerer Costa)

21 Rel. Min. Bruno Dantas.

22 Na contratagdo de profissional do setor artistico por inexigibilidade de licitacdo, a apresentagdo de atestado de exclusividade restrito aos dias e a localidade
do evento, em vez do contrato de exclusividade entre o artista e o empresario contratado, caracteriza grave infragio a norma legal e regulamentar, nio mera
impropriedade de natureza formal, ensejando, ainda que néo configurado dano ao erdrio, condenagdao em multa e julgamento pela irregularidade das contas.
(Acérdao 5543/2016 — Primeira Camara. Rel. Min. Bruno Dantas).

>* Rel. Min. Vital do Régo.

24 Na contratagdo direta, por inexigibilidade de licitagao, de profissional do setor artistico por meio de empresario exclusivo, a apresentagdo de autoriza-
¢do/atesto/carta de exclusividade restrita aos dias e a localidade do evento ndo atende aos pressupostos do art. 25, inciso III, da Lei 8.666/1993. Para tanto,
¢é necessaria a apresentagdo do contrato de representagdo exclusiva do artista consagrado com o empresario contratado, registrado em cartério. (Acérdao
1435/2017-Plenario. Rel. Min. Vital Do Régo).

%> Nao se pode deixar de anotar a posi¢io de ministros no sentido oposto, que entendem a nio observéncia do requisito do contrato de exclusividade como
elementos capaz de conduzir a reprovagdo das contas do gestor puiblico, tal como se depreende do acérddo 374/2017-1* Camara, Rel. Min. Bruno Dantas, e do
acérdio 6076/2016-1* Camara, Rel. Min. Marcos Bemquerer Costa.

?¢ Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.

%7 Nos convénios para a realizacdo de eventos com contratagio de artista consagrado, uma vez inexistente o dano ao erario e comprovada a execugio do objeto
conveniado com os recursos do ajuste, ndo configura débito a mera auséncia de apresentagdo do contrato de exclusividade do artista com o empresario con-
tratado pela Administragio, ainda que a contratagao tenha sido realizada mediante irregular utilizagdo do instituto da inexigibilidade de licitagao. (Acérdao
4639/2016-Primeira Camara - Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues).

% Relator: Min. Augusto Sherman.

> Relator: Min. Vital do Régo.

3% Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues.
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Além disso, nos termos do acérdido 1435/2017, apesar de
ndo ser irregular a contratagdo de artistas por meio de interme-
didrios, ndo ha razio para o Poder Publico nio deflagrar proces-
so licitatorio para a escolha entre os interessados em contra tar
pela Administracido. Assim, “ao optar por valer-se de intermedi-
ario, impde a legislagdo a estrita observancia ao procedimento
ordinario, qual seja instaurar processo licitatério que assegure
igualdade de condi¢des a todos os interessados em oferecer o
servico.. (BRASIL, 2020k, p. 11). Diante disso, a admissibilidade
de cartas ou procuragdes de exclusividade registradas em car-
torio nao suspenderiam a exigéncia do processo licitatorio para
o cumprimento do requisito da exclusividade, pois configura
afronta a legislagdo vigente a contragio direta de intermediarios
por inexigibilidade de licitagao. (BRASIL, 2020Kk).

Tal posicionamento foi reiterado mais tarde no acérdao
1351/2018%" (BRASIL, 2020b), ao consignar que na existéncia
de diversas promotoras de eventos aptas a organizar eventos e
contratar artistas ndo é possivel alegar inviabilidade de licitagdo
para escolha de empresa responsavel em intermediar contratos
dessa espécie. Logo, “havendo possibilidade de competi¢io en-
tre promotoras de eventos, imperioso licitar a fim de garantir a
observéncia do principio constitucional da isonomia e a sele¢io
da proposta mais vantajosa para a Administragao (...)” (BRA-
SIL, 2020k, p.21). Por outro lado, na contramio desse compro-
misso, a inexigibilidade de licitagdo para contratacdo “gera o
desvio de recursos publicos federais em favor de grupos, com
a utilizagdo de intermedidrios, temporarios detentores de docu-
mentos de exclusividade, que sdo os maiores beneficidrios dos
recursos que deveriam ser usados exclusivamente no pagamen-
to aos artistas.”. (BRASIL, 2020k, p. 21).

Pode-se dizer, portanto, que o acérddo 1351/2018 do TCU
redirecionou o entendimento sobre a exclusividade requerida
para sustentar a inexigibilidade licitatoria na contratagdo de
artistas pelo Poder Publico. Na decisdo, o Plenario restringiu
a inexigibilidade ao artista e a seu empresario exclusivo, em
consonancia com o positivado na Lei de Licitagdes, e ndo aos
intermediarios contratados pela Administraciao portadores de
cartas, declaragdes ou procuragdes de exclusividade por certo
periodo cedidos pelo artista. Assim, embora néio seja irregular o
agenciamento de artistas por terceiros, a contratagdo direta nao
se amolda a hipdtese, cabendo competi¢do entre os interessados
a fim de prestar o servico ao Poder Publico.

! Relator: Min. Augusto Sherman Cavalcanti.

Em nossa visio, a ponderagdo do Plendrio, além de bem in-
terpretar a dispositivo, atende ao interesse publico de garantir a
transparéncia do processo de contratagdo de empresas interme-
didrias e a observéncia da isonomia a fim de evitar a captagdo de
recursos publicos por agenciadores inidéneos. A posigdo con-
traria, como exp06s o Ministro Walton

Alencar, repercutiria “como regra geral, que a quase totali-
dade dos valores [fosse] absorvida, de forma ilegal e criminosa
por detentores de cartas de exclusividade que, na pratica, [trans-
feriam] aos artistas e seus verdadeiros empresarios exclusivos
fracdes pouco significativas do montante de recursos publicos
federais efetivamente transferidos”. (BRASIL, 2020k, p. 21).
Apesar disso, na perspectiva do TCU, a auséncia de licitagdo para
contratacio de produtoras ou agentes responsaveis em interme-
diar a contrata¢do de artistas ndo repercute necessariamente na
caracterizagdo de dano ao erdrio. Para tanto, é necessario que
haja indicios da inexecucdo do evento objeto do contrato™.

Na mesma dire¢do caminha a jurisprudéncia do STJ ao
confirmar sentenca do Tribunal de Justica do Estado de Mi-
nas Gerais que condenou prefeito e procurador municipal por
dispensa indevida de licitagdo para contratagido de artistas. No
entendimento do Ministro Herman Benjamin, “a contratagdo
direta somente poderia ser realizada pela Administracao Pabli-
ca com o proprio artista ou através de empresario que detenha
contrato de exclusividade para todo e qualquer evento por ele
produzido” (BRASIL, 20201, p. 4). A condi¢io, porém, néo foi
obedecida no caso concreto, haja vista que os réus contrataram
artistas por intermédio de empresa produtora de eventos, que
apresentou apenas atestado de exclusividade para os dias da
apresentagdo®. Idéntico entendimento foi seguido mais tarde
em julgamento de outra pega recursal em que o STJ ponderou
que o requisito da contrata¢io através de empresario exclusivo
ndo é satisfeito mediante mera apresentagdo de carta de exclusi-
vidade para tnico show**. (BRASIL, 2020m).

Em relagdo as agdes ingressadas por atos de improbidade
administrativa voltadas & condenacdo de gestores publicos pela
contratagio de artistas com fundamento na Lei 8.429/92%%, o
STJ tem se pronunciado no sentido de que o elemento subjetivo
¢ essencial a configuragdo da improbidade, exigindo-se “dolo
para que se configure as hipoteses tipicas dos artigos 9° e 11
do referido diploma legal, ou pelo menos culpa, nas hipdte-
ses do art. 10” (BRASIL, 2020n, p. 2). No mesmo sentido, a

> A matéria é tratada em diversos precedentes do TCU, entre os quais no acordao 1435/2017, de Relator: Min. Vital do Régo; no acérdao 936/2019, de Relator:

Min. José Mucio Monteiro; e no acérdao 3/2017 - Plendrio.
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Corte vem entendendo que a responsabilidade do administrador
publico na inobservancia das formalidades para inexigibilidade
de licitagdo para contratagdo de artistas é de natureza subjetiva.
(BRASIL, 20200).

O posicionamento da jurisprudéncia dos tribunais inferiores
acompanha os precedentes, como bem ilustra o recente acordao
1.172.226/2019% apreciado pela 2* Turma Civel do Tribunal de
Justica do Distrito Federal e dos Territorios: “a existéncia de ir-
regularidades no processo de contratagdo direta, ou até mesmo
procedimentos de licitago, por si s6, ndo configura improbidade
administrativa, devendo estar presentes os elementos subjetivos
e os elementos objetivos descritos na norma. (BRASIL, 2020p,
p-10).

No caso concreto, 0 Ministério Publico do Distrito Federal e
dos Territérios (MPDFT) propos agdo de improbidade adminis-
trativa decorrente da contratagio irregular de artista pela admi-
nistracdo regional da cidade satélite de Sao Sebastido, no Distrito
Federal. Segundo o MPDFT houve direcionamento do processo
licitatério evidenciado pela inexigibilidade de licitagdo na contra-
tacdo da empresa intermedidria entre o Poder Publico e o artista.
Alegava o parquet que a dispensa nao observou a exigéncia de
realizagdo do certame na hipdtese de contratagdo de promotoras
de evento, a0 mesmo tempo em que nio foram acostados docu-
mentos que atestassem a consagragdo do artista pela critica espe-
cializada ou pela opinido publica.

Na decisdo, o juizo de primeiro grau considerou, porém, que
caberia ao Ministério Publico fazer prova da ndo consagracio do
artista, haja vista que o processo instaurado pela Administragio
foi instruido com documentos que demonstravam o contrario:
“uma vez que ha noticias de jornas de diferentes cidades do pais
que demonstram ter o artista realizado shows em varias cidades,
com a presenga de consideravel nimero de pessoal, além de ter
lancado em 2011 uma loja virtual e gravado um DVD?. (BRA-
SIL, 2020p., p. 10). Diante disso, sentenciou o juizo que nio se
vislumbrou “qualquer conduta dolosa ou culposa direcionada a
indevida dispensa de licitagdo.” (BRASIL, 2020p, p. 11).

A sentenga retroalimenta, contudo, as controvérsias relacio-
nadas & matéria ao tomar a publicacdo de noticias em jornais, a
presenca de publico “consideravel’, a gravagdo de DVD, e a aber-
tura de uma loja virtual como critérios para demonstrar a consa-
gragdo publica do artista. Apesar disso, a decisdo esta alinhada a
jurisprudéncia atual do TCU e do STJ ao arrematar que embora
a posi¢do majoritaria seja a de presumir o prejuizo ao erario nas
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REsp. n. 1.697.653-MG. Relator: Min. Herman Benjamin.

Aglnt no AREsp n. 1623926/MG. Relator: Min. Herman Benjamin.
5 Lei de Improbidade Administrativa.

*¢ Rel. Des. Carmelita Brasil

art. 74, §2 da Lei 14.133/2021.
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hipéteses de dispensa indevida de licitagdo, justificada pelo impe-
dimento de a Administragdo contratar a melhor proposta, “fato é
que tal presuncio é relativa, especialmente para fins de condena-
¢do dos agentes publicos ao ressarcimento do prejuizo, sendo ne-
cessaria a comprovagio do dano efetivo.” (BRASIL, 2020p, p. 12).

CONCLUSAO

A jurisprudéncia recente do TCU tem se posicionado no sen-
tido de interpretar de forma restritiva a exclusividade do empre-
sario prevista na Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
sendo inexigivel a licitagdo apenas na hipdtese de possuir con-
trato privativo e permanente com o artista. Nesse sentido, carac-
teriza-se como irregular a contragéo de terceiros, sem licitagio,
para intermediar o recrutamento de artistas por meio da cessdo
de direitos de representagao apenas para os dias do evento. Dessa
maneira, embora no seja ilicito ao Poder Publico contar com
particulares para contratar profissionais do setor artistico, o re-
quisito da exclusividade néo se transmite provisoriamente, sen-
do necessaria a deflagracdo do devido processo licitatério para
contratagdo de intermedidrios que atuardo em nome do Poder
Publico.

Na mesma linha tem caminhado a jurisprudéncia do STJ: o
requisito da exclusividade se restringe a hipdtese de empresario
do préprio artista e ndo de terceiros que possuem cartas de re-
presentagdo apenas para dias e eventos determinados. Sobre o
tema, acertadamente o ST] compreende que a opgdo pelo agen-
ciamento do artista por meio de empresarios e produtoras com
representagdo temporaria ndo se amolda a previsdo de inexigi-
bilidade, uma vez que presente a possibilidade de competicio
entre os interessados. Ndo por menos, a nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021), acompanhan-
do a jurisprudéncia recente, foi prudente ao definir empresario
exclusivo como “a pessoa fisica ou juridica que possua contrato,
declaragio, carta ou outro documento que ateste a exclusividade
permanente e continua de representacio, no Pais ou em Estado
especifico, do profissional do setor artistico, afastada a possibi-
lidade de contratacdo direta por inexigibilidade por meio de
empresario com representagdo restrita a evento ou local especi-
fico™. (BRASIL, 2022a). A evolugio legislativa do dispositivo, a
partir do tratamento dado ao tema pela jurisprudéncia, esta ilus-
trado no quadro:
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Quadro 1 - Evolugdo jurisprudencial e legislativa acerca da inexigibilidade para

contratacio de artistas pelo Poder Publico

Lei n. 8.666/93

Jurisprudéncia

Lein. 14.133/2021

Art. 25, E inexigivel a
licitagio quando houver

inviabilidade de
competigao, em
especial:

[-]

III - para contratagio de
profissional de qualquer

setor artistico,
diretamente ou através
de eMmpresario
exclusivo, desde que

consagrado pela critica
especializada ou pela
opinidio publica.

a) A contratagiio de artistas sem
licitaglo deve considerar a apresentagdo
de contratos registrados em cartdrio a
fim de garantir a exclusividade do
profissional com o empresario. Para
tanto, deve ser observado a distingdo
entre o contrato de exclusividade, de

carater permanente, da carta de
exclusividade, que confere
representagio apenas para os dias

correspondentes & apresentagio dos
artistas e restritas ao municipio da
realizacio do evento. (TCU. Acdrdio

96/2008 - Plenario. Relator: Min.
Benjamin Zymler. Sessfo de
30/01/2008).

b) A declaracio de exclusividade para
apresentagio de artistas em datas
especificas nfo satisfaz os requisitos
para a inexigibilidade do processo
licitatério. (TCU. Acdérddo 11197/2011 —
2* Céamara. Rel. Min. Augusto Sherman
Cavalcanti. Sessfo de 22/11/2011).

¢) E inapropriada a substituigio do
contrato de exclusividade por
autorizagfo restrita aos dias
correspondentes  a apresentago do
artista e & localidade do evento. (TCU.
Acordio 5209/2015 — 2* Cémara. Sessfo
de 11/08/2015; e 6076/2016 - 1°
Céamara. Rel. Min. Marcos Bemquerer
Costa. Sessdio de 20/09/2016).

d) A contratacio direta somente pode
ser realizada pela Administragiio Pdblica
com o préoprio artista ou através de
empresaric que detenha contrato de
exclusividade para todo e qualquer
evento por ele produzido. (STJ. REsp. n.
1.697.653-MG. Rel. Min. Herman
Benjamin. Dle 02/08/2019).

¢) E grave infracio A norma legal e
regulamentar 0 atestado de
exclusividade restrito aos dias e a
localidade do  evento, ensejando
condenacdo em multa e julgamento pela
irregularidade  das  contas.  (TCU.
Acdrdio 5543/2016 — 1* Clmara. Rel
Min. Bruno Dantas. Sessio de
23/08/2016).

Art. 74. E inexigivel a
licitago quando inviavel a
competigio, em especial
nos casos de:

-]

II - contratagio de
profissional do setor
artistico, diretamente ou por

meio de empresario
exclusivo, desde que
consagrado pela critica

especializada ou  pela
opinifo publica;

(-]

§ 2° Para fins do disposto
no inciso 1l do caput deste
artigo, considera-se
empresario  exclusivo a
pessoa fisica ou juridica
que possua contrato,
declaragio, carta ou outro
documento que ateste a
exclusividade permanente e
continua de representagio,
no Pals ou em Estado
especifico, do profissional
do setor artistico, afastada a
possibilidade de contratagio
direta por inexigibilidade
por meio de empresario
com representacdo restrita a
evento ou local especifico.
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e) A carta registrada em cartorio é o
unico documento habil a comprovar a
exclusividade, nas a inobservincia do
requisito nfo implica por si s0 no
julgamento pela irregularidade das
contas, tampouco condenagio em
débito. (TCU. Acdrddo 1435/2017 -
Plenario. Rel. Min. Vital do Rego.
Sessdo de 05/07/2017).

) N#o configura débito na prestagio de
contas a mera auséncia de apresentagdo
de contrato de exclusividade do artista
com o empresario contratado pela
Administracfio, ainda que a contratacio
tenha sido realizada mediante irregular
utilizagdo do instituto da
inexigibilidade. (TCU. Acdrdio
4639/2016 — 1* Clmara. Rel. Min.
Walton Alencar Rodrigues. Sessio de
12/07/2016).

g) Apesar da Lei de LicitagSes incluir a
contrataciio de artistas entre as hipoteses
de inexigibilidade, tal liberalidade nfo
foi estendida a contragiic de produtoras
ou agentes com o encargo de
intermediar o contrato pela
Administracio. (TCU. Acorddo
2730/2017 - Plenario. Rel. Min. Walton
Alencar  Rodrigues.  Sessio  de
06/12/2017).

h) Na existéncia de diversas promotoras
de eventos aptas a organizar eventos e
contratar artistas, nfio ¢ possivel alegar
inviabilidade de licitagio para escolha
de empresa responsavel em intermediar
contratos dessa espécie. {(TCU. Acorddo
1351/2018 - Plenario. Rel. Min
Augusto Sherman Cavalcanti. Sessfo de
13/06/2018).

Elaborado pelos autores a partir da analise da jurisprudéncia do STJ e do TCU em nov. de 2022.
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Em outra dire¢io, a respeito das agdes por improbidade
administrativa que tém como objeto a dispensa indevida de
licitagdo para contratagdo de artistas, a jurisprudéncia das cor-
tes superiores tem ressaltado a imposicdo de demonstragdo
de dolo ou culpa, remontando a responsabilidade subjetiva
do administrador publico na apreciagdo da demanda. Nesse
contexto, percebe-se o alinhamento entre a jurisprudéncia do
TCU e do STJ no tratamento da questdo, cabendo destacar o
protagonismo do érgdo de contas na interpretagdo esmiucada
dos requisitos para contratagdo de artistas. Tal alinhamento
tem garantido certa uniformizagdo na jurisprudéncia dos tri-
bunais inferiores no deslinde das a¢des envolvendo a matéria,
as quais certamente exigirdo estudos complementares para

uma analise segura a partir dos apontamentos aqui colocados.
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