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PARECER JURIDICO N.° 011/2021.

INEXIGIBILIDADE N.° 001/2021

ASSUNTO: Contratagdo por inexigibilidade de
licitagdo - servigos técnicos especializados —
assessoria e consultoria juridica — singularidade
da atividade — notéria  especializacio.
Inexigibilidade. Legalidade.

1.RELATORIO

Trata-se de parecer juridico concernente a contratagdo de prestacao de
servicos de consultoria e assessoria juridica, por meio de contratacio direta na
modalidade de inexigibilidade de licitagio.

2.FUNDAMENTACAO

Como regra a Administragiao Publica para contratar servigos ou adquirir
produtos ou servigos encontra-se obrigada a realizar previamente processo liciatério
(inteligéncia do art. 37, inciso XXI da CF/88), contudo a mesma Carta Magna
ressalva casos em que a legislagio infraconstitucional confere ou Poder Piblico a
faculdade de contratar sem a necessidade de tal procedimento, vejamos:

“Art. 37. Omissis
XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,

servigos, compras e alienagoes serio contratados mediante processo de
licitagao publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacoes de pagamento,
mantidas as condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitira as exigéncias de qualificacio técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.
A obrigagio de prévia licitagdo possui dois aspectos basilares, o primeiro
¢ assegurar 1sonomia de oportunidades entre os interessados na contratacio, dando-
se efettvidade aos principios da impessoalidade e da moralidade; o segundo revela-

se no proposito do Poder Publico de alcangar a proposta que lhe seja mais vantajosa.

No plano infraconstitucional coube a Lei n° 8.666/92, regulamentar este
dispositivo constitucional, fixando os procedimentos liciatérios e as hipéteses de
contratagdo direta, pelo que, em certas situagoes o gestor publico, embora podendo
realizar o processo de licitacdo, em virtude da existéncia de determinadas situacoes,
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podera dispensar a realizacio do certame (discricionariedade), como sio os casos
previstos no art. 24, so as hipéteses denominadas de licitacio dispensavel, noutros
casos, o administrador se encontrara diante de situacdes, ora materiais, ora juridicas,
que o impossibilitardo de realizar a licitagdo, como nos casos previstos no art. 25,
s30 as hipéteses denominadas de inexigibilidade de licitagao.

As inexigibilidades de licitagdo estdo previstas no art. 25, da Lei n°
8.666/93, que assim dispde:

“Art. 25. E inexigivel a licitagio quando houver inviabilidade de
competi¢ao, em especial:

I - para aquisicio de materiais, equipamentos, ou géneros que so
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante
comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca, devendo a
comprovagao de exclusividade ser feita através de atestado fornecido
pelo érgio de registro do comércio do local em que se realizama a
licitacio ou a obra ou o servico, pelo Sindicato, Federacio ou
Confederacao Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes (...)

1l - para a contratacdo de servigos técnicos enumerados no

artigo 13 desta Lei, de_natureza singular, com profissionais ou
empresas de notdria especializagdo, vedada a inexigibilidade para
servicos de publicidade e divulgacio;

Il - para contratagao de profissional de qualquer setor artistico,
diretamente ou através de empresirio exclusivo, desde que consagrado
pela critica especializada ou pela opmido publica. (grifo nosso)
No que interessa a0 caso sob analise, por forca do art. 25, 11, procede-se
a contratagdo por inexigibilidade de licitacao desde que trata-se de servigo técnico
enumerado no art. 13 qualificados pela singularidade da atividade, pela notéria
especializagio e pela inviabilizagao de competicio.

Ja o art. 13, prevé expressamente dentre os servicos técnicos cuja
realizagdo de licitagao € inexigivel as assessorias ou consultorias técnicas e 0s servicos
de patrocinio e defesa de causas judiciais ou administrativas, vejamos:

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

()
III - Assessorias ou consultorias técnicase
auditorias financeiras ou tributarias; (Redacdo dada pela
Lei n° 8.883, de 1994)
v - Fiscalizagdo, supervisio ou gerenciamento de

obras ou servigos; V - patrocinio ou defesa de causas
judiciais ou administrativas;

()

Vé-se, portanto, que a propria lei especifica as hipéteses de excecio a regra

geral, oferecendo uma margem de acdo ao administrador, diz entdo que a
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Administracao Publica possui discricionariedade para contratar por inexigibilidade de
licitacdo para os casos expostos. Significa que o Poder Publico age de acordo com a
conveniéncia ¢ oportunidade da situagdo, mas sem desrespeitar o ordenamento
juridico, obedecendo aos principios gerais da Administracio Publica.

Da anilise sistemdtica do art. 25 ¢/c art. 13, vé-se que materialmente ha
possibilidade de se realizar o processo de licitacdo, porém, ainda que se ofereca a
oportunidade a todos com o processo de licitacdo, a adocao do procedimento
naquelas hipoteses, podera representar um obstaculo ao atendimento satisfatério do
interesse publico, pois o estabelecimento de competicao nio representaria o melhor
critério para a escolha da proposta mais vantajosa ao Poder Publico, dada a
singularidade da atividade, a notdria especializagio, a confianca e a inviabilizacio
objetiva de competigao. Contudo imprescindivel os requisitos.

A contratacio de servigos advocaticios, vé-se que ¢ impossivel aferir,
mediante processo licitatorio, o trabalho intelectual do Advogado, pois trata-se de

prestacdo de servicos de natureza personalissima e singular, mostrando-se patente a

inviabilidade de competicio.

Nesse sentido brilhantemente ensinou o eminente doutrinador Marcal
Justen Filho, em “Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos”,
Ed. Dralética, 9 ed. Sao Paulo, ano de 2002, pagina 289, assim s¢ pronuncia:

“Considere-se, por exemplo, o caso de contratagio de advogado de
prestigio para defesa do Estado em processo judicial de grande
relevo. A observincia da isonomia nio significa considerar todos os
advogados inscritos na OAB em igualdade de condigdes e
selecionar um deles por sorteio. (...). No exemplo sé6 podem ser
contratados os advogados com reputagio profissional, experiéncia
e conhecimentos compativeis com a dimensdo e complexidade da

demanda. Nao se produz licitagdo, dentre outros motivos, por
auséncia de viabilidade de julgamento objetivo. Logo, nio se

poderia reprovar a escolha fundada em critério de confianga pessoal
do administrador. Ou seja, nio € possivel que o mesmo fundamento
que conduz a inexigibilidade seja invocado como causa de
invalidade da contratagio direta. Logo, a Administragio poderia
escolher um advogado dentre aqueles que preenchessem os
requisitos de experiéncia, notdrio saber etc. Serd decisdo
discriciondria, o que ndo caracteriza ofensa ao principio da
isonomia.

2.1 Do Servigo Técnico de Natureza Singular
Tratando sobre a contratacdo de servicos advocaticios, Ivan Barbosa

Rigolirf1 registra o seguinte:
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“Com todo efeito, poucos servigos existem: no mercado de trabalbo que apresenterm
delineadas com maior nitides; as caracteristicas de singnlaridade na execugio que um
patrocinio o uma defesa judicial.

Nada existe de mais individual, de mais variado de advogado para advogado, de
excectigdo mais diferenciada entre os diversos profissionais, nem de cunho mais
personalistico entre eles que a elaboragdo de peca advocaticia, uma vey que cada
profissional advoga, patrocinande on defendendo, de wm modo absolutamente iinico,
inconfundivel, inignaldvel e incompardvel.

Nao exciste e nem pode excistir nem um 56 minimo lrago o denominador em comum
entre o trabalbo advocaticio de dois distintos profissionais, em face da naturea
puramente intelectual, e eminentemente cultural, que caracteriza esse trabalbo.

Duas pecas advocaticias por dois diferentes autores sio tdo similares entre si quanto
dois romances de dois diferentes autores, dois quadros de diferentes pintores on duas
composicoes minsicais de dois diversos compositores: absolutamente nada. E ai, na
diversidade inimitdvel entre dois trabalbos, porgue personalissimos, reside a sia
natureza singular. A execugdo personalissima ¢ a chave da definicao on do conceito de
natureza singular de algnm servigo.

Trata-se, uma pega de advocacia, de obra de criacdo intelectnal do inicio ao fim, gue
persegute e visa atingir o convencimento racional do juis na defesa do interesse do cliente,
e para isso inexislem, como jamais poderiam existir, regras predeterminadas de
raciocinio, de pensamento, de orientagdo intelectual do trabalho, que por isso €
individualissimo e de execugio personalissima.”

Como conclusio desse pressuposto da singularidade para contratagio
direta pela Administracdo, Rigolin, assinalando que alguns objetos de contratos tém
caracteristicas proprias e inconfundiveis com outros, ainda que semelhantes, registra
que:

“Cada qual ¢ sinico quando contratado com cada profissional ou cada empresa.
Inexciste mesmo o risco de que sejam ignais os servigos que dois ou mais profissionars
(on empresas) possam apresentar, pois jamais serdo iguais, salve em caso de pldgio,
que ¢ delito, os patrocinios de wma cansa por um ou por outro advegado; o projeto

arquitetonico de um ou de oulro arquiteto, ou escritorio ou sociedade de arquitetos; o
parecer de um ou de outro economista (grifamos).”

Joao Fernando Lopes de Carvalho também afirma que os servicos de
advocacia merecem a caracteristica de singularidade, mesmo na hipétese de
numerosos profissionais que os possam prestar, cada um o fard a sua maneira, neles
imprimindo uma caracteristica pessoal.

Com efeito, a contratacio de prestagao de servicos de assessoria juridica
pela Administracao, seja por meio de profissional pessoa fisica, ou mesmo pessoa
juridica, como no caso em tela, reveste-se de singularidade na medida em que exige
da profissional argtcia e desenvoltura em seu mister, para nio levar a bancarrota a
atividade desenvolvida pelo administrador publico que, por tal motivo, deve
depositar confianca especial naquele contratado.
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TRUINDO UMA NOV

Outra argumentac¢ao doutrinaria que reforga a ideia da singularidade da
prestacao de servicos de advocacia, € a que ressalta as peculiaridades dessa prestacao
quanto ao carater individualissimo e de cunho ndo mercantil.

F da ligio de Marcal Justen Filho, i Boletim de 1icitagies e Contratos, NDJ,
n'6. p. 274-5, que se extrai a conclusao de que € invidvel e incompativel com a natureza
do interesse publico a ser satisfeito, a competicio de cada advogado por critérios
objetivos, sendo vejamos:

“Temos, portanto, de examinar se as regras que regulam o exercicio da atividade sio
compativeis com a natureza do certame licitatdrio. E isso propicia uma distingio
Jundamental, entre atividades empresariais ofertadas ao mercado, que se fazem sob
regime compelitivo, ¢ atividades que ndo se fazem sob regime competitivo. Posso
tmaginar que hd certo tipo de atividade que é caracteristicamente atividade empresarial,
em gie a estruturagao da atividade ¢ busca de clientela e de oferta permanente de
contratagdo no mercado. Quando se trata de servicos que refratam nma atividade
subjetiva, psicologica, que sdo, em tiltima andlise, continuacdo de uma manifestacio
interna de liberdade, nao podemos assemelbar o desempenho da atividade a uma
empresa como regra.

[.7
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Quando, porém, se imagina o servio de advocacia como manifestacdo da liberdade
interna de cada sujeito, nio hd uma competiio por critérios objetivo, muito menos
economico, isto € invidvel, incompativel com a natureza do interesse piiblico a ser
satisfeilo, que ndo vai ser preenchido por aquele que fornecer nna proposta de menor
preo nesse de melhor técnica; porque € impossivel predeterminar de antecipagio quars
Serdo as técnicas a serem adotadas na condugao de uma questio juridica.”

A esse respeito, ainda, Adilson Abreu Dallari conclui que é impossivel,
numa comparagdo entre diversos advogados, a realizagio de qualquer modalidade
licitatéria na qual o menor preco seja, ou possa ser, o fator de julgamento, citando
doutrina que destaca a dificuldade de conciliar o Estatuto da OAB e as modalidades
de licitacio da Let n° 8.666/93, nos termos do trabalho de Alice Maria Gonzales
Borges, in Boletim Juridico — Administraciao Municipal, Salvador, n.8, 1996, p.7:

“Se o Estatuto da OAB ¢ o Cidigo de Etica vedam a captaio de clientela, os
procedimentos de mercantilizagdo da profissio e o aviltamento de valores dos
honordrios adyocaticios (arts. 39 ¢ 41 do Cédigo de Etica), como conciliar lais
principros com a participagao de advogados, concorrendo com outros advogados em uma
licitagao de menor prego, nos moldes dos arts. 45, 1 ¢ § 2.° da 1 2 8.666/93?

Também resulta invidvel, pelos mesmos principios, a participagio de escritdrios de
adyocacia em licitagdes do tipo melhor técnica, a qual, nos termos do art. 46, § 1.°,

descamba, afinal, para o cotejamento de precos. Obviamente, também a licitacio de
técnica e prego do art. 46, § 2., que combina aqueles dois requisitos. (grifamos).

Reforcando o tema, vale transcrever parte do voto do Ministro Carlos
Mirio Velloso, acolhido por unanimidade por seus pares no Supremo ‘Tribunal
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Federal, por ocasiao do julgamento do RHC 72.830-8-RO, negando a existéncia de

infragdo penal na contratagdo de advogado para a defesa do Estado junto a Tribunais

Superiores:
“Acrescente-se que a contratagio de advogado dispensa licitaao, dado que a matéria
excige, inclusive, especializagao, certo que se frata de trabalho intelectnal, impossivel de
ser aferido em termos de prego mais baixo. Nesta linha, o trabalho de nm médico
operador. Imagine-se a abertura de licitagao para a contratagao de um médico cirnrgiao
para realizar delicada cirurgia num servidor. Esse absurdo somente seria admissive!
numa sociedade gue nio sabe concettuar valores. O mesmo pode ser dito em relagdo ao
advogado, que tem por missdo defender interesses do Listado, que tem por missio a

defesa da res publica.” (grifamos).

Resta claro que a propria natureza dos servigos prestados pelo
profissional do Direito ¢ singular, ¢ importante destacar que o rol de situagdes
elencadas pelo legislador, aptas a ensejarem a contratagio direta por
inexigibilidade de licitagdo, estio dispostas em miimeros apertus, ou seja,
estdo listadas de forma exemplificativa, de forma a contemplar outras
situagdes onde ha inviabilidade de competi¢io.

Acerca do assunto, José dos Santos Carvalho Filho, in Manual de Direito
Administrativo, 14* ed., Ed. Lumen Juris, 2005, p. 217, assim externa sua convic¢ao:
“No mesmo dispositive, o legislador, depois de afirmar o sentido da inexcigibilidade,
acrescenta e locugdo “em especial”. A interpretagdo que nos parece correta é a de que,
Jirmada a regra pela qual na inexigibilidade ¢ invidvel a competicao, a lei tenha
enumerado situagies especiais nos incisos I a I11 de cardter meramente excemplificativo,
ndo sendo de se excluir, portanto, outras situaoes que se enguadrem no conceifo
basico.” (grifo do autor e nosso, respectivamente).
Perfilhando tal entendimento, Eros Roberto Grau, quando Ministro do
Corte Execelsa, em matéria publicada na RDP 100, p. 32, sob o titulo Inexigibilidade
de licitagdo: Aquisicao de bens e servicos que sd podem ser fornecidos ou prestados por determinado
agente econdmico, preleciona o seguinte:

“Assim, temos que hd dois grupos nos quais se manifestam casos de inexigibilidade
de competicao: de um lado os declarados nas discriminagoes enunciativas dos preceitos
indicados; de outro, os albergados pelo enunciado quando houver inviabilidade de
compeligdo inscrito no caput desses mesmos preceitos normativos.” (grifos do autor)

Portanto, a luz de tudo o que foi esposado, resta evidente que vem
perdendo forga a recalcitrante corrente doutrindria que ndo vislumbra na atividade
juridica, per sz, uma atividade de natureza singular. De toda a sorte, a propria doutrina,
de forma majoritaria, ndo nega a possibilidade de contratacio com fundamento no
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caput do art. 25 da Lei 8.666/93, quando houver inviabilidade de competicio.

Nessa esteira, ndo ha como conceber a possibilidade de competicao entre
profissionais do Direito, pois cada um ¢ dotado de qualidades, de técnica, enfim, de
atributos personalissimos que os fazem particularmente singulares em relacio a cada
um.

2.2 Da Notéria Especializagio

A fim de colocar termo a controvérsia acerca da natureza singular dos
servicos juridicos, a Lei n® 14.039/2020 atribuiu aos “servicos profissionais de
advogado” a caracteristica da singularidade. A propésito, o Relator do Projeto de Lei
n® 10.980, que deu origem a Lei n® 14.039/2020, afirmou categoricamente que:

“[...] concordamos com o explanado pelo nobre autor em suas
justificagoes. Em sua linha de raciocinio, os advogados, na verdade, sio
singulares em razao da sua notéra especializacio imntelectual e da
confianca depositada pelo seu constituinte. Somente ao profissional da
advocacia ¢ dado realizar assessoria ou consultoria juridica e o patrocinio

ou a defesa de causas judiciais, dai resta evidente a smgularidade dos
servicos advocaticios™.

Desse modo, parece certo que, agora por expressa previsio legal, as
atividades privativas de advocacia sdo consideradas servicos técnicos especializados
e singulares.

Nesse campo o legislador ndo fez distingdo entre atividades corriqueiras
ou invulgares. Nada obstante, ao contrario do que sugeriu o Relator do Projeto, o
artigo 3°-A da Lei n® 14.039/2020 estabeleceu que os servicos profissionais de
advogado sdo, por sua natureza, técnicos e singulares, “quando comprovada sua
notoria especializacio, nos termos da lei.”

E quase unianime que o conceito de notdria especializacio traz em si

mesma certa propensdo a ambigliidade. Tem-se embutido ai, para alguns, a

caracteristica de exclusividade. A ser verdade isso, seria redundante o inciso I do art.

25 da referida Lei, restando inutil a previsio do inciso II. Neste particular, corrobora

a sempre veiculada jurisprudéncia do TCU quanto ao assunto, calcada no destacado

voto do Ministro Carlos Atila Alvares da Silva, constante da Decisio-TCU n°
565/95, parcialmente transcrito a seguir:

“Portanto, no men entender, para fins de caracterizar a inviabilidade de competiao ¢

conseqiientemente a inexigibilidade de licitacao, a notoria especializagcdo se

manifesta mediante o pronunciamento do administrador sobre a

adequacio e suficiéncia da capacidade da empresa para atender ao

seu caso concreto. 1.ogo, num determinado setor de atividade, pode haver mais

de nma empresa com ampla experiéncia na prestagdo de um servigo singular, e pode

ndo obsiante ocorrer que, em circunstancias dadas, somente wma denire elas tenha
‘notdria especializagio”: serd aquela que o gestor considerar a mais




_ Lagoa Grande
W do Maranhzo

adequada para prestar 0s servigos previstos no caso concreto do
contrato especifico que pretender celebrar. Ressalvadas sempre as
hipoleses de interpretagies flagrantemente abusivas, defendo assim tese de gue se deve
preservar margens flexciveis para que o gestor exerga esse poder discriciondrio que a lei
the outorga” (grifamos)

E, conforme Marcal Justen Filho, in Comentirios a 1.ei de 1icitacies e
Contratos Administratives, 5* Edicao, Dialética, Sio Paulo, 1998, p. 265, “ndo se exige que
o profissional lenha reconbecimento de sua capacitagio e especializacdo perante a comunidade.
Excige-se, isto sim, que se trate de profissional destacado e respeitado no seio da comunidade de
espectalisias em que alna.”

Objetivamente o legislador privilegiou a notodria especializacio
decorrente de diversas fontes do saber tais como: desempenho anterior, estudos,
experiéncias, publicacdes, organizacdo, aparelhamento e equipe técnica. O
que possibilita amplo rol documental apto a atestar/certificar a notdria
espectalizacio almeja na lei.

Ademats, a tese ¢ corroborada pelo Supremo Tribunal Federal ao dar,
por maioria, provimento a A¢do Declaratéria de Constitucionalidade n® 45 que trata
da inexigibilidade de licitagio para contratagio de advogados por entes publicos.

A Relatoria ¢ do Mininistro Luis Barroso que propds a seguinte tese,
sendo seguido pelos Ministros Marco Aurélio, Carmen Lucia, Alexandre de Moraes,
Edson Fachin, Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli.

"Sao constitucionais os arts. 13, V, e 25, II, da Lei n° 8.666/ 1993, desde de qie
interpretados no sentido de que a contratagao direta de servios adpocativios pela
Adpinistracao Priblica, por inexigibilidade de licitagdo, além dos critérios ji previstos
expressamente  (necessidade  de  procedimento  administrative  formal;  noldria
especializacdo profissional; natureza singular do servico), deve observar: (i) inadequagio
da prestagio do servigo pelos integrantes do Poder Piblico; e (i) cobranca de preco
compativel com o praticado pelo mercado”.

Assim, ndo resta qualquer davida sobre a legalidade da contratacio de
servicos advocaticios por inexigibilidade de licitacio com base no art. 25, II ¢/c art.
13, inciso Il e V, da Lei 9.666/93, desde que atendidos os requisitos exigidos nesses
dispositivos legais, conforme € o caso dos autos!

3. DO PARECER:

Dessa maneira, consubstanciado na norma, doutrina e jurisprudéncia
acima elencadas, opino favoravelmente a contratagio direta por
inexigibilidade de licitagio de advogado para prestar servicos de
assessoramento.
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CONSTRUINDC

E o meu parecer, salvo melhor juizo.

Lagoa Grande do Maranhiao/MA, 20 de Janeiro de 2021.

k(ﬁ;ﬁ% ! Gl %%&@W sy
WA w.® 19, 762
Procanadon - Geral






