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PARECER

A contratacio de escritérios de Advocacia por entes piiblicos: explicagdes quanto ao dever de
icitar, inexigibilidade de licita¢io e configuraciio de ate improbo

Trata-se de parecer juridico que objetiva, a partir de debate geral, esclarecer, de forma pedagégica
e constitucionalmente conforme, o regime juridico em vigor referente & contratagiio, por ente
piblicos de servigos de Advocacia, incluida aqui a Consultoria juridica. O reconhecimento da
repercussdo geral sobre o tema da constitucionalidade na contratagio direta de escritérios de
Advocacia, por meio dos RE n. 656,558 ¢ n. 610.523, permite que importantes dilemas que
envolvem e permeiam o instituto da licitagdo possam ser resolvidos, ao menos quanto
contratagdo do servigo especifico de Advocacia.
Enfrento, primordialmente, o enquadramento constitucional e legal do instituto da licitagdo,
levantando dificuldades na maneira pela qual membros do Ministério Pdblico — estadual e feders
caracterizam as excegdes ao dever de licitar. O debate levado a efeito por tais érgios reduzem 2
utilidade do instituto a um mero embate ideolégico/principioldgico. Pressupde-se que a licitagio
realiza o interesse plblico, enquanto as hipéteses de dispensa e inexigibilidade consolida
pretensdes imorais, fmprobas e egoisticas tanto do agente publico como do particular envolvido.
Qualifico a forma simplista pela qual o dilema ¢ conduzido, trazendo ao — e explicitando no
debate uma perspectiva de gestdo publica, atrelada 4 nogio constitucional da eficiéncia, ciente dog
problemas praticos que acometem o cotidiano do mundo real. Trata-se de enfoque
constitucionalmente adequado ao exame das hipéteses de dispensa e inexigibilidade de licitago.
Sob esta analise, defendo que o estudo acerca da (i)licitude da contratagfio direta deve despir-se do|
cariter ideoldgico que o macula, atentando para um universo pragmatico/fitico, usualmente
desconsiderado pelo Parguet e por orgéos julgadores, seduzidos pela natureza ideolégica — ¢
simplista — do dilema licitatério.
A partir desta abordagem, finco como objeto de minha atengfo os requisitos legais erigidos 2
inexigibilidade de licitagdo: “singularidade do objeto™ e “notéria especializacio”. Reconhecendo a
imprecisdo conceitual destes condicionantes, reforgo o papel da discricionariedade administrativa
na abordagem de tais requisitos e na necessidade de os 6rgdos fiscalizadores nfio confundirem ato
administrativo discriciondrio com afo administrativo vinculado. O enfoque pritico é necessériol
para desmistificar os institutos da “singularidade do objeto” e da “notdria especializaco”,
avocando a ateng@o do operador do Direito, do fiscalizador e do gestor piiblico aos problemas que
a contratacdo direta visa a suprir ¢ sua superioridade pritica sobre as demais alternativas
existentes.

SUMARIO: I. APRESENTACAO DO DILEMA JURIDICO: A CONTRATACAO DE SERVICOS
DE ADVOCACIA POR ENTES PUBLICOS; L1. A singularidade do objeto: técnica da antitese,
técnica corporativista ¢ técnica de relagio de confianga; I.2. Notéria especializagiio ou notavel saber,
juridico, IL LICITACAO - E SUA DISPENSA E INEXIGIBILIDADE - ENQUANTO|
INSTRUMENTO DE GESTAO PUBLICA; IL1. A singularidade do objeto: a técnica da meotivacio

racional e faticamente contextualizada; FH.2. A notdria especializacio concretizdvel; III. DA
DIFERENCA ENTRE ATOS QUE ATENTAM CONTRA PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA E A PRESUNCAQ DE CONTRARIEDADE A PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAOQ,
PUBLICA; IV, CONCLUSOES E RESPOSTAS AOS QUESITOS
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Resumo das teses abordadas em cada tépico

1. Apresentacéo do dilema juridico: a contratagdo de servigos de Advocacia por entes publicos

O primeiro t6pico apresenta breve mapeamento do dilema juridico acerca da contratagfio direta de servigos
de Advocacia. O propésito central deste item ¢ demonstrar que o enfoque empregado constantemente no
debate juridico sobre a questio encontra-se enviesado. Em sintese, parcela do Parguet e aiguns 6rgios
julgadores sdo animados por premissa ideclégica, pela qual o instituto da Licitagio — um importante
instrumento de gestdo, inspirade por uma necessdria dindmica pratica — acaba por ser (i) configurado em
sentido inadequado de principio absoluto ¢ onipotente da Administragdo Publica e (ii) vinculade a no¢@es de
interesse publico e moralidade.

2. Licitacdo — e sua dispensa e inexigibilidade — enguanto instrumento de gestéo publica

A secfio II é vocacionada a desmistificar a solugfo simplista e atécnica apresentada ao dilema da contratagio
direta de escritorios de¢ Advocacia. Para tanto, apresento o instituto da Licitagio — e de sua dispensa ¢
inexigibilidade — em dimenséo usualmente (e convenientemente por alguns) ignorada, enquanto mecanismo
de gestdo do bem publico, pela Administragdo Pablica. Sob um enfoque pratico, mas ac mesmo tempo|
calcado em diretrizes constitucionais, enfatizo as justificativas subjacentes & possibilidade de contratagdol
direta de escritdrios de Advocacia pela Administragdo Plblica

3. Da diferenca entre atos que atentam contra principios da Administragdo Publica e a presungio di
contrariedade a principios da Administragdo Publica

O terceiro capitulo endereca a problemdtica do enquadramento da contratagiio direta de servigo de|
Advocacia como ato improbo, sujeito ao rigor do art. 11, 1, da Lei n. 8.429, de 02 de junho de 1992.
caracterizag@o — pueril — de contratagfo direta de servigo de Advocacia como ato visando fim proibido em
lei advém das premissas equivocadas que cercam o debate sobre o tema. Diante do correto direcionamento|
do dilema juridico-prético, a aplicagdio do art. 11, I, da Lei de Improbidade Administrativa torna-se tarefa
igorosa, ndo mais sujeita a0 maniqueismo ideclogico hasteado por Srgdos fiscalizadores e julgadores
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SINTESES CONCLUSIVAS:

(i) A Administra¢io Piblica estd autorizada a contratar diretamente sociedade de Advogados, no que tange
prestaciio de servigos de natureza técnico-juridica;

(i) Quanto & existéncia de um suposto dever de licitar ou de adotar procedimento licitatério, para fins de
contratagdo de servigos de Advocacia, o subjetivismo que norieia a contratagdo direta deste servico, seja em
azio da relagdo de confianga entre o administrador piblico ¢ o executante, seja em razio do juizo de
conveniéncia daquele quanto 3 oportunidade de contratar e quern contratar, torna impossivel a realizagio de]
certame licitatorio — concorrencial — no processo de contratagio de servigo de Advocacia,

(1ii) O fato de a contratagdo de servigo de Advocacia tornar inexigivel o procedimento licitatério nfo implica 2
auséncia de pautas rigorosas a serem atendidas pela Administragdo Publica. A esta cumpre, em processo
administrative de inexigibilidade, regido pelo art. 26, da Lei de Licitagdes, demonstrar ¢ motiva
adequadamente (a) as razes que conduziram 4 contratagfo de terceiros, alheios ao seu quadro de pessoal, para
a prestagido de servigo de Advocacia {requisito da singularidade do objeto); (b) a escolha do executante]
(requisito da notdria especializagdo) e (¢) o prego definide como contraprestagio ao servigo realizado;

(iv) Sdo esses critérios que permitem que o dilema juridico a respeito da contratagio direta de servigo de
Advocacia por entes piblicos — bem como concernente a aplicagfio irrefletida e imponderada do art. 11, I, 4
Lei de Improbidade Administrativa, e das sangdes decorrentes, seja equacionado de forma constitucionalmente]
mais adequada e em atendimento & Constituigio, que, para além de almejar wmna Administragiio Piiblica proba,
demanda que esta seja igualmente eficiente e apta a gerir adequadamente a mdquina piblica;

(v) A corrente desestruturante, levada a efeito principalmente pelo Ministério Piblico, e que reduz, de forma
irrefletida e fundamentalista, o instituto da Licitagdo a um principio absoluto da Administragdo Publica, erige
barreiras 4 eficiente gestio e administragio e, censuravelmente, importa em implementagio de agenda
corporativista, vocacicnada a cindir, injustificadamente, a Advocacia piblica e privada, nada obstante a
essencialidade de ambas para o exercicio da Justiga.
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PARECER

Em muito me honra o CENTRO DE ESTUDOS DAS SOCEIDADES DE
ADVOGADOS — CESA, representado pelo seu Excelentissimo Presidente, o Dr.
Carlos Roberto Fornes Mateucci, com consulta juridica referente ao relevante

temario da contrataco direta de escritérios de Advocacia por entes publicos.

Trata-se de consulta juridica motivada, sobretudo, pelo reconhecimento de
repercussdo geral nos Recursos Extraordindrios n. 656.558 e n. 610.523, em que o

Consulente figura como amicus curiae.

Sdo apresentados os seguintes quesitos, vocacionados, em sua redagéo
propositiva, a auxiliar o érgéo julgador na solucéo da celeuma licitatoria por meio
da firme elucidacio do regime constitucional e legal acerca da contratacdo direta

de escritorios de Advocacia:

1. A Administragio Puablica estd autorizada a contratar diretamente
Sociedade de Advogados para a prestacdo de servicos de natureza

técnico-juridica, sob o art. 37, XXI,_ da CB?

2. O dever geral de licitar, disciplinado pela Lei n. 8.666/93, torna
obrigatéria a adogdo de procedimento licitatorio, para fins de contratagéo

de servigos de Advocacia?

3. Caso a contratagdo direta de escritdrios de Advocacia, por parte da
Administragdo Publica, seja constitucionalmente autorizada, indaga-se
em quais termos esta devera ocorrer, em face do regime constitucional e

legalmente delineados.
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4. A iniciativa do Ministério Publico de propor agdo civil publica de
improbidade administrativa em face de contratagdo direta de escritério de
Advocacia, quando celebrada pelo Poder Publico, infringe os termos do
art. 133 da Constituicdo do Brasil €, consequentemente, sua
materialidade, bem como a posi¢do constitucional ocupada pela

Advocacia?

5. Qual interpretac@o dispensada a Constituigéo permitiria solugdo juridica e
constitucionalmente correta as questdes versadas na Repercussio Geral

reconhecida nos RE’s n. 656.558 e n. 610.5237

O enfrentamento dos questionamentos acima elencados sera realizado por
parecer juridico estruturado em 4 (quatro) secdes. A secdo I contempla um
panorama geral da quaestio iuris. A seclo II apresenta o instituto da Licitacdo e de
suas hipdteses de dispensa e inexigibilidade a partir de enfoque técnico-pratico,
enquanto instrumento de gestdo da coisa publica, e ndo como principio — roméantico
e utdpico — da Administragdo Publica. Na se¢do III, abordo o enquadramento do
agente publico responsavel pela contratagdo direta de servigo de Advocacia e do
particular contratado sob o art. 11, I, da Lei de Improbidade Administrativa. Por
fim, a secfio IV & reservada as conclusdes do presente parecer juridico e as

respostas aos quesitos formulados pelo Consulente.

O primeiro tépico almeja apresentar um breve mapeamento do dilema
juridico acerca da contratagéio direta de servigos de Advocacia. O propdsito central
deste item € demonstrar que o enfoque empregado — com incomoda assiduidade —
no debate juridico sobre a questdo encontra-se enviesado. Em sintese, boa parcela
do Parquet e alguns érghos julgadores sdo animados por premissa ideoldgica, pela
qual o instituto da Licitagdo — um importante instrumento de gestdo, animado por

uma necessédria dindmica pratica — acaba por ser (i) configurado em um principio
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da Administragdo Publica e (if) vinculado automaticamente a resultados de
interesse publico e presenca de moralidade. Sob esses termos, o debate entre dever
de licitar e suas exce¢les assume tom indevidamente maniqueista, forgando-nos a

acreditar que estaremos nos posicionando entre 0 Bem ou o Mal.

Hipoteses de dispensa e de inexigibilidade licitatoria, legalmente delineadas
¢ constitucionalmente conformes, sdo abandonadas com esse esforgo radical,
esforgo prestado em desservigo da comunidade e do qual resulta grande transtorno
operativo aos sistemas administrativo e judicial. O resultado juridico (invdlido,
diga-se desde logo) desta perspectiva (equivocada) é, em termos finais, a

transformagdo (indevida) de norma permissiva em proibitiva.

Em subitens especificos deste tépico, apresento, igualmente, as
consequéncias — desta abordagem equivocada — para a configuragio seméntica dos

requisitos da “singularidade do objeto” e da “notdria especializacio™.

A se¢do II € vocacionada a desmistificar a interpretag@o simplista impressa
ao suposto dilema da contratagfo direta de escritorios de Advocacia. Para tanto,
apresento o instituto da Licitagio — e de sua dispensa e inexigibilidade — em
dimensdo usualmente e convenientemente ignorada, enquanto mecanismo de
gestdo do bem publico, pela Administragdo Publica. Sob um enfoque pratico, mas
ao mesmo tempo calcado em diretrizes constitucionais, enfatizo as justificativas
subjacentes & possibilidade de contratacdo direta de escritdrios de Advocacia pela
Administracdo Piblica. Este item ¢ qualificado por exemplos praticos, que
objetivam propiciar aos operadores do Direito questdes reais — e ndo meramente
ideoldégicas — que animam a utiliza¢do das hipéteses desautorizadoras do processo

licitatério, legalmente previstas e constitucionalmente chanceladas.

E sob esta perspectiva pritica — correta — que enfrento o escopo dos

requisitos da “singularidade do objeto” e da “notéria especializagdo”.
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Resumidamente, demonstro que a verificacdo de sua presenca, pelo oOrgéo
fiscalizador e julgador, no caso concreto, deve ser pautada, primordialmente, pelas
razdes dadas pelo Administrador, qualificadas por sua realidade administrativa. A
tentativa de conformar a discricionariedade administrativa a partir de nogbes gerais
e abstratas de “notéria especializagfio” ou “singularidade do objeto”™ ¢ conduta
demasiadamente simplista e alheia aos problemas reais — e ndo roménticos,

teoréticos ou filosdficos — que as excegdes validas e constitucionais ao dever de

licitar visam a solucionar.

O terceiro capitulo endereca a problematica do enquadramento da
contratagdo direta de servigo de Advocacia como ato improbo, sujeito ao rigor do
art, 11, I, da Lei n. 8.429, de 02 de junho de 1992. A caracterizagdo — nio sem
grande perplexidade e choque para o sistema juridico vigente — de contratagio
direta de servigo de Advocacia como ato visando fim proibido em lei advém das

premissas equivocadas que cercam o debate sobre o tema.

Diante de um correto direcionamento do dilema juridico-pratico, a aplicagdo
do art. 11, I, da Lei de Improbidade Administrativa torna-se mais rigorosa, n&o
sujeita a0 maniqueismo ideolégico hasteado por certos 6rgdos fiscalizadores e
julgadores. Sustento que a sujei¢do de agente piblico e particular, no caso de
contratagio direta de servigo de Advocacia, demanda a apresentag@io de indicios
materiais robustos que demonstrem o objetivo de praticar ato visando a fim
proibido em lei. O juizo de conveniéncia e oportunidade que caracteriza a
discricionariedade administrativa no caso da inexigibilidade de licitagdo deve ser
considerado, para fins de aplicagio do art. 11, I, da Lei de Improbidade

Administrativa.
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I. APRESENTACAO DO DILEMA JURIDICO: A CONTRATACAO DE
SERVICOS DE ADVOCACIA POR ENTES PUBLICOS

§1° Ainda que a Constituigio do Brasil disponha,
expressamente, em seu art. 37, XXI', que a utilizagio do processo de licitagio
piblica para a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes admita
excegdes em casos especificados em lei, tendo a legislac@o ordinaria ja disciplinado
referidas hipdteses, a contratacdo direta, por parte do Poder Publico, continua

sendo vista de forma estereotipada e enviesada.

§2° Assim, a  circunstincia de as  excecles
constitucionalmente admitidas & licitacdo encontrarem-se consolidadas em Lei
especifica, ja amadurecida pelo tempo e pela prética, caso da Lei n. 8.666/93 (Lei
de Licitagdes), mais precisamente em seu artigo 24 (casos de dispensa de licitagfo)
e artigo 25 (casos de inexigibilidade de licitacfio), nfio foi suficiente para
racionalizar o debate acerca da pertinéncia ou nfo de se contratar diretamente uma
dada obra ou servigo. A contratagdo direta, afirma-se, é um tabu para orgios

fiscalizadores e, invariavelmente, 6rgéos julgadores.

Vw1 - regsalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e aliena¢Bes serdo contratados
mediante processo de licitagiio pblica que assegure igualdade de condigtes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigBes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensdvels a garantia do cumprimento das

obrigagdes.”.
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§3° A razdo subjacente & maneira simplista e preconceituosa
com que alguns setores do Estado (e por vezes da sociedade civil) avaliam as
hipéteses de contratagio direta ja foi por mim sinalizada. Conforme afirmei em
outra oportunidade, “[i]nvariavelmente, a licitacdo publica &, inadvertidamente,
reconhecida por muitos (...) como um principio (constitucional) praticamente
absoluto” (André Ramos Tavares. Direito Constitucional Brasileiro Concretizado:

Hard cases e solugdes juridicamente adequadas, vol. 2. Sdo Paulo: Gen/Editora

Método, 2009, p. 459).

§4° A Licitagio — em maidsculo, porquanto me refiro ao
instituto —, percebe-se, assumiu a feicdo de principio (e dogma) da (e para a)
Administracdo Publica, alocada no mesmo nivel da legalidade, impessoalidade,

publicidade, eficiéncia e, principalmente, moralidade.

§5° Ainda que se reconheca a sua essencialidade para a
concretizacdo de diretrizes caras 3 Administragdo Pudblica republicana, tal como a
impessoalidade e a eficiéncia, o passo inadvertido dado em diregdo 2
transformacfio da Licitacdo em principio produz consequéncias prejudiciais a
propria  Administracdo Publica’. Promove-se, em concepcdo evidentemente
pervertida, a impressfio de que seria mais importante obedecer ao formalismo
inerente ao modelo licitatério do que seguir objetivos constitucionais

superiormente definidos e desejados.

? Esta afirmac8o ndo atenta ao debate técnico-axioldgico usualmente levado a efeito na Teoria do Direito acerca das
diferencas enfre regras e principios. Em outras palavras, ndo estou sustentando que o art. 37, XX, da CB preconiza
uma regra ¢ ndo um principio. Meu alerta é outro. O instituto da Licitagdo, ao ser caracterizado como principio da
Administragio Piblica, viu seu cardter pratico, instrumental, dissipar-se nos debates, passando a ser caracterizado
como um simbolo, um dogma, uma premissa da Administragio proba, republicana e moral, sendo sua falta sentida e
caracterizada como violagBes automaticas e incontestdveis a este modelo.
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§6° A Licitagdo, enquanto principio, € n3o mais como
processo especifico de contratagdo publica, passa a ser associada a principios como
moralidade e legalidade. A contratagdo direta, por sua vez, passa a ser visualizada,
no idedrio comum e simplista, como conduta imoral, ilegal, incidindo o agente
publico por ela responsavel e o particular envolvido em conduta ou ato improbo.
Qs “valores” constitucionais mencionados passam a ser subalternizados ao
conceito de Licitagdo. Ao invés de serem perseguidos diretamente, sdo
considerados como cldusulas incompletas, que sé cobrariam existéncia juridica

com sua “metade-ideal ”: Licitagdo-Moralidade ou Licitagdo-Legalidade, etc..

§7° Ha, portanto, sob esta perspectiva
principioldgica/idelégica da Licitagio, uma caricaturizagdo da realidade concreta
e da realidade constitucional. O agente publico que promove licitagdo assume, de
imediato, tons republicanos, operacionaliza a moralidade administrativa, respeita a
legalidade e, em termos finais, realizaria o vetusto ¢ indecifravel interesse publico.
De outra banda, o agente publico que confrata diretamente, seja em face das
hipéteses de dispensa, seja em razdio da inexigibilidade do processo licitatdrio,
almejaria, ipso facto, privilegiar pessoa conhecida e proxima, malversar dinheiro
publico e, em termos finais, fazer prevalecer o inconfessavel interesse privado em
detrimento do interesse publico — salvo prova robusta, contundente e incontestivel

em contrario.
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§8° Uma vez pintado o cendrio do  binémio
licitagdo/contratagdo direta, reduzido a um dilema moralidade/improbidade,
cumpre demonstrar as consequéncias juridicas que este tipo de premissa simplista
acarreta, A associac@o entre licitagdo e valores republicanos e morais do Estado, se
ideologicamente simplista no plano das ideias, torna-se extremamente perigosa €
dramdtica, no mundo real, a partir do momento que se permite que, por meio da
manipulacio de atos normativos, premissas e presungdes — e ndo indicios materiais

de ilicitude e conduta improba — sejam suficientes para punir agentes publicos e

particulares.

§9° A referéncia legal a que me refiro € a Lei n. 8.429/92, Lei
de Improbidade Administrativa — LIA, mais precisamente o seu art. 11. Embora
seja especificamente o art. 10, VIII, da LIA, que se reporte a dispensa indevida do
processo licitatorio, enquanto “ato de improbidade administrativa que causa
prejuizo ao erario”, as condenagdes envolvendo a contratagdo direta por parte do
ente publico valem-se, primordialmente, do impreciso art. 11, I, desta mesma Lei,
que se reporta, de forma banal, & violagio aos deveres de honestidade,

imparcialidade, legalidade e lealdade das instituigdes.

§10 Sob a “tutela” do art. 11, a corrente — simplista — que
vislumbra na Licitacdo um verdadeiro principio da Administragio Publica encontra
terreno fértil para fazer valer a sua bandeira ideoldgica, atrelada a um moralismo
superficial e retérico. Condenagdes infundadas, reversdo, pura e simples, de

decisdes judiciais (como € o caso do Recurso Especial que conduziu ao Recurso
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Extraordindrio n. 656.558)°, aplicagiio irrefletida de multas civis. Tudo isso
fundamentado apenas na suposigio de que o principio da licitacdo foi

desrespeitado.

§11 Este é o cendrio no qual estd, também, inserida a
hipotese de contratagdo direta de servicos de Advocacia por entes publicos.
Servicos de Advocacia — singulares e desempenhados por profissionais ou Bancas
especializadas, por parte do ente publico, prescindem de processo licitatdrio, eis
que a natureza do seu objeto torna inexigivel a realizagio de referido certame (cf.

art, 25, I1, da Lei de Licitag;ﬁes4, c.c. art. 13, V, da mesma Leis).

§12 A contestagdo a contratagdo direta de servigos de
Advocacia aproveita-se exatamente do conteido semdntico impreciso dos

requisitos legalmente erigidos & configuragéo da hipdtese de inexigibilidade:

(i) singularidade do objeto;

(ii) notéria especializagio do Advogado ou de banca de

Advocacia;

} £ importante destacar que a decisio proferida pelo STJ, no Recurso Especial n. 488.842-SP (2002/0163048-3), a
qual resultou na condenacgdo de Prefeito municipal e escritério de Advocacia, por contratagio direta de servigo de
Advocacia, sob o art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa, simplesmente reverteu, integralmente, acorddo do
Tribunal de Justiga, que havia rejeitado a violago 4 Lei de Licitagdes e & Lei de Improbidade Administrativa.

% In verbis: “Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competigdo, em especial:

“II — para a contratacio de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais
ou empresas de notdria especializagdo, vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade ¢ divulgagao;™.

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

“V — patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;”.
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§13 Embora o propdsito de tais requisitos, reconhecidamente
imprecisos, seja o de apenas definir os contornos que hio de nortear a opgéo do
Administrador Pablico pela inexigibilidade da licitagdo, a forma como os mesmos
sdo testados no plano judicial, notadamente em ag¢des civis publicas de
improbidade, serve apenas para inibir fodo e qualquer Gestor Publico e,
igualmente, escritérios de Advocacia, a firmarem contratos, sem prévio certame

licitatorio.

§14 A agenda ideoldgica — e, por vezes, corporativista —
encontra, nestes requisitos, tal qual na Lei de Improbidade Administrativa, campo
fértil em sua cruzada em prol de uma suposta moralidade superior, concretizada
por meio de um singelo formalismo. Os topicos a seguir sistematizam as possiveis
interpretagdes erigidas por aquilo que denomino como corrente desestruturante do
Estado-Administragdo brasileiro, que bem poderia ser caracterizada como
quixotesca, nesses termos. Sdo topicos que dizem respeito ao conteido seméntico
da singularidade do objeto ¢ da notdria especializagdo do Advogado ou da

respectiva Banca.

I.1. A singularidade do objeto: técnica da antitese, técnica corporativista e

técnica de relacio de confianga

§15 A exigéncia da singularidade do objeto, um dos critérios

autorizadores da contratagdo direta de servigcos de Advocacia, surge de forma
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fugaz no art. 25, II, da Lei de Licitagdes. O termo empregado € natureza singular

do servico técnico. Mas, o que vem a ser servigo técnico de natureza singular?

§16 A doutrina refestela-se, geralmente, em uma oposicio
superficial. Singular seria aquilo que ndo € comum, geral. Trata-se, aqui, de uma
tatica da antitese, qualificada por um rosdrio de exemplos marcados pela
teratologia e pelo estrambodlico. Um ente subnacional, em caso de pedido de
intervencdo federal, pode contratar diretamente um Advogado renomado
(provavelmente um constitucionalista), porquanto certamente a causa é singular.
Afinal, hd quantas demandas envolvendo a decretacdo de intervengéo federal na

historia do Brasil?

8§17 Assim, contratagdes para causas processuals, demandas
tributarias, trabalhistas, em sentido lato, ¢ até mesmo demandas de natureza mais
especifica, como acompanhamento de agdes no Tribunal de Contas do Estado,
fracassam diante desse tesie da singularidade do objeto. Sob esta percepg¢éo
caricata, apenas demandas individuais, de acentuada complexidade e

excentricidade, preencheriam o requisito da singularidade do objeto.

818 Em termos provocativos, afirmo que, para aqueles de
postura desestruturante, o exame da “singularidade do objeto” apresenta o mesmo
grau de rigidez que a Constitui¢iio apresenta em seu Sistema Constitucional de
Crises. A frequéncia pela qual deve ocorrer a contratagfio direta de servigos de
Advocacia, supde-se, deve ser a mesma com que se decretam intervencles

federais, estados de sitio e estados defesa.
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§19 Para além da técnica da antitese, 0 Ministério Publico —
tanto federal como estadual — desenvolveu uma outra técnica, para fins de
verificagdo do requisito em questdo. Didaticamente, referido exame pode ser

denominado como técnica corporativista.

§20 Resumidamente, a existéncia de procuradores no quadro
de servidores seria suficiente para caracterizar qualquer servico de Advocacia
como comum, afastando sua singularidade. Este argumento encontra-se presente,

por exemplo, na manifestacio da Procuradoria Geral da Republica:

“4, A mexigibilidade de licitagdo que autorize a contratagio direta
pelo Poder Publico somente tem lugar quando o interesse publico
seja tdo peculiar que nfio possa ser plenamente atendido pelos
proprios recursos e pessoal de que dispde a Administra¢io Piblica.
“5. A existéncia de quadro proprio de procuradores no ente
municipal, aliada ao cardter ordinario do servigo advocaticio de
atuagfo perante o Tribunal de Contas estadual em processos de
tomada de contas ndo ddo ensejo, sequer, a se cogitar de
inexigibilidade para a contratagio direta do servigo advocaticio,
vez a desnecessidade da contratagdo de terceiros para a plena
satisfagdo do interesse publico.”.

§21 Desnecessario mesmo seria dizer que a rivalidade entre
Advocacia Publica e Privada ndo deve e nio pode ser o referencial na defini¢do do

requisito da “singularidade do objeto”.

§22 Por derradeiro, tem-se entendimento aventado no proprio

STF, notadamente no RE n. 466.705-3/SP ¢ na AP n. 348-5/SC, acerca do
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significado de singularidade do objeto. Trata-se da técnica de relagdo de
confianga, que vincula a natureza singular do servigo de Advocacia a relagéo de
confianca que existe entre o Administrador Publico e o responsavel pela prestagio

do servi¢o de Advocacia.

§23 A logica € apurada. Uma vez que as hipdteses de
inexigibilidade cingem-se na impossibilidade de se promover competicdo entre
interessados, uma das finalidades centrais do certame licitatorio, e dado o fracasso
de outras técnicas — antitese e corporativista —, a singularidade do objeto, no que
diz respeito aos servigos de Advocacia, se traduziria, portanto, na existéncia de
uma relacdo de confianca entre Administrador Piblico ¢ Advogado ou banca de
Advogados eventualmente contratados. Relagdo esta que ndo pode ser
determinada por critérios outros que ndo o subjetivo. Dai restar prejudicada a

realizagdo do certame licitatorio.

§24 Este entendimento surge, inicialmente, no julgamento do
Recurso Extraordinirio n. 466.705-3/SP. Em debate especifico sobre a
singularidade ou ndo do servigo contratado, assim manifestou-se o Ministro EROS

GRAU, naquilo que viria a refletir o sentimento uninime da Primeira Turma do

STE:

“Trata-se da contratacio de servicos de advogado, definidos pela
lei como ‘servigos técnicos profissionais especializados’, isto &,
servicos que a Administracdo deve contratar sem licitacdo,
escolhendo o contratado de acordo, em ultima instdncia, com o
grau de conflanca que ela propria, Administracdo, deposite na
especializagdo desse contratado. E isso, exatamente isso, o que diz
o direito positivo.
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“Vale dizer: mnesses casos, o requisito da confianca da
Administragdo em gquem deseje contratar é subjetivo; logo, a
realizacdo de procedimento licitatério para a contratag@o de tais
servigos — procedimento regido, entre outros, pelo principio do
Julgamento objetivo — € incompativel com a atribuigdo de exercicio
de subjetividade que o direito positivo confere a Administracdo
para a escolha do ‘trabalho essencial e indiscutivelmente mais
adequado & plena satisfagdo do objeto do contrato’ (cf. o paragrafo
1° do artigo 25 da Lei n. 8.666/93). Ademais, a Ilicitagdo
desatenderia ao interesse publico na medida em que sujeitaria a
Administragdo a contratar com quem, embora vencedor na
licitagdo, segundo a ponderagdo de critérios objetivos, dela ndo
merecesse o mais elevado grau de confianga.” (RE 466.705-3/SP,
Min. rel. SEPULVEDA PERTENCE, Voto do Min. EROS GRAU, DJ, de
28/04/2006).

§25 Em termos sintéticos, o sentido constitucional da
singularidade do servigo, no caso da contratacdo dos servigos técnicos do art. 13,
V, da Lei de Licitagdes, no que diz respeito ao servigo de Advocacia, ¢ a confianca
nos servicos prestados pela Banca contratada. Sendo “isso, exatamente isso, o que

diz o direito positivo” (cf. Ministro EROS GRAU).

§26 Frise-se que o préprio Pleno do STF encampou o
entendimento entio apresentado pela sua 1* Turma. Na AP n. 348-5/SC, a Corte

acompanhou o voto do Ministro EROS GRAU:

“Permito-me insistir mais uma vez: o gue a norma extraida do
texto legal exige é a notdria especializagdo, associada ao elemento
subjetivo confianga.” (STF, AP 348-5/SC, Min. rel. EROS GRAU,
DJ de 03/08/2007; original n#o grifado).

§27 Eis, portanto, 0 panorama geral acerca das multiplas teses

ou técnicas de “afericdo” da singularidade do objeto de contratagdo direta de
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servigos especializados e técnicos, sendo que, no plano dos servigos de Advocacia,
prepondera a técnica da relagdo de confianca, mais robusta que as demais técnicas

sugeridas.

1.2. Notoria especializacdo ou notavel saber juridico

§28 Para além do requisito da singularidade do objeto, o art.
25, 11, da Lei de Licita¢Bes, erige a exigéncia de notdria especializacio pela parte a
ser contratada sem processo licitatorio, Diferentemente, porém, do requisito
abordado no item anterior, notdria especializagiio possui maior densidade

normativa, eis que qualificado por outro dispositivo legal, o art. 25, §1°

“§ 12 Considera-se de notdria especializagio o profissional ou
erupresa cujo conceito no campo de sua especialidade, decorrente
de desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicagies,
organizacdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros
requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o
seu trabalho € essencial e indiscutivelmente o mais adequado 2
plena satisfagfio do objeto do contrato.” {original ndo grifado).

§29 Ou seja, a notdria especializagdo pode ser comprovada

seja pelo mérito da atuagdo profissional seja pela competéncia académica.

§30 A coloragdo atribuida por Orgdos fiscalizadores ¢

julgadores ao requisito em questio, sem embargo, adota fomns exagerados. A
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analise das demandas sobre o tema revela que tanto o Parquet como alguns orgéos
julgadores confundem o requisito da notéria especializacdo com o requisito
imposto constitucionalmente & nomeagfo dos Ministros de Tribunais Superiores,

tais como STF e STJ: notavel saber juridico.

§31 O exagero, ¢ certo, somente faz sentido se o instituto da
Licitagdo, conforme mencionado, assumir viés ideolégico, principioldgico. Se o
certame licitatério ha de ser entendido como um baluarte instrumental da
moralidade e do interesse publico, enquanto qualquer percurso diverso passa a
assumir o papel de descalabro moral e descaminho juridico, entéio deve-se elevar o
rigor da exigéncia e, com isto, transformar a exce¢io a licitagdo em
impossibilidade fatica, como parecem pretender os adeptos da corrente

desestruturante.

IL. LICITACAO - E SUA DISPENSA E INEXIGIBILIDADE — ENQUANTO
INSTRUMENTO DE GESTAO PUBLICA

§32 A abordagem desestruturante a Licitagdo publica,
segundo mencionei, reduz o instituto a uma diretriz axiologica perpétua e
insuperavel, norteadora da Administragdo Publica, no que diz respeito a

contrata¢do de obras, servigos, compras ¢ alienagdes.

§33 Aceitar a faceta positiva — que ha ¢ € incontestivel — da

LicitacBo ndo significa reduzi-la a um instrumento vocacionado a apenas
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operacionalizar e consolidar a moralidade, economicidade e impessoalidade, no
processo de contratagdio publica. O instituto da Licitagio apresenta multiplas
funcicnalidades, sendo recorrente, atualmente ¢ ilustrativamente, a sua utilizagio
como instrumento de implementacio de politicas econdmicas pelo Poder Pablico
(vide, no caso, a alteragio perpetrada pela Lei n. 12.349/2010, que acrescentou ao
rol de funcionalidades da licitacdo a promog¢do do desenvolvimento nacional

sustentdvel).

§34 Dentre estas fung¢des, uma em especial ndo deve ser
ignorada: trata-se de instrumento de gestdo piblica. A licitagéio assegura ao Poder
Publico processo de concorréncia que permite a identificaciio da melhor proposta,
seja em termos técnicos, seja econdmicos. Da mesma forma, as hipdteses de
dispensa e inexigibilidade visam a habilitar o gestor publico com mecanismos

adequados a administracdo de bem e interesses publicos.

§35 Tlustrativamente, a dispensa de licitagdo permite que o
administrador publico resolva situagdes emergenciais, que demandam respostas
imediatas, as quais seriam inviabilizadas pelo moroso processo que caracteriza o

certame licitatorio (cf. art. 24, IV, da Lei de LicitacGes).

§36 O mesmo pode ser afirmado em relagdio & inexigibilidade
de licitagdo, cujas hipoteses encontram-se elencadas po art. 25, II, da Lei n.
8666/93. Embora, a primeira vista, seja dificil enxergar a inexigibilidade como um
mecanismo de gestfo publica, tendo em vista o enfoque dispensado pela Doutrina

— inexigibilidade, em sintese, significaria apenas a impossibilidade de se
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estabelecer competicdo, para fins de contratagfio publica —, a op¢do entre (a)
contratar diretamente um servigo técnico especializado ou (b) se valer de recursos
humanos internos é, sim, uma questdo de gestdo da coisa publica e da mdquina

estatal.

§37 Néo ¢ por outra razdo que se torna usual, em termos de
inexigibilidade e contratacio direta, a referéncia a discricionariedade
administrativa do gestor publico. Como discricionariedade nfo importa em
arbitrariedade, esta € pautada, € claro, pelos requisitos da singularidade do objeto e
da notdria especializacdio — e por outros critérios que apresento a seguir, € nunca
deixara de estar sob o controle atento — que ndo deve ser confundido com o olhar

imperialista e quixotesco acima descrito — de orgéo de controle.

§38 Referida dimensdo da Licitagdo, ignhorada pelo senso
comum e, invariavelmente, pelo Parquet e orgdos julgadores, encontra-se bem
traduzida no art. 26, caput ¢ paragrafo vnico, da propria Lei de Licita¢des,

igualmente desconsiderado pela corrente desestruturante. Eis sua redagio:

“Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no
inciso III e seguintes do art. 24, as situagbes de inexigibilidade
referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento
previsto no final do pardgrafo unico do art. 8 desta Lei deverfio ser
comunicados, dentro de 3 (trés) dias, 4 autoridade superior, para
ratificacdio e publicag@o na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco)
dias, como condigZo para a eficacia dos atos.
“Paragrafo unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de
retardamento, previsto neste artigo, serd instruido, no que couber,
com os seguintes elementos:
“] — caracterizagiio da situagio emergencial ou calamitosa que
justifique a dispensa, quando for o caso;
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“I — razdo da escolha do fornecedor ou executante;

“I — justificativa do prego,

“IV — documento de aprovagio dos projetos de pesquisa aos quais
os bens serdo alocados.” (original ndo grifado).

§39 Em outras palavras, hda uma justificativa — na
inexigibilidade — subjacente & opg¢do do gestor em servir-se de terceiros
especializados para o desempenho de dada funcio, em regime de contratagido
direta. E o art. 26, para além do art. 25 (ou 24, no caso de dispensa), da Lei de
Licitagdes reforca um dever de motivacdo, na medida em que determina que (i)
haja um processo administrativo de inexigibilidade, do qual ha de constar (ii) a
justificativa pela contratacfo direta de terceiro; (iii) as razdes pela escolha deste
terceiro — e ndo de outro — e; (iv) o critério que conduziu a definicdo do prego

correspondente ao servigo a ser desempenhado.

§40 E nesta oportunidade que respostas as multiplas
perguntas usualmente aventadas em contestagbes judiciais a contrata¢do direta
podem ser ¢ sdo fornecidas. Por qué houve a contratagio de servigo de Advocacia,
nada obstante a existéncia de quadro de procuradores prdoprios? Quais as
caracteristicas do contratado que justificam a sua selegdo e ndo de terceiro? O
preco ¢ correspondente e adequado ao tipo de servico? Qual foi o critério
empregado? Esta é uma discussio de mérito necesséria e relevante. Impedi-la a
partir de uma pré-compreensdo de ilicitude na falta da licitagdo € bloquear a
prépria Administragio, cercé-la e retirar-lhe um minimo de autonomia e seriedade,
transformando-a em setor de desidia perene, a ser evitado por mecanismos de
isolamento. E este o modelo de Estado democratico que queremos? E este o

modelo de Estado presente na Constituigéo?
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§41 Os requisitos elencados no art. 26 da Lei de Licitagdes
sd0 consubstanciais ao cotidiano da gestdo e administracdo publica. Balizam a

discricionariedade administrativa presente na op¢do pela contratacdo direta.

§42 Como, porém, a dimenséo instrumental da Licitagdo — e
de sua dispensa ou inexigibilidade — é completamente ignorada ou desconhecida
pela corrente desestruturante, preocupada apenas com os valores
deontologicamente encampados pela Licitagdo, a nota caracteristica de agdes civis
de improbidade comtra contratagbes diretas de servicos de Advocacia é a

superficialidade, passando ao largo das razdes dadas e apresentadas pelo gestor

publico, que sio, alids e ironicamente, chanceladas pelo préprio corpo de

Procuradores que integram a Administracéo Pudblica.

§43 Inquirir as razdes que pautaram a discricionariedade
administrativa no caso da contratacio direta de servicos de Advocacia € tarefa
certamente mais trabalhosa do que meramente supor, de forma irresponséavel, em
elucubracdo metafisica, que a contratacio direta €, prima facie, ilicita, porquanto
contempla objeto ndo-singular ou contratado indigno perante o crivo magico — sob
os rigores impostos pelo Parquet e alguns Orglos julgadores — da notéria
especializacdo. Ndo por outra razdo, hd situagbes constrangedoras como a
presente no Recurso Especial n. 488.842-SP, pelo qual o STJ desconsiderou,
completamente, o juizo proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo,
que havia acatado as razbes subjacentes a contrata¢do direta de servigo de

Advocacia.
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§44 Teria o STJ, portanto, divergido em sua interpretagio
acerca das razdes que apensaram © processo de inexigibilidade de licitag&o?
Claramente ndo. As razdes sequer foram objeto de apreciagfo, pois, se
houvessem sido, importariam em violacdo & Simula n. 7 do STJ, que preconiza

que “a pretensdo de simples reexame de prova ndo enseja recurso especial”.

§45 Eis a digital da corrente desestruturante: abordagem
simplista, irresponsavel e alheia a realidade da Administracdo Publica. Passa-se,
doravante, aos requisitos referentes a inexigibilidade de licitagio e contratagéo
direta de servigos de Advocacia sob a perspectiva ora apresentada e que se afigura

como a constitucionalmente mais adequada.

IL1. A singularidade do objeto: a técnica da motivacio racional e faticamente

contextualizada

§46 Segundo visto, o — ignorado — art. 26 da Lei de Licitagdes
erige importantes pautas a discricionariedade administrativa do gestor publico,
quando da defini¢iio de situagiio ensejadora de contratagdo direta. No item L1
deste parecer, demonstrou-se que as técnicas da anfitese e corporativista raiam a
irrazdo, sendo mais robusta a técnica da relagdo de confianga,

jurisprudencialmente definida pelo STF nos RE n. 466.705-3/SP ¢ AP n. 348-5/5C.
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§47 Sem embargo, a fécnica da relacdo de confianga é
insuficiente, sob os critérios delineados no art. 26, da Lei de Licitagdes. Como
motivar, em um processo administrativo de inexigibilidade, a relagio de
confianca? Ainda que a técnica de relagio de confianga — mais sélida que as
demais mencionadas — explique, de forma coerente, a impossibilidade de promover
um certame de competicdo entre escritérios de Advocacia e profissionais do
Direito, a mesma ¢é incapaz de apresentar motivagdes vdlidas para sustentar um

processo administrativo de inexigibilidade.

§48 Seria a intuicdo uma justificativa aceitdvel para validar
uma relagfo de confianca? Poderia o entdo gestor publico arrolar como motivagdo
da relagdo de confianca os servicos de Advocacia prestados pelo contratado, em

sua etapa pré-politica?

§49 Eis, uma vez mais, as dificuldades praticas que exsurgem
da insisténcia de se enfrentar o instituto da Licitacdo — e as hipoteses de dispensa ¢
inexigibilidade —, a partir de um enfoque eminentemente ideolégico e alheio a

realidade administrativa.

§50 Em outras oportunidades, aceitei, em termos abstratos, a
adequagdio da técnica de relagdo de confianga, principalmente em razio da
insubsisténcia das demais alternativas — irreais. Contudo, sob a pauta
constitucional da eficiéncia, que demanda do operador do Direito que leve em
consideragdo aspectos reais e praticos do cotidiano da Administragdo Publica,

concretizada, no caso da contratagio direta, pelo art. 26, da Lei de Licitagdes,
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entende-se — e sustento — como técnica constitucionalmente mais robusta a técnica
da motivagcdo racional e faticamente contextualizada, quando o tema envolve

especificamente a contratacio de servigos de Advocacia.

§51 Tlustrativamente, referida técnica tem como premissa
inicial desconsiderar exemplos estrambdlicos que caracterizam a técnica da
antitese — 0 exemplo da intervencdo federal, usualmente aventada por parte da
Doutrina € emblematico neste sentido. Uma vez que 0 caso que ensejou o
reconhecimento de Repercussdo Geral envolve ente piiblico local, focarei exemplo

condizente.

§52 A contrataco, v.g., de servigos de Advocacia em causas
trabalhistas, por um dado Municipio, autorizaria a avocacdo do art. 25, 11, da Lei de
Licitagcdes, no que diz respeito ao requisito da singularidade do objeto? Sob a
técnica da antitese, a resposta seria “causas trabalhistas s80 comuns e ordinarias”.
A partir do enfoque corporativista, o cerne estaria “na existéncia ou ndo de corpo

de Procuradores Municipais”.

§53 A técnica da motivacdo racional e faticamente
contextualizada, por sua vez, inquirird as razdes pela contratagdio direta — e por
prazo certo — de servigos de Advocacia em causas trabalhistas. Embora causas
trabalhistas sejam, sim, ordinarias — permeando o cotidiano do mundo juridico —,
sua frequéncia no mundo do Direito Phblico € claramente mais restrita. Um
Municipio que, por exemplo, tenha, com base na EC n. 19/98, mudado de regime

estatutdrio para regime celetista, pode, em um dado ano, encontrar-se acossado por
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um aumento inesperado de causas trabalhistas, cuja 1égica juridica é diversa
daguela condizente com o regime estatutdrio (para comecar, tem-se a diferenca de

juizo competente).

§54 Deveria o gestor publico, em face deste acontecimento,
aguardar o resultado de um concurso publico, moroso, aberto exatamente para
contratar procuradores juridicos versados em questdes trabalhistas? Deveria o
gestor publico, de forma temeraria, colocar em xeque parcela de seu or¢amento, a
ser comprometido por condenagGes trabalhistas, por conta das amarras que a
corrente desestruturante e suas respectivas técmicas da antitese e corporativista

impdem?

§55 A avaliag8o da licitude e adequagfio da contratagio direta
de servico de Advocacia, sob a técnica da motiva¢do racional e faticamente
contextualizada, diferentemente, leva em consideragio as justificativas reais,
praticas e faticas, de relevancia juridica, que o gestor publico deve apresentar em
seu processo administrativo de inexigibilidade, demandado pelo art. 26, da Lei de

Licitacdes.

§56 A singularidade do objeto, nestes termos, a partir deste
enfoque constitucionalmente mais adequado, € constatavel e justificavel a partir do
caso concreto de contratacdo direta, € ndo a priori € em principio. Mesmo causas
ordinarias — como trabalhistas, tributarias e processuais — podem autorizar a
contratacio direta de servico de Advocacia, se o contexto fatico assim

Justificar. Da parte do gestor publico, hd o dever de motivar a contratago direta no
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processo de inexigibilidade. Ao drgéo fiscalizador ¢ julgador compete a tarefa de
avaliar o nexo causal enfre a contratacio direta ¢ as razdes administrativamente
apresentadas no respectivo processo autorizador. Como j& acentuei anteriormente,
deve ser feito o que sempre se recusaram a fazer a parte do MP e da Magistratura

que abragaram posturas ideolégicas de pré-decisionismo.

IL.2. A notdria especializacio concretizavel

§57 As hipoteses de inexigibilidade do art. 25, II, da Lei de

Licita¢des, aplicam-se a todos os entes piblicos federativos?

§58 A resposta a esta pergunta provocativa € claramente
positiva. Sustentar o confririo importa, certamente, em afronta federativa e a
autonomia dos entes publicos. Ainda assim, a forma pela qual a corrente
desestruturante (pseudo)interpreta e aplica o requisito da notdria especializagdo
conduz a resultado prdtico contrdrio, que resulta em insuportdvel discriminagio

entre os entes federativos, com base em sua capacidade financeira.

§59 Uma parcela do Ministério Publico e 6rgios julgadores,
ao elevarem, conforme visto no Item L2., o crivo da notoria especializagfo para

além do conceito maijs dindmico denotado pelo art. 25, §1°, da Lei de Licitaces,
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findam por equiparar notéria especializagdo a notdvel saber juridico, a0 menos no

plano das contratacdes diretas de servigos de Advocacia.

§60 Assim, para essa por¢io do Parquet e alguns orgdos
julgadores, a contratagio direta, aparentemente, somente se justifica se o
contratado estiver apto a ser nomeado a Tribunal Superior, se o escritrio de
Advocacia contar com ex-Ministro em sua composicao, ou, talvez, se o contratado

for um dos seus mestres da época dos bancos escolares.

§61 Em outras palavras, notoria especializagdo importaria, de
forma exagerada, em reserva de mercado, restrita a um grupo de profissionais
seletos, integrantes de um imaginado Olimpo Juridico. Ainda que esta exigéncia e
seu elevado crivo possam ser desejados no plano ideal, reconhecer a natureza
pratica, real — mundana — da Licitagio e das hipdéteses de dispensa e

inexigibilidade desta importa em consideragoes e exigéncias mais razodveis.

§62 E crivel imaginar que cerca dos 5.500 (cinco mil e
quinhentos Municipios) terfio capacidade financeira para contratar os servigos de
Advocacia desse seleto — e, portanto, carissimo — grupo de Profissionais do Direito
e Bancas de Advocacia? Deve o Municipio de Itatiba, por exemplo, enfrentar o
dilema entre (2) contratar uma banca desse porte para resolver um problema que
ameace, direta ou indiretamente, o interesse pablico por ele tutelado, e, com isso,
comprometer parte consideravel de seu or¢amento nesta contratagdo, ou (b)
sucumbir as dificuldades enfrentadas, diante da insuficiéncia de seus recursos

humanos para a empreitada?
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§63 As respostas tornam-se claras e revelam o romantismo
dos pardmetros definidos ou pretendidos pelo Parquet e por alguns Orgdos
julgadores, quando o tema ¢ contratagdo direta de servigos de advocacia.
Evidentemente que ex-Ministros podem ser contratados sem Licitagdo, mas nio

pelos motivos teratologicos que sdo abragados por parte do Ministério Pablico.

§64 E importante frisar que o reconhecimento dos problemas
concretos do mundo real ndo desautorizam ou descaracterizam o requisito da
notoria especializacdo, mas apenas importam em sua desmistificacdo e

necessdria funcionalizacdo.

§65 O requisito da mnotéria especializacio ¢é, alias,
operacionalizado pelo art. 26, pardgrafo Uinico, da Lei de Licitagdes, em duas
oportunidades. Na necessidade de o gestor explicitar (i) as razdes da escolha do
executante (art. 26, paragrafo Unico, II) e (ii) a justificativa do prego (art. 26,

paragrafo vinico, III).

§66 A mnecessidade de o gestor publico justificar o prego
praticado revela algo de grande alcance. O que se demanda, juridicamente, no
caso da contratacio direta de servico de Advocacia, é que nfio apenas o seu
executante seja especializado no tipo de servico a ser desempenhado, mas que
também o valor avencado seja condizente com (i) a especializacio do servigo e

(ii) a capacidade financeira do entre publico contratante.
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§67 A exigéncia de um trabalho “mais adequado & plena
satisfagdo do objeto do contrato” (cf. art. 25, §1°, in fine, da Lei de Licitagdes) néio
se reduz a uma idealizacio irreal quanto ao grau de competéncia do
contratado. A notéria especializacio €, sim, imposta legalmente, mas a sua
gradacio ¢ flexivel e, inclusive, sua demanda efetiva ha de ser pautada pela

capacidade financeira do ente paiblico contratante.

§68 Referida relagdo, conforme imposto pelo art. 26, da Lei
de Licitagdes, deve constar do processo administrativo de inexigibilidade, o qual
ha de servir como diretriz para a avalia¢io da licitude da contratacfio direta, tanto
pelo Parguet como pelos 6rgéos julgadores. Nio se deve guiar essa fiscalizacio
pelas proprias convicedes do Parquet sobre quem seria, em seus contextos,
realidades e expectativas, o notdvel detentor de sabedoria juridica apto a

justificar a elisio de um sacro certame licitatério.

II. DA DIFERENCA ENTRE ATOS QUE ATENTAM CONTRA
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E A PRESUNCAO DE
CONTRARIEDADE A PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

§69 No panorama que tracei acerca do dilema juridico
referente 2 contratacio direta de servico de Advocacia apresentei os problemas
concretos decorrentes da conjugacdo entre corrente desestruturante, responsavel

por transformar a Licitag@o em principio da Administracdo Publica, e o art. 11,1,
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da Lei de Improbidade Administrativa: condenag¢des infundadas, reverséo, pura e
simples, de decisGes judiciais (como € o caso do Recurso Especial que conduziu ao

Recurso Extraordinario n. 656.558) e aplicacdo irrefletida de multas civis.

§70 A aplicagdo deste dispositivo, pode-se dizer, afigura-se
éomo ato sequencial — imediato — ao fracasso, por parte do Parguet, em demonstrar
e comprovar que a confratagdo direta causou les@io ao erdrio publico. Em outras
palavras, afirmo que a aplicacdo do art. 11, I, da Lei de Improbidade
Administrativa, na forma atualmente praticada pelo Parguet e por alguns orgéos
julgadores, tem como hipdtese de incidéncia o fracasso da tentativa de enquadrar

a contratacdo direta sob o art. 10, VIII, da Lei de Improbidade Administrativa.

§71 Assim, a partir da presungio — constitucionalmente
reprovavel — de que a dispensa ou inexigibilidade de licitagdo figura como ato
improbo, imoral e ilegal, e diante da auséncia fatica de lesfio ao erdrio publico,
surge o art. 11, I, da LIA, como um subterfiigio vil de efetivacio de
concepcdes ideologicamente comprometidas por alguns integrantes do Parquet

e determinados drgios julgadores.

§72 Seria, porém, este o triste destino do art. 11, I, da LIA? A
sua banalizacio pelos 6rgéos fiscalizadoras e por alguns drgéos julgadores ou a sua

declaracdo de inconstitucionalidade?

www.artconsult.adv.br 32
Tel. 11-30620004; e-mail: art@artconsult.adv.br



André Ramos Tavares

PROFESSOR VISITANTE DA CARDOZO SCHOOL OF LAW E DA FORDHAM UNIVERSITY = NEW YORK;
PROFESSOR DO DOUTORADO EM DIREITO PUBLICO DA UNIVERSITA DI BARI - ITALIA;
PROFES$OR DOS PROGRAMAS DE DOUTORADO E IVIESTRADO Ent DIREITO DA PUC/SP.

§73 Em nome de “valores superiores” de nosso sistema
juridico, a resposta ¢ alentadamente negativa. A partir do enfoque
constitucionalmente adequado, que vislumbra na Licitagdo — e em sua dispensa e
inexigibilidade — um instrumento eficiente de gestdo da coisa publica, o art. 11, I,
da Lei de Improbidade reassume sua dignidade e funcionalidade, a partir do
momento em que o art. 26, da Lei de Licitagdes passa a figura como pauta na
tentativa de identificar se um determinado ato — contratagdo direta — visaria fim

proibido em lei (cf. art. 11, I, da Lei de Improbidade Administrativa).

§74 O art. 11, I, da LIA, justificar-se-ia, ilustrativamente, no
caso de (i) inexisténcia de processo administrativo de inexigibilidade ou (ii)
presencga desse processo de inexigibilidade, mas carente, nele, da justificativa pela
(a) contratagdo direta de terceiro ou; (b) escolha do executante ou (c) defini¢do do

preco devido pelo servigo.

§75 Estas pautas, constantes do mundo juridico, certamente
fortalecem a Licita¢io, a nogdo de eficiéncia da Administragdo Publica, a0 mesmo
tempo evitam que arroubos e desvios sejam praticados, em termos de dispensa e
inexigibilidade de licitagio. A aplicacdo séria, rigorosa e atenta 2 realidade, ¢
claramente uma alternativa constitucionalmente mais adequada a forma

como a corrente ideolégica quixotesca assentou sua bandeira enviesada e

simplista.

1V. CONCLUSOES E RESPOSTAS AOS QUESITOS
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§76 Diante do que foi apresentado, procurei demonstrar que
(1) a Administragdio Publica esta autorizada a contratar diretamente sociedade de

Advogados, no que tange a prestagdo de servigos de natureza técnico-juridica.

§77 Topicamente quanto & (2) existéncia de um suposto dever
de licitar ou de adotar procedimento licitatorio, para fins de contratagio de servigos
de Advocacia, o subjetivismo que norteia a contratagido direta deste servico, seja
em razdo da relagdo de confianga entre o administrador plblico e o executante, seja
em razio do juizo de conveniéncia daquele quanto a oportunidade de contratar e
quem contratar, certamente torna invidvel a realizagdo de certame licitatdrio —
concorrencial — no processo de contratagio de servico de Advocacia. Portanto, é
preciso avocar, da Constitui¢do, um teste adequado — e ndo um teste macabro — de
validade desse proceder, que nfo ¢ de antemfo vedado pelo Ordenamento Juridico,

como parecem pretender alguns.

§78 (3) O fato de a contratacdio de servigo de Advocacia
tornar inexigivel o procedimento licitatério nfo implica a auséncia de pautas
rigorosas a serem atendidas pela Administracdo Publica. A esta cumpre, em
processo administrativo de inexigibilidade, regido pelo art. 26, da Lei de
Licitagdes, demonstrar ¢ motivar adequadamente (i) as razdes que conduziram 3
contratagdo de terceiros, alheios ao seu quadro de pessoal, para a prestagio de
servico de Advocacia (requisito da singularidade do objeto); (ii) a escolha do
executante (requisito da notdria especializagdo) e (iii) o pre¢o definido como
contraprestacdo ao servigo realizado.
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§79 (5) S@do esses critérios que permitem que o dilema
juridico a respeito da contratago direta de servigo de Advocacia por entes publicos
— bem como concernente 3 aplicagfo irrefletida e imponderada do art. 11, I, da Lei
de Improbidade Administrativa, e das sangBes decorrentes, seja equacionado de
forma constitucionalmente mais adequada e em atendimento ao interesse publico,
que, para além de almejar uma Administragio Publica proba, demanda que esta

seja igualmente eficiente e apta a gerir adequadamente a maquina publica.

§80 (4) A corrente desestruturante, nos termos aqui
apresentados, levada a efeito principalmente por parcela do Ministério Piblico, e
que reduz, de forma simplista e pueril, o instituto da Licitagdo a um principio
absoluto da Administracio Publica, erige barreiras a eficiente gestdo ¢
administracio do interesse publico e, censuravelmente, importa em implementagéo
de agenda corporativista, vocacionada a cindir, injustificadamente, a Advocacia
plblica e privada, nada obstante a essencialidade de ambas para o exercicio da

Justiga.

Este é o meu parecer,

Sdo Paulo, 31 de agosto de 2012

André Ramos Tavares
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