REVISTA MERITUM e v.18 ® n.3 ¢ p. 8-29 * Set. - Dez. 2023

ACESSO AJUSTICAEA
CONTRATACAO DIRETA
DE SERVICOS TECNICOS

ADVOCATICIOS PELA

ADMINISTRACAO PUBLICA:
UMA ANALISE SOBRE A NATUREZA
DO SERVICO QUE JUSTIFICA A
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO
DIANTE DA REDACAO DO ARTIGO 74,
INCISO III, DA LEI N. 14.133/2021

ACCESS TO JUSTICE AND THE DIRECT HIRING OF

LAW SERVICES BY THE PUBLIC ADMINISTRATION:
AN ANALYSIS ABOUT THE NATURE OF SERVICE WHICH
JUSTIFIES THE NON-EXIGIBILITY OF BIDDING TOWARDS

THE WORDING OF ARTICLE 74, I1I, OF LAW N. 14.133/2021

MAURICIO DA CUNHA SAVINO FILO!
LAIS BEZ BATTI BELTRAME?

RESUMO

0 objetivo geral do presente estudo é pesquisar o procedimento licitatério e as peculiaridades da sua inexigi-
bilidade para a contratacao de servigos advocaticios. O problema de pesquisa esta na seguinte pergunta: a
singularidade do servigo deixou de ser requisito necessario a contratagao direta de servigos técnicos advo-
caticios? A pesquisa se enquadra a partir da redagéo do artigo 74, inciso Ill, da “nova” Lei de Licitagdes (Lei
n. 14.133/2021), que substituiu a locugdo “natureza singular” do servigo da “antiga” Lei de Licitagdes (Lei n.
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8.666/93), por “natureza predominantemente intelectual”. Utilizou-se o método de abordagem dedutivo, o
método de procedimento monografico, e a técnica de pesquisa bibliogréafica, com pesquisa em obras espe-
cializadas e em decises jurisprudenciais. Em linhas gerais, frente a alteragéo legislativa, verifica-se que a
locugéo trazida pelo novel dispositivo legal ndo tem o condado de autorizar a contratagao direta de servigos
técnicos ordinarios. A contribuigdo do artigo vai ao encontro da necessidade de se desenvolver a 42 onda
renovatéria do acesso a justica, que trata da ética nas profissdes juridicas.

Palavras-chave: advocacia; ética; licitagdo; natureza singular; natureza predominantemente intelectual.

ABSTRACT

The general objective of this study is to investigate the bidding procedure and the peculiarities of its unenforce-
ability for contracting legal services. The research problem lies in the following question: is the uniqueness of the
service no longer a necessary requirement for the direct contracting of technical legal services? The research is
based on the wording of article 74, item Ill, of the “new” Bidding Law (Law No. 14,133/2021), which replaced the
phrase “singular nature” of the service in the “old” Bidding Law (Law No. 8,666/93) with “predominantly intellectual
nature”. We used the deductive approach method, the monographic procedure method, and the bibliographic
research technique, with research into specialized works and case law decisions. In general terms, in view of
the legislative change, it can be seen that the new legal provision does not authorize the direct contracting of
ordinary technical services. The article’s contribution is in line with the need to develop the 4th wave of renewed
access to justice, which deals with ethics in the professional legal ethics.

Keywords: advocacy; ethics; tenders; singular nature; predominantly intellectual nature.

1. INTRODUCAO

Conforme afirma Wald (2022, p. 375), as normas que tratam sobre a conduta do advogado
formam a “espinha dorsal da ética juridica”. Sendo assim, “o principal objetivo da ética juridica
e, por conseguinte, das regras, € proteger os clientes, o sistema juridico, o publico e a justica”.
Logo, conforme defende o autor, as normas que tratam sobre a atuagado do advogado devem
ser sempre revisadas, para garantir que se possa desenvolver uma agenda que vise 0 acesso
a justica e a reforma constante das normas juridicas.

Como se sabe, os particulares tém liberdade para contratar obras e servigos, realizar com-
pras e alienagdes, locar e adquirir bens, sendo-lhes permitido fazer tudo o que nao é proibido
por lei. A Administragdo Publica, de outra parte, para fazé-lo, necessita realizar procedimento
formal, prévio, rigorosamente determinado em lei e por atos administrativos, voltado a selegao
da proposta que se revele mais vantajosa ao interesse publico. Em razao disso, o objetivo geral
do presente estudo é pesquisar o procedimento licitatorio e as peculiaridades da sua inexigi-
bilidade para a contratagao de servigos advocaticios.

O problema de pesquisa vai ao encontro da 42 onda de acesso a justi¢a, que aborda a ética
nas profissdes juridicas, em especial a advocacia (Global Access to Justice Project, 2024) e
concentra-se na seguinte pergunta: a singularidade do servigco deixou de ser requisito neces-
sario a contratacao direta de servigos técnicos advocaticios?

Para responder ao problema de pesquisa, o primeiro capitulo explicara os fundamentos
normativos da licitagdo, seu conceito e suas finalidades, bem como as exceg¢des legais do
dever de licitar. Nesse contexto, diante das excegdes legais ao dever de licitar, 0 segundo capi-
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tulo verificard os meandros de cada espécie de contratagdo direta (dispensavel, dispensada e
inexigivel), adentrando especialmente nos requisitos e nas particularidades da contratacédo de
servigos técnicos advocaticios por meio de inexigibilidade de licitagao, e cotejando a previsao
dessa contratagao direta entre as Leis n. 8.666/93 (“antiga” Lei de Licitagdes) e 14.133/2021
(“nova” Lei de Licitagdes). O terceiro capitulo, por fim, analisara posicionamento presentes na
doutrina e na jurisprudéncia quanto a interpretacdo dessa mudanga.

0 método de abordagem a ser utilizado sera o dedutivo, o método de procedimento sera
o monografico, e a técnica de pesquisa sera a bibliografica, com pesquisa em obras especia-
lizadas e em decisdes jurisprudenciais.

2. LICITACAO E CONTRATACAO DIRETA

Diferente dos particulares, que dispdem de ampla liberdade para escolher e contratar
obras, servigos, compras e alienag¢des, sendo-lhes autorizado fazer tudo o que a lei ndo proibe,
a Administragao Publica, em regra, esta vinculada a realizagao de licitagao, procedimento prévio
a contratagao e que objetiva a selegdo da proposta mais vantajosa ao interesse publico com
garantia de igualdade de condigdes entre os concorrentes.

A licitagdo, para Araujo (2018, p. 575), é consectaria do principio de que todos sdo iguais
perante a lei e, portanto, perante a Administragao Publica, que esta sujeita a legalidade estrita
(s6 Ihe é permitido fazer o que a lei autoriza):

Por isso, todos os que se coloquem dentro de certos pressupostos (estejam
nas mesmas condigdes) tém o direito subjetivo publico de receber, da Adminis-

tragao, tratamento idéntico, com as mesmas oportunidades, em determinada
situacao ou relacao juridica.

[..]

Como as atividades da Administracao devem obrigatoriamente se nortear
para a realizagdo do interesse publico (melhores condigdes, melhor preco,
servidores mais capacitados etc.), surgiu naturalmente a ideia de utilizar-se
alguma espécie de certame, para selecionar aqueles que, em situagdes como
as indicadas, possam melhor atender ao interesse publico (objetivos do Poder
Publico) na relagao juridica que com eles serd mantida. (grifo nosso)

0 fundamento mais relevante da licitagao, pois, é o da igualdade de todos perante a Admi-
nistragdo Publica (Aragdo, 2013, p. 287), prevista no artigo 5°, caput, da Constituicdo da Repu-
blica Federativa do Brasil e reproduzida no principio da impessoalidade, expresso no caput do
artigo 37 do diploma constitucional. Dessarte, “A obrigatoriedade de licitagdo para as contrata-
¢Oes da Administragao Publica é decorrente, em especial, de dois principios constitucionais: o
da impessoalidade (art. 37, caput, da CF/88) e o da isonomia (art. 5°, caput, da CF/88)" (Couto,
2022, p. 195), os quais, para alguns autores, sdo tidos como faces de um mesmo principio,
conforme expdem Borges e S& (2017, p. 109):

Numa primeira visdo, para parte da doutrina, a impessoalidade como principio
significa que o administrador publico sé deve praticar atos voltados a conse-

cucgéo do interesse publico. [...] Para esses doutrinadores, a atuagdo impes-
soal determina uma atuacéo finalistica da Administracgao, ou seja, voltada ao
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melhor atendimento do interesse publico. Desse modo, o principio da impes-
soalidade é sinonimo de finalidade publica. [...] Uma terceira face do principio
da impessoalidade pode ser encontrada no art. 37, inc. I, da CF, por exemplo.
Ao se exigir concurso publico para o acesso aos cargos publicos, o legislador
prezou pelo mérito, sem criar discriminagdes benéficas ou detrimentosas, em
observancia ao principio da isonomia ou igualdade.

O artigo 37 da Constituicao da Republica, além de vincular a Administragao Publica ao
principio da impessoalidade — do que, por si s6, decorreria a obrigatoriedade de licitar —,
prescreveu expressamente a licitagdo como regra geral: “XXI - ressalvados os casos especi-
ficados na legislagao, as obras, servigos, compras e alienagdes serao contratados mediante
processo de licitagao publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
[...]” (Brasil, 1988).

Da legislagao infraconstitucional sobre o tema, insigne exemplo é a Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993, que regulamentou o artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica e instituiu
normas para licitagdes e contratos da Administragao Publica, a qual, contudo, foi completa-
mente revogada, em decorréncia da publicagdo da Lein. 14.133, de 1° de abril de 2021 (Brasil,
2021a). Também merece destaque, especialmente para os fins desta pesquisa, a Lei n. 13.303,
de 30 de junho de 2016 (Brasil, 2016), que veicula regras de licitagcdo e contratos proprias para
empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias no ambito da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, regulamentando o artigo 173, § 1°, I, da
Constituicdo da Republica (Brasil, 1988), levando em conta “a natureza de direito privado e a
necessidade de adequacdo as dinamicas do mercado” (Couto, 2022, p. 198).

Abordadas algumas fontes normativas da licitagao, adentra-se no seu conceito. Para Pietro
(2024, p. 363), licitacao é:
[...] o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da
fungdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as con-
digdes fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem
propostas dentre as quais selecionara e aceitara a mais conveniente para a
celebragéo de contrato.

0 “procedimento administrativo” se trata de “encadeamento de atos légica e cronologi-
camente ordenados, num procedimento, como, por exemplo, atos da fase preparatéria, edital,
apresentagdo de propostas e lances (se for o caso), julgamento, homologacao, que visam a
adjudicacéo do objeto” (Nohara, 2024, p. 255), ou seja, a atribuicdo do objeto da licitagdo ao
vencedor.

A expressao “ente publico no exercicio da fungdo administrativa” significa que, ainda que
possuam personalidade juridica de direito privado, como empresas publicas e sociedades de
economia mista, as entidades que estejam no exercicio da fungao publica se submetem a
licitagcdo (Pietro, 2024, p. 363). Especificamente sobre as estatais, Nohara (2024, p. 267):

Margal Justen Filho, um dos mais aprofundados especialistas no assunto,

expOe que as estatais exploradoras de atividade econémica néo estéo obriga-

das a realizar licitacdo para opera¢des enquadraveis nas atividades-fim, pois a
obrigatoriedade poderia inviabilizar o desempenho de certas atividades. Celso

Antonio Bandeira de Mello reconhece, na mesma linha, inexigibilidade de lici-
tacdes para casos em que as estatais pratiquem atos tipicamente comerciais
ou negociais. [...] Ndo obstante, nas atividades-meio é plenamente exigivel a
licitagdo. (grifo nosso)
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Quanto a “abertura a todos os interessados que se sujeitem as condi¢ées fixadas no
instrumento convocatoério”, traz a ideia de que “o edital é a lei da licitagao”. O instrumento
convocatorio fixa condigdes basicas para participar da licitagdo e normas a serem observa-
das no contrato que se pretende celebrar, as quais devem ser observadas pelo licitante, sob
pena de ser inabilitado ou desclassificado. Outrossim, a Administragao Publica deve observar
rigorosamente o instrumento convocatorio, ndo podendo alterar as condi¢des inicialmente
estabelecidas (Pietro, 2024, p. 363).

Importa destacar que as exigéncias dispostas no instrumento convocatorio devem estar
estritamente vinculadas ao objeto da licitagcao, sendo defesa “a discriminagao entre os partici-
pantes do conclave, seja por meio de clausulas, que favoregam uns em detrimento de outros,
seja mediante julgamento tendencioso, que desiguale os iguais e iguale os desiguais” (Pires,
2013, p. 38). A licitagdo decorre dos principios da igualdade ou isonomia e da impessoalidade,
e estes devem permear todo o procedimento respectivo, de modo a afastar preferéncias ou
pretericdes do agente publico.

Prosseguindo no esquadrinhamento do conceito de Pietro, tem-se, por fim, “a possibilidade
de formularem propostas dentre as quais selecionara e aceitarda a mais conveniente para a
celebragao de contrato”. Essa expressao indica que os interessados “apresentardao suas pro-
postas, que equivalerdo a uma aceitagdo da oferta de condigdes por parte da Administragao;
a esta cabe escolher a que seja mais conveniente para resguardar o interesse publico, dentro
dos requisitos fixados no ato convocatério” (Pietro, 2024, p. 363). Além da sele¢do da proposta
mais vantajosa, tanto a “antiga” quanto a “nova” Lei de Licitagdes trazem como objetivo da
licitagdo a fungao regulatoria:

Art. 30 A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucio-
nal da isonomia, a selegao da proposta mais vantajosa para a administragéao
e a promocédo do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagao ao instrumento convocatoério, do julgamento
objetivo e dos que lhes s&o correlatos. (Brasil, 1993) (grifo nosso)

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| - assegurar a selegao da proposta apta a gerar o resultado de contratagao
mais vantajoso para a Administrag@o Publica, inclusive no que se refere ao
ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa com-
peticéo;

Il - evitar contratagdes com sobreprego ou com pregos manifestamente inexe-
quiveis e superfaturamento na execugao dos contratos;

IV - incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Paragrafo unico. A alta administragao do érgédo ou entidade é responsavel
pela governanga das contratagdes e deve implementar processos e estruturas,
inclusive de gestao de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e
monitorar os processos licitatérios e os respectivos contratos, com o intuito
de alcancgar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um
ambiente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao
planejamento estratégico e as leis orgamentarias e promover eficiéncia, efeti-
vidade e eficdcia em suas contratagdes. (Brasil, 2021a) (grifo nosso)
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Para Oliveira (2024, p. 2), a fungéo regulatéria revela que a licitagdo nédo visa somente
a contratacdo de bens e servigos a um menor custo (ou outra caracteristica que represente
maior vantagem ao interesse publico), mas também serve como instrumento de atendimento
a outras finalidades publicas, como a defesa do meio ambiente, a inclusdo de portadores de
deficiéncia no mercado de trabalho e outras finalidades extraecondmicas:
O procedimento administrativo licitatério tem por objetivo a selegao, dentro
de um mercado no qual exista efetiva concorréncia entre os licitantes, da pro-
posta que tenha condigbes de gerar o resultado de contratagdo mais vanta-
joso para a Administragao Publica, o que deve ser avaliado ndo apenas por
critérios econémicos, mas também a partir de outros fatores que devem ser
ponderados pela Administracao Publica, tais como o desenvolvimento nacio-
nal sustentavel (arts. 5.° e 11, IV, da Lei 14.133/2021), a promocéo da defesa
do meio ambiente (“licitagdes verdes” ou sustentaveis, como, por exemplo:
arts. 18,8 1.°,XII; 34,§ 1.9, 42, 1ll; e 45, 1 e I, da Lei 14.1333/2021),2 a inclusdo
de pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho (arts. 63, 1V; 92, XVII; 116
e 137, 1X, da Lei 14.1333/2021), o fomento a contratagdo de microempresas
e empresas de pequeno porte (LC 123/2006), o incentivo a contratagdo de
mulher vitima de violéncia doméstica e de méo de obra oriunda ou egressa do
sistema prisional (art. 25, § 9.°, da Lei 14.1333/2021), entre outras finalidades
extraecondmicas. (grifo nosso).

Como se V§, a licitagao prestigia principios constitucionais norteadores da Administracao
Publica e de todo o ordenamento juridico brasileiro e visa, invariavelmente, a consecugao das
finalidades publicas do Estado, motivo pelo qual foi preceituada pela Lei Maior como regra
geral para a celebragao de contratos administrativos.

De outra parte, a propria Constituicao da Republica previu a possibilidade de contratagao
direta (ou seja, sem prévia licitagdo), nos casos especificados em legislacao, a teor do inciso
XXI do artigo 37. Isso porque “ha certos casos em que certa liberdade ndo pode ser afastada
mesmo para a Administragdo, em funcao do objeto, pessoas e circunstancias do que se pre-
tende contratar” (Araujo, 2018, p. 610).

Mas a contratagao direta, “por representar excegao constitucional, deve ser interpretada
de maneira restritiva, ou seja, as hipoteses legalmente estabelecidas ndo podem sofrer inter-
pretagao extensiva; também nao pode ser utilizada analogia para criar novas hipéteses de
contratacao direta” (Couto, 2022, p. 207).

As ressalvas a licitagdo, na “antiga” Lei de Licitagdes (Brasil, 1993), encontram-se nos
artigos 17 (licitagdo dispensada), 24 (licitagdo dispensavel) e 25 (licitagdo inexigivel). Ja na
“nova” Lei de Licitagdes (Brasil, 2021a), sdo verificadas nos artigos 76 (dispensada), 75 (dis-
pensdvel) e 74 (inexigivel).

A principal diferenca entre a dispensa e a inexigibilidade reside na possibilidade de com-
peticdo: na dispensa, ha essa possibilidade, mas a lei faculta a realizagao da licitacao, de modo
que a decisao esta no ambito da discricionariedade administrativa (conveniéncia e oportuni-
dade); ja na inexigibilidade, ndo ha possibilidade de competicéo, pois s6 um objeto ou uma
pessoa satisfara as necessidades da Administragao Publica, restando invidvel a licitacao. Ha,
contudo, casos de dispensa que fogem a discricionariedade administrativa, porque ja determi-
nados em lei — sdo os casos de licitacdo dispensada (Pietro, 2024, p. 389).
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Ainda sobre as diferengas entre a dispensa e a inexigibilidade de licitagao, Justen Filho
(2024, p. 280):

Inexigibilidade de licitagé@o é conceito que, sob o0 dngulo tedrico, antecede o de
dispensa. E inexigivel a licitagdo quando for inviavel a disputa entre particu-

lares pelo contrato. Havendo viabilidade de disputa, é obrigatéria a licitagao,
excetuados os casos de “dispensa” autorizados por lei.

[..]

A inexigibilidade deriva da natureza das coisas, enquanto a dispensa é pro-
duto da vontade legislativa. Esse é o motivo pelo qual as hip6teses de ine-

xigibilidade indicadas em lei sdo meramente exemplificativas, enquanto as
de dispensa sdo exaustivas. As hipéteses de inexigibilidade dependem das
circunstancias, impondo-se sua adogao independentemente da vontade do
legislador. (grifo nosso).

A contratagao direta, no entanto, igualmente exige a instauragao de procedimento prévio,
porquanto deve ser formalmente fundamentada e seguir regras previstas em lei, além de ser
permeada pelos principios norteadores da Administrag@o Publica, especialmente os da impes-
soalidade e moralidade. “A contratagao direta, pela forma como é autorizada, sempre provocou
numerosos atos de improbidade de agentes e de locupletamento ilicito por terceiros. Dai ser
inarredavel o rigor dessa modalidade” (Carvalho Filho, 2024, p. 217).

A Lein. 8.666/93, em seu art. 26, ja previa regras para a contratagao direta, e a Lei n.
14.133/2021 as estendeu, por meio de seu art. 72, conforme se pode cotejar:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 20 e 40 do art. 17 e no inciso lll e
seguintes do art. 24, as situacgdes de inexigibilidade referidas no art. 25, neces-
sariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo unico
do art. 8o desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a auto-
ridade superior, para ratificagao e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de
5 (cinco) dias, como condigdo para a eficdcia dos atos.

Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retarda-

mento, previsto neste artigo, serd instruido, no que couber, com os seguintes
elementos:

| - caracterizagao da situagdo emergencial, calamitosa ou de grave e iminente
risco a segurancga publica que justifique a dispensa, quando for o caso; Il -
razdo da escolha do fornecedor ou executante; Il - justificativa do prego. IV
- documento de aprovacao dos projetos de pesquisa aos quais 0s bens serdao
alocados. (Brasil, 1993, grifo nosso)

Art. 72. O processo de contratagao direta, que compreende os casos de ine-

xigibilidade e de dispensa de licitacao, devera ser instruido com os seguintes
documentos:

| - documento de formalizagcdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico pre-
liminar, andlise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto execu-
tivo; Il - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida
no art. 23 desta Lei; Ill - parecer juridico e pareceres técnicos, se for o caso,
que demonstrem o atendimento dos requisitos exigidos; IV - demonstragao da
compatibilidade da previsado de recursos orgamentarios com o compromisso
a ser assumido; V - comprovagao de que o contratado preenche os requisitos
de habilitagdo e qualificagdo minima necessaria; VI - razao da escolha do
contratado; VII - justificativa de precgo; VIII - autorizagdo da autoridade com-
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petente. Paragrafo unico. O ato que autoriza a contratagao direta ou o extrato
decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido a disposigéo do publico
em sitio eletrénico oficial. (Brasil, 20214, velvelvelgrifo nosso)

Anota-se que a “antiga” Lei de Licitagcdes previa como crime, em seu artigo 89: “Dispensar
ou inexigir licitagao fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades
pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade” (Brasil, 1993), e, embora esse artigo tenha sido
revogado pela “nova” Lei de Licitagdes, houve continuidade normativa do tipo penal, conforme
se infere do artigo 178 desta Lei, que acresceu o Capitulo II-B ao Titulo XI da Parte Especial do
Caodigo Penal, com o seguinte crime “Art. 337-E. Admitir, possibilitar ou dar causa a contrata-
¢ao direta fora das hipoteses previstas em lei: Pena - recluséo, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, e
multa.” (Brasil, 2021a).

3. DISPENSA E INEXIGIBILIDADE DE
LICITACAO E A CONTRATACAO DIRETA DE
SERVICOS TECNICOS ADVOCATICIOS

Conforme aventado no capitulo anterior, a Constituicdo da Republica preceitua a licitagao
como regra, mas autoriza a contratagao direta em determinados casos, especificados na legis-
lacdo infraconstitucional, que foram distinguidos pelas Leis n. 8.666/93 e 14.133/2021 como
dispensa (licitagdes dispensavel e dispensada) e inexigibilidade.

Adentrando nos meandros de cada espécie de contratagao direta, aborda-se, inicialmente,

a licitagao dispensavel, a qual representa situagdes em que o procedimento licitatério poderia
ser realizado, pois haveria possibilidade de competigéo entre possiveis interessados, contudo,
o legislador decidiu inserir tais situagdes no ambito da discricionariedade administrativa. Sobre
essa espécie de contratacado direta, Carvalho Filho (2024, p. 322) destaca importantes aspectos:
Um deles consiste na excepcionalidade, no sentido de que as situagdes que

a ensejam sdo incomuns, excepcionais, vale dizer, refogem as situac¢des nor-

mais. O outro é a taxatividade, indicativa de que a enumeracéo da lei tem

carater taxativo (numerus clausus) e nela ndo cabe extens&o a qualquer outra
situagdo além daquelas expressas na relagao. (grifo nosso)

Oliveira (2021, p. 381) assevera que sdo duas as principais caracteristicas da licitagao
dispensavel: “a) rol taxativo: as hipdteses de dispensa sdo excegbes a regra da licitagdo; e b)
discricionariedade do administrador: a dispensa depende da avaliagdo da conveniéncia e da
oportunidade no caso concreto, sendo admitida a realizagao da licitagao”.

As hipoteses de licitagdo dispensavel (artigos 24 da Lei n. 8.666/93 e 75 da Lei n.
14.133/2021) sao geralmente classificadas pela doutrina em razédo do valor, ja que ha casos
em que a licitagdo pode ser mais onerosa do que o préprio contrato; em razao de situagao
excepcional, como calamidade publica ou “licitagdo deserta”; em razao do objeto, a exemplo
de compras de géneros pereciveis, no tempo necessario para a realizagao dos processos
licitatérios correspondentes; e, por fim, em razdo da pessoa, como a aquisi¢ao de insumos
estratégicos produzidos por fundagéo que tenha por finalidade apoiar érgdo da Administragao
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Publica em projetos de ensino, pesquisa, extensao, desenvolvimento institucional, cientifico e
tecnoldgico e de estimulo a inovagao (Nohara, 2024, p. 288-289).

De outra parte, ha casos de dispensa que nao se inserem na discricionariedade do adminis-
trador de licitar ou ndo, pois sao impostos pela legislagao: sdo os casos de licitagcao dispensada
para alienagao de bens da Administragdo Publica, previstos nos artigos 17 da Lei n. 8.666/93
e 76 da Lei n. 14.133/2021. Acerca da licitagdo dispensada, Nohara (2024, p. 292):

A diferenga entre a licitagé@o dispensavel e a dispensada reside, portanto, no
fato de que esta ultima é compulséria, ou seja, ndo confere discricionariedade
a Administracdo para avaliar se dispensara ou nao a licitacao nas situagdes
contempladas na lei. [...].

A alienagao de bens mdveis do inciso Il exige prévia avaliagdo e interesse
publico justificado. Exige-se, ainda, para os bens imdveis de 6rgaos da Admi-
nistragdo Direta e entidades autarquicas e fundacionais, autorizagao legisla-
tiva. Esclarece Edmir Netto de Araujo que os bens imdveis sdo, em principio,
“inalienaveis porque indisponiveis quando afetados a finalidade publica, dai o
requisito da autorizacao legislativa para desafeta-los e permitir a disposicao
do bem”. (grifo nosso)

Ademais, Oliveira (2021, p. 379) aponta trés caracteristicas da licitagdo dispensada con-
forme a doutrina tradicional “a) rol taxativo; b) o objeto do contrato é restrito: alienagéo de
bens; e c) auséncia de discricionariedade do administrador, pois o préprio legislador dispensou
previamente a licitagao”.
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Conclui-se, pois, que os casos de dispensa se tratam de autorizagao legislativa, excepcio-
nal e de rol taxativo, para a ndo realizagao da licitagao, distinguindo-se as licitagdes dispensavel
e dispensada, entre si, pelo fato de que a primeira se insere no ambito da discricionariedade,
enquanto a segunda se da por ato vinculado.

Prosseguindo na andlise das espécies de contratacao direta, adentra-se, por fim, na inexi-
gibilidade de licitag@o, prevista nos artigos 25 da Lei n. 8.666/93 e 74 da Lein. 14.133/2021. Os
caputs dos referidos artigos assim dispdem, respectivamente: “E inexigivel a licitagdo quando
houver inviabilidade de competicéo, em especial: [...]" (Brasil, 1993) e “E inexigivel a licitagdo
quando inviavel a competicdo, em especial nos casos de: [...]” (Brasil, 2021a). Em outras pala-
vras, “Ha inviabilidade da licitagdo se o objeto licitavel for unico, sem equivalente, e também se
ha somente um fornecedor do produto. Estas hipoteses resultam nas situagdes denominadas:
produtor ou fornecedor exclusivo” (Nohara, 2024, p. 286).

Para Oliveira (2024, p. 64), a inexigibilidade nem sequer dependeria de previsao legal, pois
nao se trata de uma excegao a regra constitucional de licitagdo, mas da nao incidéncia da regra,
por haver s uma pessoa capaz de atender a necessidade da Administragdo Publica, estando
ausente o pressuposto fatico da licitacao, que é a competicao entre interessados:

A inexigibilidade de licitagdo pressupde a inviabilidade de competicdo, na
forma do art. 74 da Lei 14.133/2021. Tecnicamente, é possivel afirmar que

a inexigibilidade nao retrata propriamente uma excegao a regra da licitagéo,
mas, sim, uma hipdtese em que a regra sequer deve ser aplicada. Trata-se da

nao incidéncia da regra constitucional da licitacdo, em razdo da auséncia do
seu pressuposto l6gico: a competicéo. [...] (grifo nosso)

Conclui-se, assim, que a inexigibilidade de licitagdo se da por ato vinculado, pois ndo se
16 trata de decisao do administrador quanto a conveniéncia e oportunidade de abertura de proce-
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dimento licitatério, mas da efetiva inviabilidade de realiza-lo, bem como que o rol trazido pela
legislagdo é exemplificativo. Sobre este ponto, Carvalho Filho (2024, p. 218):

Ha total impossibilidade de relacionar todos os casos de inviabilidade de
competicdo. Por isso, o Estatuto, depois de aludir a licitagdo inviavel, aditou

a expressao “em especial nos casos de” e em seguida fez uma enumeragéao
de vdrias hipoteses (art. 74). Por tal motivo, tem-se reconhecido que as hipé-
teses contempladas nos incisos do dispositivo estampam meros exemplos
da aludida inviabilidade, caracterizando-se, entao, o fato de que o legislador

recorreu a uma relacdo exemplificativa. Infere-se dai, pois, que poderao surgir
situacoes de inexigibilidade ndo constantes da referida relagéo. (grifo nosso)

Com efeito, a inviabilidade de competigao ndo é um conceito simples, de modo que “é difi-
cil sistematizar todos os eventos que podem conduzir a inviabilidade de competi¢cao” diante da
“complexidade do mundo real, cuja riqueza é impossivel de ser delimitada por meio de regras
legais” (Justen Filho, 2024, p. 281).

Dentre os casos de inexigibilidade de licitacao, aborda-se, para os fins deste trabalho aca-
démico, especificamente a hipdtese de contratagao direta de servigos técnicos advocaticios.
Sobre a contratagao de servigos técnicos mediante inexigibilidade de licitagao, a “antiga” Lei
de Licitagdes (Brasil, 1993) assim preceituava:

Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de competicéo,
em especial:

[..]

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

[..]

§ 1o Considera-se de notéria especializagao o profissional ou empresa cujo
conceito no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior,
estudos, experiéncias, publicagdes, organiza¢ao, aparelhamento, equipe téc-
nica, ou de outros requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir
gue o seu trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena
satisfacdo do objeto do contrato.

[...] (grifo nosso)

Dos servigos técnicos enumerados no artigo 13 da mesma lei, infere-se pareceres em geral
(inciso Il) e patrocinio ou defesa de causas judiciais e administrativas (inciso V), portanto, servi-
cos técnicos advocaticios. Ademais, seus paragrafos primeiro e terceiro assim prelecionavam:

§ 10 Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitagao, os contratos para a
prestagao de servigos técnicos profissionais especializados deverao, preferen-
cialmente, ser celebrados mediante a realizagao de concurso, com estipulagdo
prévia de prémio ou remuneragao.

[..]

§ 30 A empresa de prestacao de servigos técnicos especializados que apre-
sente relagao de integrantes de seu corpo técnico em procedimento licitatério
ou como elemento de justificagdo de dispensa ou inexigibilidade de licitagéo,
ficara obrigada a garantir que os referidos integrantes realizem pessoal e dire-
tamente os servigos objeto do contrato.
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Entendia-se como servi¢o de natureza singular aquele “que é portador de tal complexidade
executoria que o individualiza, tornando-o diferente dos da mesma espécie, e que exige, para a
sua execucgdo, um profissional ou empresa de especial qualificagdo” (Gasparini, 2012, p. 615).
Também sobre a singularidade do servico, Pietro (2023, p. 438) afirmava:

Quanto a mengéo, no dispositivo, a natureza singular do servigo, é evidente que
a lei quis acrescentar um requisito, para deixar claro que ndo basta tratar-se

de um dos servigos previstos no artigo 13; é necessario que a complexidade,

a relevancia, os interesses publicos em jogo tornem o servico singular, de
modo a exigir a contratagdo com profissional notoriamente especializado;

nao é qualquer projeto, qualquer pericia, qualquer parecer que torna inexigivel
a licitagdo. (grifo nosso)

Nohara (2024, p. 288) esclarece que a inexigibilidade nao se presta, por exemplo, a “contra-
tacao de conceituado jurista para a atividade de assessoria juridica rotineira de ente federativo,
pois os custos do contrato seriam apenas justificados em assuntos relacionados com matérias
complexas, singulares e relevantes”, e ainda:

Neste particular, enfatiza Celso Anténio Bandeira de Mello que nédo ha neces-

sidade de se contratar profissional de notéria especializacdo na area juridica

para “mover simples execucdes fiscais” para a Administragdo Publica. Para o
jurista, a singularidade é relevante quando ha um componente criativo de seu

autor, envolvendo estilo, trago, engenhosidade, especial habilidade ou argucia
de quem executa um servico, que sdo requisitos para o satisfatério atendi-
mento da necessidade administrativa.

Essa Ultima exposigéao reflete orientagao subjetivista do critério de contratagéo
de profissional com notoéria especializagédo, mas, conforme visto, também ha
exigéncias de natureza objetiva, concernentes a essencialidade e indiscutibi-

lidade da adequacgéo do servigo, que deve apresentar natureza singular, sob
pena de exigir a realizagdo do procedimento licitatério. (grifo nosso)

Sem destoar, depreende-se de Oliveira (2024, p. 88-90) que néo bastaria a tecnicidade do
servigo, em razao da existéncia de diversos profissionais no mercado. Por sua vez, a notéria
especializagao é a qualidade de quem, “além da habilitagao técnica e profissional — exigida
para os servigos técnicos profissionais em geral —, aprofundou-se nos estudos, no exercicio
da profissao, na pesquisa cientifica, ou através de cursos de pés-graduagao” (Meirelles, 2013,
p. 318). Como a propria legislagdo determina, a notdria especializacédo é aferida a partir de
desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicagdes, aparelhamento, equipe técnica e
outros requisitos relacionados com suas atividades.

Nao é demais destacar que a “a notoriedade deve estar estritamente ligada ao objeto
da contratagao” (Gasparini, 2012, p. 617), de modo que néo é valido contratar um renomado
jurista na area empresarial, por exemplo, quando o objeto da contratagao versa sobre Direito
Ambiental.

Ressalta-se que, nos termos do § 3° do artigo 13 da “avelvelvelvelntiga” Lei de Licitagoes,
cabe aquele que detém a “notdria especializagao” a execugao pessoal e direta do servigo a
Administragao Publica.

Portanto, a contratagao direta de servigos técnicos advocaticios por meio de inexigibili-
dade de licitagao pressupde a necessidade da Administragao Publica de um servigo de natureza
singular, incomum e excepcional, cuja realizagao satisfatéria somente podera ser promovida
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por um determinado profissional, em razao de sua notdria e comprovada especializagao na area
correlata, cujo trabalho é indiscutivelmente o mais adequado ao caso, restando demonstrada,
a luz do caput do artigo 25 da Lei n. 8.666/93, a inviabilidade de competicéo.

No entanto, a definicdo de “natureza singular do servigo” gerou relevante controvérsia no
campo fatico, culminando em diversas agdes de improbidade administrativa ajuizadas pelo
Ministério Publico em face de advogados contratados pelo Poder Publico sem licitagao e, de
outra parte, em posicionamentos do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil no
sentido de que a singularidade da atividade advocaticia justificaria a contratagao direta.

Em setembro do ano de 2012, o Pleno do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, sessao conduzida pelo presidente, Ophir Cavalcante, “aprovou a edi¢ao de sumula para
afirmar que é inexigivel procedimento licitatério para a contratagao de servigos profissionais
de natureza advocaticia pela Administragao Publica, dada a singularidade da atividade e a
inviabilidade de competicdo” (OAB Nacional, 2012a).

Referida sumula (n. 04/2012/COP), que funciona como uma determinacgao de conduta a
classe, foi editada em setembro do mesmo ano (OAB Nacional, 2012b), in verbis:

O CONSELHO PLENO DO CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS
DO BRASIL, no uso das atribui¢des que lhe sédo conferidas nos arts. 75, para-
grafo unico, e 86 do Regulamento Geral da Lei n°® 8.906/94, considerando o
julgamento da Proposic¢éo n. 49.0000.2012.003933-6/COP, decidiu, na Sessao
Ordinaria realizada no dia 17 de setembro de 2012, editar a Simula n. 04/2012/
COP, com o seguinte enunciado: “ADVOGADO. CONTRATAGAO. ADMINISTRA-
GAO PUBLICA. INEXIGIBILIDADE DE LICITAGAO. Atendidos os requisitos do
inciso Il do art. 25 da Lei n°® 8.666/93, é inexigivel procedimento licitatorio
para contratacéo de servigos advocaticios pela Administragdo Publica, dada a
singularidade da atividade, a notdria especializacao e a inviabilizagao objetiva
de competigdo, sendo inaplicével a espécie o disposto no art. 89 (in totum) do
referido diploma legal.” (grifo nosso)

De acordo com a sumula, a singularidade do servigo ndo deve ser aferida a partir de um
determinado servigo técnico de que necessita a Administracao Publica, mas deve repousar
sobre todo e qualquer servigo técnico advocaticio, que seria singular “por sua propria natureza”.

Jaem 10.8.2016 o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil protocolou junto
ao Supremo Tribunal Federal a Agao Declaratéria de Constitucionalidade — ADC n. 45, reque-
rendo a admissao da agao “em razao da existéncia de controvérsia judicial relevante, face ao
reiterado afastamento da incidéncia dos arts. 13,inc. V e 25, inc. Il da Lei n. 8.666/1993, 0 que
caracteriza repetidas declarag¢des incidentais de inconstitucionalidade, em analogia a Sumula
Vinculante 10” e, ao final, a procedéncia do “pedido de declaragao de constitucionalidade dos
arts. 13,inc. V e 25, inc. Il, da Lei n. 8.666/1993" (Brasil, 2021b).

Nesse cenario, foi editada, no ano de 2021, a Lei n. 14.166/2021, que, em seu dispositivo
atinente a inexigibilidade de licitagao para contratagao de servigos técnicos especializados,
suprimiu a expressao “natureza singular”, substituindo-a por outra, mais genérica:

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando invidvel a competicdo, em especial nos
casos de:

[..]
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Il - contratagd@o dos seguintes servigos técnicos especializados de natureza
predominantemente intelectual com profissionais ou empresas de notdria
especializagao, vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divul-
gacao:

[.]

§ 3° Para fins do disposto no inciso lll do caput deste artigo, considera-se de
notoria especializagéo o profissional ou a empresa cujo conceito no campo de
sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncia,
publicagdes, organizagéo, aparelhamento, equipe técnica ou outros requisitos
relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essen-
cial e reconhecidamente adequado a plena satisfagdo do objeto do contrato.

§ 4° Nas contratagdes com fundamento no inciso Ill do caput deste artigo, é
vedada a subcontratagdo de empresas ou a atuacgao de profissionais distintos
daqueles que tenham justificado a inexigibilidade.

[..]

Observa-se que nao houve outras alteragdes substanciais em relagao a redagao do artigo
25, inciso Il, da Lei n. 8.666/93: segue tratando de servigcos técnicos relacionados na lei, a
serem prestados por profissional ou empresa de notéria especializagao. Com efeito, a relevante

alteragao repousa na substituicdo da expressao que adjetiva o servico técnico: “natureza sin-

gular” por “natureza predominantemente intelectual”, a qual, contudo, nao foi capaz de dirimir
a controvérsia acerca do tema, conforme sera abordado no préximo capitulo.

4. ANALISE SOBRE A NATUREZA DOS SERVICOS TECNICOS
ADVOCATICIOS QUE JUSTIFICA A INEXIBILIDADE DE
LICITACAO DIANTE DA REDACAO DO ARTIGO 74, INCISO
I11, DA “NOVA” LEI DE LICITACOES (LEI N. 14.133/2021)

Conforme adiantado no capitulo anterior, no ano de 2vel016 o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil ajuizou, junto ao Supremo Tribunal Federal, a Acao de Declaragao de
Constitucionalidade — ADC n. 45, visando a declaragao da constitucionalidade dos artigos 25,
inciso Il, e 13, inciso V, ambos da Lei n. 8.666/93 (“antiga” Lei de Licitagdes), dispositivos que,
segundo a peca inicial da ADC, reconhecem “a impossibilidade da realizagao de licitagao para
os casos de contratacdo de servigo advocaticio” (Brasil, 2021b). A fim de elucidar os funda-
mentos da demanda ajuizada pelo Conselho Federal da OAB, colaciona-se breves excertos da
peca inicial (Brasil, 2021b):

Conota-se, assim, que tal subjetividade intrinseca aos critérios de notdria

especializacao e singularidade, impedem sua determinagao nos casos de
competicao entre advogados, o que impossibilita a instauragao de procedi-
mento licitatério. A contratagéo entre advogado e ente publico &, conforme
demonstrado, ato discriciondrio em esséncia, com fundamento na vedacéo da
mercantilizacao da atividade advocaticia e na confiabilidade existente nessa
relacdo profissional.

[..]
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Das decisOes acima, cumpre frisar que no REsp 1377703/GO de Relatoria da
Ministra Eliana Calmon, hd a andlise da disciplina constitucional que envolve
a contratacao de advogado por inexigibilidade de licitagao.

[..]

No certame, a e. Min. afastou — da mesma forma em que fizeram os Minis-
tros dos dois julgados antecedentes — a incidéncia dos dispositivos citados e
caracterizou a contratagao realizada como ato de improbidade administrativa

face a ndo demonstracdo da singularidade do servigo prestado. Data venia,
esclarece-se que a ilustre Ministra desconsiderou o preceito da mercantiliza-
cao da advocacia; a confiabilidade intrinseca da relacao cliente/advogado e a
condicdo de que esse ato administrativo é de cunho discricionério. (grifo nosso)

Ao tomar posse da peca exordial, o Relator da ADC, Ministro Luis Roberto Barroso, deter-
minou fossem solicitadas informagdes a Presidéncia da Republica e ao Congresso Nacional
e, apos, os autos fossem encaminhados para manifestagao do Advogado-Geral da Unido e do
Procurador-Geral da Republica.

Da Presidéncia da Republica aportaram informagdes no sentido da efetiva constituciona-
lidade dos artigos ventilados, com a ressalva de que isso ndo implica no “reconhecimento de
gue o unico meio para a contratagao do servigo advocaticio pela Administragao Publica é a
inexigibilidade de licitagao; ou, em outros termos, de que todos os servigos advocaticios sao,
na esséncia, singulares” (Brasil, 2021b).

E da Presidéncia do Congresso Nacional, as informagdes foram no sentido da extingao
da acgao por inépcia da inicial e, outrossim, da constitucionalidade da lei, “mas de forma a
assentar-se que contratagao de advogado ou de escritorio de advocacia quando ausente a
singularidade do objeto contatado e a notoria especializagao do prestador configura patente
ilegalidade” (Brasil, 2021b).

Sem destoar, a Advocacia-Geral da Unido manifestou-se, preliminarmente, pelo nao conhe-
cimento da agao, e, no mérito, pela constitucionalidade dos artigos 13, inciso V, e 25, inciso Il,
da Lei n. 8.666/1993, “ndo sendo viavel, contudo, atribuir-lhes a interpretagao pretendida pelo
autor” (Brasil, 2021b). Veja-se a ementa da manifestacéo:

Administrativo. Artigos 13, inciso V: e 25, inciso Il. da Lei n° 8.666/93. Contra-
tacao direta de servigos advocaticios por entes publicos. inexigibilidade de
licitagdo. Preliminar. Auséncia de comprovacao de controvérsia judicial rele-
vante. Mérito. A contratacao direta de servigo de advocacia pode, excepcional-
mente. ser admitida. desde que restem atendidos os requisitos de existéncia
de procedimento administrativo formal: notdria especializacdo profissional:

natureza singular do servico: demonstragcéao da inadequacgéao da prestacao do

servico pelos integrantes do Poder Publico: e cobranca de preco compati-
vel com o praticado pelo mercado. A contratagédo de advogado particular por

ente publico dotado de quadro préprio de procuradores consiste em hipdtese
excepcionalissima, tendo em vista a exclusividade do exercicio das atribui¢cdes
das fung¢des da advocacia publica por membros efetivos de suas respectivas
carreiras. Artigos 131 e 132 da Lei Maior. Precedentes. Manifestagao pelo ndo
conhecimento da acao declaratéria e, no mérito, pela constitucionalidade dos
dispositivos questionados. (grifo nosso)

Por fim, na mesma senda, a Procuradoria-Geral da Republica opinou “por ndo conheci-
mento da agao declaratdria e, no mérito, por constitucionalidade dos dispositivos questionados,
sem lhes atribuir a interpretagdo pretendida pelo requerente” (Brasil, 2021b).
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Determinada a inclusao dos autos na pauta de julgamento do dia 16.10.2020, o Autor
(Conselho Federal da OAB) requereu a respectiva retirada, haja vista a aprovagéo da Lei n.
14.039, de 17 de agosto de 2020, que teria direta repercussao sobre a matéria em debate,
merecendo andlise prévia ao julgamento. O autor assim esclareceu a relevancia da lei para a
acdo em comento (Brasil, 2021b):

Trata-se da Lei 14.039/2020 que alterou o Estatuto da Advocacia e da Ordem

dos Advogados do Brasil (Lei 8.906/1994) e o Decreto-Lei n® 9.295/1946, o
qual dispde acerca do Conselho Federal de Contabilidade e temas correlatos,
para, em sintese, estabelecer que os servigos profissionais de advogado e de
contabilidade séo, por sua natureza, técnicos e singulares, quando compro-
vada sua notéria especializacdo, nos termos da lei.

Referida lei explicita entendimento sobre a natureza dos servigos advocaticios,
gue se definem essencialmente pelo carater técnico e singular, quando com-
provada sua especializagdo. Nesses termos, o diploma normativo se amolda
ao regime das contratagdes publicas atualmente vigente, que dispensa a
realizagdo de licitagdo quando ndo é possivel a concorréncia em razao da
especialidade dos servigos prestados, entre 0s quais se incluem 0s servicos

advocaticios. (grifo nosso)
0 pedido de retirada de pauta foi indeferido pelo Ministro Relator, e novamente o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil apresentou peticao, desta vez em razéo da publi-

cacdo da "nova” Lei de Licitagdes (Brasil, 2021a), argumentando que esta ndo mais exigiria o

requisito da natureza singular para a contratacao direta de servigo técnico, mas que, apesar
disso, ndo haveria a perda do objeto da agéo, ja que a “antiga” lei seguira vigente por 2 (dois)
anos apos a publicacédo da “nova” (Brasil, 2021b):
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De forma diversa da legislagéo anterior (Lei 8.666/93), a nova regra simplifica
a contratacgao direta de advogados, pois ndo exige o requisito da singularidade
do servico para a contratagdo, requer apenas a comprovagao de que o trabalho
técnico especializado tem natureza predominantemente intelectual e que os
profissionais ou empresas tenham notdria especializagao.

[.]

Por disciplinar a mesma matéria, a Lei n® 14.133/21 revogara a Lei n® 8.666/93.
No entanto, nas disposic¢des finais e transitorias, a Lei n® 14.133/21 prevé que
a revogacao da legislagao anterior ocorrera apés dois anos da publicagdo da
nova lei de licitagGes e contratos administrativos, [...].

Durante esse periodo, a Administragao Publica podera optar pela utilizagédo do
regime da Lei n® 14.133/21 ou da Lei n° 8.666/93, nos termos em que dispde
o art. 191 da Lein® 14.133/21: [...].

Desse modo, a presente agado nao perdeu o seu objeto, em decorréncia da
publicacédo da nova lei de licitagdes e contratos administrativos, na medida
em que a Lei n® 8.666/93 apenas sera revogada apos dois anos da publicagdo
da Lei n°® 14.133/21, de forma que permanecera produzindo os seus efeitos
juridicos até decorrido o lapso temporal previsto. (grifo nosso)

Com efeito, o julgamento teve inicio em 16.10.2020, mas houve pedido de destaque,
pelo Ministro Gilmar Mendes, em 23.10.2020. O julgamento ainda nao foi retomado e, em
06.05.2024, foi determinada intimagao da parte requerente para que se manifestasse acerca
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da vigéncia dos atos impugnados, bem como sobre eventual necessidade de aditamento a

inicial. Da proposta de voto do Relator, extrai-se a seguinte tese® (Brasil, 2021b):
Parcial procedéncia do pedido, conferindo-se interpretacdo conforme a Cons-
tituicdo aos arts. 13,V, e 25, I, da Lei n® 8.666/1993. Fixagao da seguinte tese:
“S&o constitucionais os arts. 13,V, e 25, I, da Lei n® 8.666/1993, desde de que
interpretados no sentido de que a contratagdo direta de servigos advocaticios
pela Administragao Publica, por inexigibilidade de licitagao, além dos critérios
ja previstos expressamente (necessidade de procedimento administrativo for-
mal; notéria especializagdo profissional; natureza singular do servico), deve
observar: (i) inadequacgao da prestacéo do servigo pelos integrantes do Poder
Publico; e (ii) cobranca de pregco compativel com o praticado pelo mercado”.
(grifo nosso)

Como se Vvé, apesar dos argumentos ventilados pelo Conselho Federal da OAB na ADC
n. 45, no sentido de que os servigos advocaticios, por si s6, sao dotados de singularidade, o

Supremo Tribunal Federal tende a confirmar que a contratacdo direta por meio de inexigibili-
dade de licitagdo demanda a singularidade do servigo objeto do contrato, é dizer, que o servigo
a ser contratado seja incomum, complexo e excepcional.

Nao obstante a Agao Declaratéria de Constitucionalidade nao leve em conta, até entéo, a
redagdo do novo dispositivo acerca da inexigibilidade de licitagéo (artigo 74, inciso lll, da Lei n.
14.133/2021), que passa a adjetivar o servigo técnico como “de natureza predominantemente
intelectual”, a andlise do voto do relator traz a baila a preocupag@o com a generalizagao da
contratacdo direta de servigcos técnicos: “[...] exige-se, igualmente, que a atividade envolva com-
plexidades que tornem necesséria a peculiar expertise. E essa nota de diferenciacdo que torna
invidvel a competicdo, mesmo entre prestadores qualificados” (Brasil, 2021b) (grifo nosso).

Essa interpretagao leva a crer que a locugado adotada pela “nova” Lei de Licitagdes nao
tem o condao de desconsiderar a natureza singular do servigo como requisito para a contra-
tacao direta por meio de inexigibilidade de licitagao, ja que o inciso Ill deve ser interpretado
e aplicado a luz de seu caput (artigo 74), o qual é enfético ao preceituar que é inexigivel a
licitagdo quando invidvel a competicdo. Nesse sentido, Oliveira (2021, p. 217) assevera que a
compreensao do novo dispositivo acerca da inexigibilidade de licitagdo tende a seguir exigindo
a singularidade do servigo:

A terceira hipétese de inexigibilidade, citada no art. 74, 1ll, da nova Lei de Lici-
tagdes, relaciona-se a contratagao de determinados servigos técnicos espe-
cializados, de natureza singular, com profissionais ou empresas de notéria
especializagao, vedada a inexigibilidade para servigos de publicidade e divul-
gacdo. O referido dispositivo legal, que enumera determinados servigos téc-

nicos, apresenta texto semelhante ao encontrado nos arts. 13 e 25, ll, da Lei
8.666/1993.

Ainda em relagéo ao art. 74, lll, da nova Lei de Licitagdes, verifica-se a manu-
tencao dos requisitos cumulativos para declaragéo de inexigibilidade anterior-
mente indicados no art. 25, Il, da Lei 8.666/1993, a saber: a) servigo técnico;

b) servico singular; e c) notdria especializagdo do contratado.
[..]

3 A tese segue precedente estabelecido no Inquérito n. 3074, julgado em 26.08.2014, também de relatoria do Ministro Luis
Roberto Barroso.
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No tocante a natureza singular, a sua compreenséo deve seguir a linha apre-
sentada pela doutrina e pela jurisprudéncia sobre a singularidade também
exigida pela Lei 8.666/1993.

Assim, é preciso destacar que a singularidade (art. 74, 1ll) ndo se confunde
com a exclusividade (74, I). A singularidade decorre, na hipdtese, da impossi-
bilidade de fixagao de critérios objetivos de julgamento.

Na licdo de Margal Justen Filho, o servico singular exige a conjugacao de dois

elementos: a) excepcionalidade da necessidade a ser satisfeita; e b) impossi-

bilidade de sua execucao por parte de um “profissional especializado padrao”.
(grifo nosso)

Na mesma toada, Pietro (2023, p. 438), acerca da Lei n. 14.039/2020, que incluiu dispo-
sitivos no Estatuto da OAB (Lei n. 8.906/94) e no Decreto-lei que regulamenta a atividade de
Contador (n. 9.295/46) para determinar que os servigos profissionais de advocacia e de con-
tabilidade sao, por sua natureza, técnicos e singulares, ventilou as seguintes criticas:

Os dois dispositivos sao, a toda evidéncia, absurdos e contrariam os princi-
pios da razoabilidade e da moralidade: ndo ha como adotar um conceito legal
mais abrangente do que a realidade dos fatos, com a agravante de empregar
a expressédo “por sua natureza”. [...]

0 conteudo dos dispositivos é chocante e flagrantemente imoral, na medida

em que se desvirtua inteiramente do principio da licitagdo contido no artigo

37, XXI, da Constituicdo, no qual a dispensa é prevista como excecédo e ndo
como regra geral e sem que haja uma justificativa aceitavel para a norma, que

parece ter destino certo e pouco louvavel.

Os dispositivos tém que ser interpretados de forma que apresentem alguma
coeréncia diante do ordenamento juridico brasileiro. A exigéncia de notéria
especializacéo, contida nos dois dispositivos, exclui, por natureza, os servicos
rotineiros que podem ser prestados por qualquer profissional, ainda que nao
notoriamente especializado. A intencdo do legislador, se era a de beneficiar
todos os profissionais que prestam servicos de advocacia ou de contabilidade,
frustrando os objetivos da licitacdo e desviando-se dos fins que inspiraram a
autorizacao para dispensa de licitacdo, contida no artigo 37 da Constituicéo,

acabou frustrada pela exigéncia de notéria especializacdo. Seria inteiramente
contrdrio ao principio da razoabilidade (que exige adequacao entre meios e

fins) contratar profissional notoriamente especializado, com custo certamente
mais elevado, para prestar servigo que nao apresenta maior complexidade e é
acessivel a todos os profissionais. (grifo nosso)

Portanto, pelo viés analisado por Pietro, o requisito da notéria especializagao do profissio-
nal que prestard o servigo afastaria, por si s6, os servigos técnicos comuns (ndo singulares),
ja que vai de encontro a regra geral de licitar e aos principios norteadores da Administragao
Publica a contratagao direta e o dispéndio de recursos que superam a ordinariedade para a
realizagao de servigos ordinarios, os quais devem ser prestados pela advocacia publica ou,
caso o ente federativo ndo disponha de procuradoria, licitados. Ou seja, a natureza singular
do servigo é intrinseca a notoria especializagao ainda expressamente exigida na “nova” Lei de
LicitagcOes. Nessa senda, Ghignone e Tourinho (2022, p. 16):

De fato: extrair-se do texto legal (seja da alteragcdo promovida no Estatuto da
OAB, seja da nova Lei de Licitagdes) a interpretacdo de que a singularidade do
objeto é automaticamente inferida da notéria especializacdo do profissional,
e que essa notdria especializacdo permite, de per si, a contratacédo por inexi-
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gibilidade, conduz aos seguintes disparates. Em primeiro lugar, conforme ja
apontado, atrela-se um elemento de natureza objetiva (o objeto contratual),

a outro de natureza subjetiva e variavel (a capacitagdo do profissional). Em
segundo lugar, e por consequéncia légica, se a contratacéo for feita com um
profissional de notéria especializacdo, o objeto poderia ser considerado sin-
gular. Por outro lado, se idéntico objeto for contratado com um profissional

sem notdria especializagéo, ele ndo pode ser considerado singular. Ou seja:
s6 se sabera se o objeto é singular ou ndo a posteriori, depois de se definir

qual o profissional a ser contratado. Em terceiro lugar, tanto o requisito da
notéria especializagdo quanto o da singularidade do objeto sédo elementos

gue se destinam a comprovar a inviabilidade de competicao. Por essa razao,
sempre sera necessario averiguar se a competicao é possivel e, para isso, ndo

ha como se fugir a identificagdo do objeto contratual, de forma que a avalia-

cdo da singularidade do objeto é condicao incontorndvel para a averiguacdo
da possibilidade de competicao, encontre-se ou nao aquela expressamente

prevista como requisito legal para a inexigibilidade. (grifo nosso)

Ademais, nao se pode deixar de comparar a redagao do artigo 74, inciso lll, da Lei n.
14.133/2021 com o semelhante dispositivo do estatuto juridico da empresa publica, da socie-
dade de economia mista e de suas subsidiarias (Brasil, 2016), o qual, igualmente, ndo exige
expressamente a natureza singular dos servigos técnicos especializados (Brasil, 2016):

Art. 30. A contratagdo direta serd feita quando houver inviabilidade de compe-
ticdo, em especial na hipdtese de:

[..]

Il - contratagao dos seguintes servigos técnicos especializados, com profis-

sionais ou empresas de notéria especializagao, vedada a inexigibilidade para
servigos de publicidade e divulgacgéo: [...]
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Embora a legislagdo especifica das estatais ndo disponha expressamente que a natureza
singular do servigo é requisito para a contratagao direta, o Tribunal de Contas da Uniao, em
14.10.2020, na Representagao formulada pelo Ministério Publico em face de possiveis irregu-
laridades na contratagao direta de escritério de advocacia criminalista pela Petréleo Brasileiro
S.A. (Petrobras), para a prestacdo de servigo técnico juridico de defesa dos interesses da
Petrobras em até 30 agdes penais e seus incidentes, decorrentes da Operagao Lava Jato, na
132 Vara Federal Criminal de Curitiba/PR, entendeu que ela deve estar demonstrada, conforme
se depreende do voto proferido no Acérdéo n. 2.761/2020 (Brasil, 2020):

4. Preliminarmente, impende ressaltar que a jurisprudéncia deste Tribunal esta
ha muito consolidada no sentido de que o servigo de advocacia s6 pode ser
contratado sem licitag&do se o for junto a um profissional (ou escritério) de
notdria especializagdo e desde gque se trate de servico de natureza singular
(Decisdo 906/97-TCU-Plendrio). Tal contratacéo direta s6 serd admitida em
“ocasides e condicdes excepcionalissimas, quando o servigo a ser contratado

detenha inequivocas caracteristicas de inédito e incomum, jamais rotineiro e
duradouro” (Decisdo 314/1994-TCU-12 Camara).

5. No abalizado magistério de Margal Justen Filho (in “Comentérios a Lei
de LicitagOes e Contratos Administrativos”, 122 edigdo), “A natureza singu-

lar caracteriza-se como uma situacdo anémala, incomum, impossivel de ser

enfrentada satisfatoriamente por todo e qualquer profissional ‘especializado’.
Envolve os casos que demandam mais do que a simples especializagao, pois

apresentam complexidades que impedem obtengéao de solugéo satisfatéria
a partir da contratagdo de qualquer profissional (ainda que especializado).” 25
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[..]

4. Ajurisprudéncia desta Corte, no que refere a contratagao de servigos advo-
caticios por inexigibilidade de licitagao, é pacifica no sentido de que sua rea-
lizagao por inexigibilidade de licitagao néao é, por si s6, tida como vedada,
podendo ser realizada desde que presentes os requisitos necessarios, essen-

cialmente concernentes a singularidade do objeto e a notdria especializacdo
do contratado, conforme alude o art. 25, inciso Il, da Lei 8.666/1993, bem como

o art. 30, inciso Il, da Lei 13.303/2016 (Ac6rdao 2993/2018-TCU-Plenario,
relator: Min. Bruno Dantas; 3413/2013-TCU-Plenario, relator: Min. R. Carreiro;
669/2012-TCU-Plenario, relator: Min.-Subst. M. Bemquerer; 416/2008-TCU-Ple-
nario, relator: Min. U. Aguiar; 2012/2007-TCU-Plenario, relator: Min.-Subst. A.
Sherman; 5526/2010-TCU-12 Camara, relator: Min. J. Jorge; 2124/2008-TCU-12
Camara, relator: Min.-Subst. M. Bemquerer; 3795/2013-TCU-22 Camara, rela-
tor: Min. A. Cedraz; 4050/2011-TCU-22 Camara, relator: Min. A. Cedraz ; e
3095/2008-TCU-22 Camara, relator: Min. B. Zymler).

[...] (grifo nosso)

Destarte, ndo restam duvidas de que a jurisprudéncia e a doutrina reconhecem a possibi-
lidade de contratacao, pela Administragao Publica, de advogados ou escritérios de advocacia
por meio de inexigibilidade de licitagdo. A controvérsia atinente ao tema recai, eminentemente,
sobre os requisitos para que a contratagao direta seja considerada licita, em especial, sobre a
“natureza singular” do servigo técnico contratado, mormente apos a substituicdao dessa locu-
¢do, no dispositivo atinente a inexigibilidade de licitacdo da “nova” Lei de Licitagdes (Lei n.
14.133/2021), por “natureza predominantemente intelectual”.

No entanto, da andlise das manifestagOes doutrindrias e jurisprudenciais acima expostas,
entende-se que a interpretagao e aplicagao do inciso lll do artigo 74 da “nova” Lei de Licita-
¢bdes devem ser realizadas a luz do seu caput, que preceitua ser inexigivel a licitagao quando
invidvel a competicao, e a inviabilidade decorre da singularidade do servigo a ser contratado
diretamente, ou seja, de seu carater extraordinario.

Mais que isso, essa interpretagao prestigia a regra constitucional da licitagé@o e o principio
constitucional da impessoalidade, ja que, caso houvesse a interpretagao literal do supraci-
tado inciso, aplicando-se a inexigibilidade de licitagdo para a contratagcao de todo e qualquer
servico técnico de natureza predominantemente intelectual (como o ajuizamento de execu-
¢Oes fiscais, classico exemplo para o assunto, que se trata de servigo técnico advocaticio de
natureza intelectual, mas rotineiro nas entidades publicas), a contratagao direta deixaria de
ser excegao, podendo o administrador escolher o prestador “mais adequado” a prestagao do
servigo conforme sua subjetividade, pois ndo haveria como avaliar a notéria especializagao de
um profissional ou de uma empresa em determinada matéria sem que houvesse um servigo
singular, incomum, tomado como diretriz. Nesse ponto, Carvalho (2005, p. 127):

A variedade de situagbes que forjam ou mesmo forgam a caracterizagao das
hipoéteses de contratagéo direta, tais como a apontada acima, é bastante consi-

deravel, além de ser 0 aspecto juridico que mais fragiliza a aplicacéo do princi-
pio da impessoalidade nas licitagdes, ja que, afastada a exigéncia de abertura

de processo seletivo, 0 administrador se vé livre para escolher o contratado e,
normalmente, ndo faz uso desta faculdade para atender o interesse coletivo,

mas para favorecer determinado particular e a si préprio. (grifo nosso)
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Portanto, a (i)legalidade da contratagdo direta de servigos técnicos advocaticios é veri-
ficada a partir da analise do caso concreto, ndo cabendo solugbes generalizadas, concluin-
do-se pela tendéncia de que a doutrina e a jurisprudéncia sigam exigindo, para a licitude da
contratagao, os mesmos requisitos que ja eram preceituados pelo artigo 25, inciso I, da Lei n.
8.666/93, dentre eles a natureza singular do servigo, apesar da redagao do artigo 73, inciso lll,
da Lein. 14.133/2021.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo objetivou elucidar se, diante da edigao da Lei n. 14.133/2021, nota-
damente em razao da redagao de seu artigo 74, inciso lll, que substituiu a locugéo “natureza
singular” (prevista no artigo 25, inciso Il, da Lei n. 8.666/93) por “natureza predominantemente
intelectual”, a singularidade do servigo deixou de ser requisito necessario a contratagao direta
de servigos técnicos advocaticios.

O roteiro tragado para a pesquisa foi realizado, sendo que foram explicados os fundamen-
tos normativos da licitagao, com suas finalidades e as excegdes legais do dever de licitar, quais
sejam, as hipdteses de licitacao dispensavel, dispensada e inexigivel, adentrando especial-
mente nos requisitos e nas particularidades da contratagao de servigos técnicos advocaticios
por meio de inexigibilidade de licitagao.

Foi possivel analisar a tendéncia da doutrina e da jurisprudéncia na interpretagao do novel
dispositivo acerca da inexigibilidade de licitagao para contratagao de servigos técnicos advo-
caticios, tendo como resultados praticos a conclusao de que a supressao da locucao “natureza
singular” ndo tem o condao de autorizar a contratagao direta de todo e qualquer servigo técnico
de natureza intelectual, pois esta autorizagao iria de encontro a regra geral constitucional de
licitagdo e ao principio expresso constitucional da impessoalidade, que deve permear todos
os atos da Administracao Publica.

Dentre as dificuldades para a elaboragao do presente estudo, verificou-se a divergéncia
acerca da interpretagao dos requisitos da contratagao direta, especialmente quanto a natureza
do servigo que justifica a inexigibilidade de licitagao, e a existéncia de poucos materiais acerca
do assunto, notadamente porque as legislacdes que agravaram a controvérsia sao deveras
recentes, como a Lei n. 14.039/2020 e a Lei n. 14.133/2021.

Ainda assim, a doutrina e a jurisprudéncia tendem a consolidar o entendimento de que
a natureza singular do servigo é requisito essencial para a licitude da contratagao direta de
advogados ou escritérios de advocacia.

Esse entendimento vai ao encontro da preocupacgao constante da ética nas profissdes
juridicas como forma de se concretizar o acesso a justi¢a, uma vez que servigos ordinarios e
rotineiros devem ser prestados pela advocacia publica (provimento por concurso publico) ou
submeterem-se a regra geral de licitagao, por haver viabilidade de competi¢ao entre profissio-
nais técnicos habilitados, sem necessidade de que sejam notoriamente especializados em
alguma area especifica, alcangando-se, portanto, o objetivo do presente estudo.
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