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F F A contratacdo de servicos de advocacia pela Administracdo Publica

constitui tema envolto em controvérsias e interpretagdes extremadas, seja por parte dos 6rgdos de
controle, sgja por parte dos advogados. Por essas razfes, 0 tema € responsavel por consideravel nimero
de acdes judiciais movidas pelo Ministério Publico e de processos de tomadas de contas especial no
ambito dos Tribunais de Contas.

As discussfes sdo direcionadas principalmente a possibilidade de contratacdo direta dos servicos de
advocacia por inexigibilidade de licitagdo, com amparo no artigo 25, inciso |1, daLei 8.666/93.

No que serefere a Administragdo Municipal, 0 tema possui particular interesse em razéo daimensa
gama de contratagdes de servicos de assessoria juridica, pareceres (consultoria) e advocacia contenciosa,
com maior incidéncia e largueza de objeto nos municipios despidos de procuradoria propria, composta
por procuradores ocupantes de cargos publicos, como também nos Municipios que possuem
procuradorias ainda incipientes e dependentes de fomento técnico e aparel hamento.

Em julgado recente, o Supremo Tribunal Federal analisou a possibilidade de contratagéo direta de
servicos de consultoria juridica e patrocinio judicial do municipio de Joinvile (um dos maiores de Santa
Catarina) na retomada dos servicos concedidos de abastecimento de &gua e esgoto. O acérddo, cuja
ementa segue abaixo, foi relatado pelo ministro Luis Roberto Barroso e enfrentou importantes questdes
gue devem contribuir para diminuir as tensdes e colocar rumos nas agdes e Processos em Curso a
envolver o tema.

“IMPUTACAO DE CRIME DE INEXIGENCIA INDEVIDA DE LICITACAO. SERVICOS
ADVOCATICIOS. REJEICAO DA DENUNCIA POR FALTA DE JUSTA CAUSA. A
contratacéo direta de escritério de advocacia, sem licitacdo, deve observar 0s seguintes parametros:
a) existéncia de procedimento administrativo formal; b) notdria especializacéo profissional; €)
natureza singular do servicgo; d) demonstracdo da inadequacdo da prestacéo do servico pelos
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integrantes do Poder Publico; €) cobranca de preco compativel com o praticado pelo mercado.
Incontroversa a especialidade do escritorio de advocacia, deve ser considerado singular o servigo
de retomada de concessdo de saneamento basico do Municipio de Joinville, diante das
circunstancias do caso concreto. Atendimento dos demais pressupostos para a contratacao direta.
Denunciarejeitada por falta de justa causa’. (Inq 3074-SC, julgado pela Primeira Turmaem
26/08/14).

Em outra ocasido, 0 mesmo STF tratou, com proficiéncia, de questdo semelhante. No Inquérito
3.077/AL, relatado pelo ministro Dias Toffoli, foi analisada dentincia ofertada contra a entéo Prefeitae
contra o procurador municipal (que emitiu o parecer juridico) pela pratica do crime previsto no

artigo 89, caput, daLei 8.666/93, bem como contra socios da contratada, pela pratica do crime previsto
no artigo 89, parégrafo unico, damesmale. No caso, 0 municipio, alegando a necessidade de
otimizagdo dareceitamunicipal por meio de servigos de consultoria e capacitagcdo, contratou empresa de
auditoria mediante inexigibilidade de licitacdo. Nesse ultimo julgado, merece destague o seguinte trecho
daementa:

“O gque anorma extraida do texto legal exige € a notdria especializacdo, associada ao €l emento
subjetivo confianga. H4, no caso concreto, requisitos suficientes para o seu enquadramento em
situacao na qual ndo incide o dever de licitar, ou sgja, de inexigibilidade de licitagdo: os
profissionais contratados possuiam notoria especializacdo, comprovada nos autos, aém de
desfrutarem da confianca da Administracéo. |legalidade inexistente. Fato atipico”.

A andlise dos dois acorddos permite a observacdo de questdes centrais sedimentadas na jurisprudéncia
do STF e que nédo raro séo negligenciadas nas acdes judiciais propostas pelo MP e nas tomadas de contas
instauradas pel os tribunais de contas:

a) E possivel a contratacso precedida de inexigibilidade de licitagdo, com base no artigo 25, |1, atendidos
osrequisitos dalel. AsinterpretacOes extremadas que pretendem simplesmente aniquilar a possibilidade
fética de contratacdo direta ndo se coadunam com as disposicdes da Lei de Licitacoes;

b) Esta hipétese de contratacéo direta tem cabimento mesmo quando haja uma pluralidade de
especialistas aptos a prestarem os servicos a Administragdo, porguanto ndo se trata de hipotese de
exclusividade. Desta forma, n&o cabe 0 argumento de que a existéncia de potenciais outros profissionais
ou empresas aptos a prestarem o servico impede ainexigibilidade de licitago;

¢) Umavez presentes os requisitos da L el 8.666/93, a decisdo de contratar e a escolha do contratado —
dentre 0s que cumprem os pressupostos, obviamente — inserem-se na esfera de discricionariedade
propria da Administracéo Publica;

d) A eventual existéncia de corpo juridico proprio ndo obsta a possibilidade de contratacéo direta,
cumpridos os requisitos legais. Se a existéncia do corpo juridico fosse impeditivo, o artigo 13, incisos
[1, 11l eV daLei 8.666/93 seriainconstitucional, porquanto admite expressamente a contratacao de
pareceres, consultoria, assessoramento e patrocinio de causas judiciais e administrativas. Além disso, é
derigor avaliar concretamente a aptidéo profissional do corpo juridico disponivel paraa Administracdo
e aquestdo da confianga, ligada a aspectos discricionarios, deve ser considerada para fins de licitude da
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decisdo.

Para além dessas questdes, convém ressaltar que a caracterizacao objetiva do servico a ser contratado é
0 primeiro requisito essencial para a validade da contratagdo direta. Esse aspecto passa pela adequada
percepcao do que se deve entender por servigo de natureza singular. O fato € que nem todo servigo €
singular; tampouco todo servico € comum. E ainda possivel que servigos a priori comuns transmudem-
se, a depender das circunstancias féticas e das necessidades da Administragdo, em servicos singulares.

A caracteristica singular dos servicos de advocacia deve ser apta aexigir a contratacdo de advogado ou
escritorio com qualificactes diferenciadas: atividades juridicas rotineiras, proprias do diaadiado
funcionamento dos Municipios — desempenhaveis de maneiraidéntica e indiferenciada (tanto faz quem
0 executa) por qualquer profissional — ndo haverdo de ser objeto de contratacéo direta por
inexigibilidade (ver TCU: Acdrddo 5.318/2010-22 Camara, TC-030.816/2007-2, Rel. Min-Subst. André
Luis de Carvalho, 14.09.2011). Essa afirmagéo ndo implicajuizo contréario a existéncia da advocacia
publica municipal, estruturada em carreira, como impde interpretacdo sistematica da Constituicéo. Ao
contrario, essa interpretacdo é necessaria para que se compatibilize a aplicacéo das normas
congtitucionais e legais com a diversidade imperante no cenario fético municipal: nosso pais possuli
5.570 municipios, de portes variadissimos, sujeitos as mesmas leis gerais.

Por outro lado, ndo se vé impeditivo a contratac&o direta, mesmo gue 0 municipio possua quadro proprio
de procuradores, quando se estiver diante, entre outras, de situagcdes. (a) que requeiram conhecimentos
especificos e diferenciados (considerando-se a estrutura administrativa propria e as capacidades técnicas
existentes); (b) que envolvam teses inovadoras e importantes, com a potencialidade de trazer beneficios
financeiros e/ou administrativos para o municipio; () que necessitem de conhecimentos atamente
especializados (STF, Inquérito 3.077), inclusive paradirimir controvérsias internas ou para conferir
maior seguranca a decisdo administrativa diante de divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais; (d) que
possam periclitar administrativa ou financeiramente a Administracdo Municipal, restando a situacéo
devidamente comprovada; ou (e) que haja conflito de interesses relativamente aos proprios procuradores.

O voto do ministro Dias Toffoli no Inquérito 3.077-AL fez referéncia a outra questdo importante: o
ambito de comprovacao da notoriedade do profissional ou empresa. Com efeito, uma interpretacdo muito
restritiva do ambito da notoriedade poderiainviabilizar a aplicagéo do dispositivo no ambito municipal e
também dar ensejo a caracterizacéo de indesegjavel reserva de mercado para profissionais determinados:

“[H@] profissionais que sd0 conhecidos em todo o pais, cujos estudos séo tomados como
referéncia aos demais que militam na area. Néo havera, aqui, davida alguma de que esses
agregam notoria especializacdo. Ocorre que, em sentido diametral mente oposto, existem
profissionais que ndo sdo nem remotamente conhecidos; recém-formados, sem experiéncia
alguma, sendo igual mente extreme de divida que os mesmos ndo detém notdria
especializacdo. Ocorre que, entre um grupo e outro, se afigura um terceiro, composto por
profissionais ndo t&o conhecidos quanto os primeiros, nem téo desconhecidos quanto os
segundos. Trata-se, € certo, damaioria, daguel es que ocupam posi¢ao mediana: estdo no
mercado; possuem alguma experiéncia, jarealizaram alguns estudos, de certaforma séo até
mesmo conhecidos, mas igualmente ndo podem ser reputados detentores de notéria
especializagdo. E que a expressio exige experiéncia e estudos que vao acima da média,
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tocante a profissionais realmente destacados. Nesse ponto reside a chamada zona de
incerteza, em que jando € possivel distinguir com exatiddo quem detém e quem ndo detém
notoria especializacdo. Ai vige a competéncia discricionaria atribuida ao agente
administrativo, que avalia a experiéncia dos profissionais com margem de liberdade, pelo
gue é essencial a confianca depositada no contratado. Em outras palavras, a notoriedade
deve ser aferida no ambito de atuacdo da prépria entidade contratante. Muitas vezes ndo
haveria sentido em se exigir a contratagdo de escritérios ou advogados com renome
nacional e internacional cujos honorarios talvez sequer pudessem ser suportados pelos
cofres municipais. Especificamente no tocante a dentincia apreciada, averbou o Ministro-
Relator: “Né&o se apurou, outrossim, que houvesse, naquela regido, empresamais bem
capacitada para a realizacdo dos servicos, tampouco gue tenha havido descompasso entre 0
valor do contrato (de R$ 139.068,00) e o valor real dos servicos prestados’.

A existéncia de uma pluralidade de profissionais aptos a satisfacdo do objeto, como se disse, ndo
descaracteriza a inexigibilidade, tampouco retira a carga de subjetividade relativa a execucéo do objeto:
cada profissional ou empresa o executaria de umaforma, mediante a aplicagdo de seus conhecimentos,
critérios, técnicas e téticas. Diante dessa pluralidade de opgoes para satisfazer o objeto desgjado, a
guestdo que naturalmente surge € a de como escol her a solucdo que melhor atenda ao interesse publico,
remanescendo, na espécie, tipico exercicio de competéncia discricionaria. Cabe a autoridade competente
e aos seus auxiliares avaliar, motivadamente, a contratacdo conveniente e oportuna para o municipio.

Assim é que diante de diversos advogados ou escritdrios que sejam portadores de especiaizacéo e
reconhecimento para a efetiva execucao do objeto (servico) pretendido pela Administracdo, a escolha
gue é subjetiva— mas devidamente motivada— deve recair sobre aquele que, em razéo do
cumprimento dos el ementos objetivos (desempenho anterior, estudos, experiéncias, publicagoes,
organizacéo, aparel hamento, equipe técnica) transmite a Administracéo a confianca de que o seu
trabalho € o0 mais adequado (confira-se, no TCU, o Acordéo 2.616/2015-Plenario, TC 017.110/2015-7,
rel. Min. Benjamin Zymler, 21.10.2015).

Tendo como exemplo os precedentes do STF e do TCU e avoz da doutrina especializada, ndo se pode
simplesmente presumir a existéncia de crime e/ou improbidade na contratacéo direta de servicos de
advocacia e consultoriajuridica, como se tem visto na atuacdo dos 6rgaos de controle.

Mais importante do que se preocupar com disputas interpretativas e com a criacdo de requisitos néo
impostos pelo ordenamento € conhecer as circunstancias de cada contratacéo, avaliar motivadamente a
conduta dos agentes envolvidos em cada caso, os beneficios que a Administracdo objetivou e/ou colheu
pela execucao dos servigos e a compatibilidade dos val ores gjustados com os praticados no mercado. No
mais, deve-se afastar em definitivo a punicéo dos “delitos de exegese”, trate-se de advocacia publica ou
privada.
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