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SINGULARIDADE DO OBJETO

Apesar da aparente estabilidade da doutrina em relagdo as questdes afeitas ao tema da
inexigibilidade de licitacdo, no momento em que nos deparamos com 0s casos praticos ¢
comum nos confrontarmos com duavidas que abstratamente ndo se revelaram
perceptiveis.

Ha outros pontos que se mostram complexos ja a partir da exegese do texto legal,
tornando ainda mais aspera sua correta aplicacio ao caso concreto. E nessa categoria
que enquadramos a tarefa da delimitacdo da expressdo natureza singular utilizada pelo
legislador no art. 25, 11, da Lei de Licitacdes.

Ainda quando da vigéncia do Decreto-Lei n. 2.300/86, tivemos a oportunidade de
proceder a essa investigacao:

Com efeito, a inclusdo da expressdo "de natureza" antes do
vocabulo "singular" deu tal conotagdo as exigéncias do servigo
que o coloca num patamar fatico adequado e ponderado pelo
bom-senso, pois, de um lado, afasta os servigos corriqueiros,
ainda que técnicos, e de outro, ndo restringe a ponto de ser
incomum, inédito, exclusivo, etc. (RDA, jan. Mar de 1991, p.
183-36.)

Ha que se concluir, portanto, que ndo exigiu o legislador tratar-se de um servigo
singular, no sentido de tnico, inédito e exclusivo. Mas exigiu que o servico
apresentasse natureza singular, ou seja, um servigo que possua essa qualidade, que nao
seja vulgar, ao contrario, se mostre especial, distinto ou at¢ mesmo dotado de uma
criatividade impar.

Assim como nds, diversos autores ja se ocuparam dessa definicdo. Cite-se, por exemplo,
o inolvidavel Mestre Hely Lopes Meirelles:

Segundo a doutrina corrente (a notoria especializagdo traz em
seu bojo uma singularidade subjetiva) e os dispositivos legais
pertinentes, é forcoso concluir que servigo técnico profissional
especializado de natureza singular é um dos enumerados no art.
13 da Lei n. 8.666, de 1993, que, por suas caracteristicas
individualizadoras, permita inferir seja o mais adequado a plena
satisfacdo do objeto pretendido pela Administragdo. (Licitagdo e
contrato administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 115)

Ha que se trazer também a colacdo as palavras de Margal Justen Filho:

E problemdtico definir "natureza singular", especialmente
porque toda hipotese de inviabilidade de competi¢do pode ser
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reportada, em ultima andlise, a um objeto singular. Mas a
explicita referéncia contida no inc. Il ndo pode ser ignorada e a
expressdo vocabular exige interpreta¢do especifica a proposito
dos servigos técnicos profissionais especializados.

(...) a "natureza singular" do servi¢o deve ser entendida como
uma caracteristica especial de algumas contratagoes de servigos
técnicos profissionais especializados. Enfim e para concluir essa
questdo, singular ¢ a natureza do servigo, ndo o numero de
pessoas capacitadas a executd-lo.

O elenco do art. 13 faz referéncia genérica a certas atividades
que comportam diferentes graus de complexidade.

Expde, ainda, o referido autor que:

(..) a formula '"natureza singular” destina-se a evitar a
generalizagdo da contratagdo direta para todos os casos
enquadraveis no art. 13. E imperioso verificar se a atividade
necessaria a satisfacdo do interesse publico é complexa ou
simples, se pode ser reputada como atuagdo padrdo e comum ou
ndo. A natureza singular se caracteriza como uma situa¢do
anomala,  incomum,  impossivel de ser  enfrentada
satisfatoriamente por todo e qualquer profissional especializado.
Envolve os casos que demandam mais do que a simples
especializagdo, pois apresentam complexidades que impedem
obteng¢do de solugcdo satisfatoria a partir da contratagdo de
qualquer profissional (ainda que especializado). (Comentarios a
Lei de licitagdes ¢ contratos administrativos, 9. ed., Sao Paulo:
Dialética, 2002, p. 277-278)

E, ainda, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

A singularidade, como textualmente estabelece a Lei, é do objeto
do contrato; é o servico pretendido pela Administracdo que é
singular, e ndo o executor do servico. Alias, todo profissional é
singular, posto que esse atributo é proprio da natureza humana.

Singular é a caracteristica do objeto que o individualiza,
distingue dos demais. E a presenca de um atributo incomum na
espécie, diferenciador. A singularidade ndo estd associada a
nogdo de prego, de dimensdo, de localidade, de cor ou forma.

O ilustre autor destaca, ainda, sua opinido acerca do tema:
A singularidade do objeto pretendido pela Administra¢do é o

ponto fundamental da questdo, mas boa parte da doutrina
pdatria, data vénia, ndo tem dado enlevo ao termo, ou quando o
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faz acaba por associd-lo ao profissional, deixando de identificar
0 servigo.

E possivel que essa distorcdo decorra de razées histéricas: o
Decreto-Lei n. 200/67 e a redagdo primitiva do Decreto-Lei n.
2.300/86 estabeleceram que a contrata¢do de profissionais de
notoria especializa¢do era caso de dispensa de licitagdo. Mais
tarde o Decreto-Lei n. 2.348/87, que alterou o Decreto-Lei n.
2.300/86, considerou inexigivel a licitagdo para a contrata¢do de
profissionais de notoria especializa¢do para a realizagdo de
servigos de natureza singular, utilizando a reda¢do mantida pela
Lei n. 8.666/93.

Como a singularidade foi acrescida posteriormente, ainda had os
que ndo conseguem alcangar a sua dimensdo e, ndo raro,
continuam entendendo que a contrata¢do de profissionais de
grande reputagdo efetua-se diretamente...

Assim, conquanto a singularidade seja qualidade atribuida ao objeto (servigo técnico
especializado) conforme se depreende das ligdes acima transcritas, bem como
demonstra a propria construcdo gramatical do dispositivo legal, entendemos, com a
devida vénia, que ha outras importantes peculiaridades a serem atentamente estudadas.

Desse modo, apos a analise pormenorizada que o tema exige, verificamos que se faz
imprescindivel que a andlise da expressdo natureza singular seja decomposta nos
seguintes aspectos: a) em relacdo ao proprio objeto; b) em relagdo ao seu executor; c)
em relacdo ao modo de executar. Embora ndo seja uma classificagdo corrente na
doutrina, observa-se que, da analise dos textos de inumeros autores, essas caracteristicas
podem ser seguramente apontadas.

O alicerce dessa decomposicao repousa nos principios hermenéuticos difundidos desde
os romanos, traduzidos no brocardo atribuido a Ulpiano: Verbum ex legibus, sic
accipiendum est: tam ex legum setentia, quam ex verbis (O sentido das leis se deduz
tanto do espirito como da letra respectiva). E exatamente do estudo damens legis que
brotam as considera¢des aqui aduzidas.

Assim sendo, em relacdo a singularidade do objeto, hd que se observar que tal
caracteristica implica no fato de que o servico ndo esteja incluido entre aqueles
corriqueiros realizados pela Administracdo Publica. Necessario se faz que o objeto
possua uma caracteristica particularizada, individual, que o situe fora do universo dos
servicos comuns.

Como dito alhures, isso ndo significa, necessariamente, tratar-se de um servigo Unico,
no sentido extremo, de cuja espécie ndo exista outro ou de exclusividade absoluta, mas
tdo-somente que ele esteja além do conjunto de servigos ordindrios, usuais, que possam
ser realizados por profissionais comuns.

Observe-se que definir o alcance da locugdo servigos técnicos de natureza singular sem
esbarrar nas caracteristicas individuais daquele que executa tal servico ¢ um desafio
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deveras custoso, qui¢a impossivel. Isso porque, de fato, a singularidade do objeto esta
intrinsecamente ligada ao sujeito executor e suas caracteristicas pessoais. O objeto sé
pode ser considerado singular se requerer os préstimos de um profissional também
singular.

Esse aspecto encontra-se descrito também na doutrina de Celso Antdnio Bandeira de
Mello1, ao afirmar que: Se o servi¢o pretendido for banal, corriqueiro, singelo e por
isto, irrelevante que seja prestado por A ou B, ndo haveria razdo alguma para
postergar-se o instituto da licita¢do. (Grifamos)

Do mesmo modo, escreveu Hely Lopes Meirelles:

O que vém a ser servigos técnicos de natureza singular? Sem
duvida, este conceito novo da Lei de Licitacoes estd
estreitamente vinculado a notoria especializagdo do profissional
contratado. O fato de os servigos serem singulares ndo significa
sejam unicos, nem que ndo possam ser executados por mais de
um prestador. Sdo servicos que ndo podem ser objetivamente
compardveis com outros do mesmo género, que apresentem
determinadas caracteristicas que os individualizem, porque
prestados por profissionais de notoria especializagdo. (...) Tem-
se entendido, também, que servicos singulares sdo aqueles que
podem ser prestados com determinado grau de confiabilidade
por determinado profissional ou empresa cuja especializagdo
seja reconhecida... (obra citada, p. 55, grifos nossos)

Desta indesviavel conclusdo resta, portanto, comprovado o segundo aspecto da
expressdo natureza singular, frequentemente constatada nos livros de doutrina: a
singularidade do objeto em relagdo ao sujeito.

Por ultimo, passemos a apreciacdo do terceiro e ultimo aspecto da expressdo de
natureza singular, qual seja, referente a0 modo de executar, o modus faciendi, o qual
ndo ¢ normalmente tratado pela doutrina. Mas, a nos, parece-nos imprescindivel esse
desdobramento.

Obviamente, também esse aspecto da singularidade se aproxima das caracteristicas do
proprio servico e do sujeito que o realizard, mas pode-se vislumbrar ai um plus, o qual
configura exatamente modo como o servico sera prestado.

Nao basta a singularidade do objeto e a especializagdo do executor, necessario se faz,
para a jungdo desses fatores, que o sujeito execute de modo especial o objeto, o que ¢,
em sintese, o que busca a Administragdo Publica: a execu¢cdo do servico de modo
particularizado, de forma a assegurar seja alcancado o objetivo almejado,
atendendo ao interesse publico.

Sobre este aspecto, traz-se mais uma vez a cola¢do a luzidia doutrina de Celso Antonio
Bandeira de Mello2 (grifamos):
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Em suma: a singularidade é relevante e um servigo deve ser
havido como singular quando nele interferir, como requisito de
satisfatorio atendimento da necessidade administrativa, um
componente criativo de seu autor, envolvendo o estilo, o traco, a
engenhosidade, a especial habilidade, a contribuicdo
intelectual, artistica, ou a argucia de quem o executa, atributos,
estes, que sdo precisamente os que a Administra¢do reputa
convenientes e necessita para a satisfa¢do do interesse publico
em causa.

Embora outros, talvez até muitos, pudessem desempenhar a
mesma atividade cientifica, técnica ou artistica, cada qual o
faria a sua moda, de acordo com os proprios critérios,
sensibilidade, juizos, interpretacdes e conclusoes, parciais ou
finais, e tais fatores individualizadores  repercutirdo
necessariamente quanto a maior ou menor satisfa¢do do
interesse publico. Bem por isto ndo é indiferente que sejam
prestados pelo sujeito A ou pelos sujeitos B ou C, ainda que
todos estes fossem pessoas de excelente reputagao.

E natural, pois, que, em situacées deste género, a elei¢do do
eventual contratado — a ser obrigatoriamente escolhido entre os
sujeitos de reconhecida competéncia na matéria — recaia em
profissional ou empresa cujos desempenhos despertem no
contratante a conviccdo de que, para o caso, Ssdo
presumivelmente mais indicados do queos de outros,
despertando-lhes a confianga de que produzirad a atividade mais
adequada para o caso.

A importancia do modo de executar o objeto do contrato, que influencia,
consequentemente, o resultado, ¢ fato percebido por nossos Tribunais de Contas, como
pode se inferir da decis@o abaixo transcrita, da lavra do Conselheiro Humberto Braga,
do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro:

Contrato. Prestacdo de servicos de consultoria. Notoria
especializagdo. A notoria  especializagdo como  motivo
determinante da dispensa formal de licitagdo se configura
quando os servicos a serem contratados pela Administracdo
tiverem caracteristicas de notavel singularidade no modo da
prestacdo ou_resultado a ser obtido, suscetiveis de execugdo
somente por determinados profissionais ou firmas de
reconhecida e correspondente especializagdo, em grau
incomparavel com os demais. (RTCE n. 21, p.165)

Cite-se, ainda, decisdo do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, em que atuou
como Relator o Conselheiro Claudio Ferraz:

O Decreto-Lei n. 2.300 ja contemplava a espécie como de
inexigibilidade de licitagdo, desde que evidenciada a natureza
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singular dos servicos. Tém natureza singular os servicos quando
por conta de suas caracteristicas particulares demandem para a
respectiva execucdo ndo apenas a habilidade legal e
conhecimentos especializados, mas, também, ciéncia,
criatividade e engenho peculiares, qualidades pessoais
insuscetiveis de submissdo a julgamento objetivo e por isso
mesmo inviabilizadoras de qualquer competi¢do.

E exatamente, como demonstrado, dessas trés caracteristicas — singularidade em relagao
ao objeto, ao sujeito e ao modo de executar — que se erige a inviabilidade de licitagao,
prevista no caputdo art. 25.

Dos julgados acima transcritos se observa que se mostra cogente a presenca de
caracteristicas especiais durante a execug¢do do servico, como a engenhosidade,
criatividade, confiabilidade, entre outras que, além de mostrar-se ligadas com o sujeito,
deverdo fazer parte do processo de execugao.

Em sintese, as caracteristicas especiais e particularizadas do sujeito devem,
necessariamente, mostrar-se presentes no processo de execu¢do do servigo contratado,
de forma a alcancgar o objetivo buscado pela Administragao Publica.

Nessa ordem de ideias, parece-nos, portanto, necessario refutar as criticas feitas pelo
nobre jurista Jorge Ulisses Fernandes Jacoby na obra jad mencionada, ao dizer:

Dai porque ndo se compreende que alguns autores e julgados
coloquem lado a lado dois conjuntos de ideias antagonicas,
quando firmam o entendimento de que had singularidade, que o
agente ¢é notorio especialista, mas que mesmo existindo mais de
um agente capaz de realiza-lo, a licitacdo é inexigivel,
abandonando o requisito fundamental do instituto, constante
docaput, do art. 25 da Lei n. 8.666/93.

Nao discordamos do mencionado autor em relagdo a necessidade da configuracao do
requisito contido no caput, a inviabilidade de licitacdo; ressaltamos, entretanto, que essa
inviabilidade somente pode ser constatada apds a analise de cada um dos fatores que
constituem o caso pratico, ndo sendo, desse modo, uma premissa, um fato a ser
verificado antes da ocorréncia dos demais (inclusdo do servico no rol do art. 13,
natureza singular do objeto e notoria especializagdo). Nao ha uma ordem pré-definida,
mas tdo-somente um conjunto de aspectos que deverdo estar presentes num determinado
caso concreto.

Dai poder-se dizer que esse terceiro aspecto relativo a singularidade do objeto decorre
dessa necessaria conexao entre as qualidades do sujeito ¢ do objeto: o especifico modo
do sujeito em relacdo ao modo de executar o objeto, que trard um resultado, ai sim,
unico, heterogéneo.

Ha que se concluir, portanto, que ¢ a atuacdo especial do profissional notoriamente
especializado que fard o servico técnico tornar-se um servigo definitivamente singular.
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De modo geral, vale dizer, ainda, que o entendimento dos Tribunais de Contas, em
especial do Tribunal da Contas da Unido, mostra um interessante aspecto sobre as
contratacdes derivadas de inexigibilidade de licitagdo. Observe-se:

4. Considera o denunciante irregular a contratagdo pelo fato de
o CREA/SP contar com quadro proprio de advogados, alegando,
ainda, que, por ser uma autarquia federal, poderia ter solicitado
que a defesa fosse feita "por um procurador da Unido".

5. Ocorre que as caracteristicas e a natureza do caso em espécie
exigiam o exercicio de advocacia especializada, alheia aos
objetivos da Administragdo.

6. A instrucdo analisou a questdo a luz das consideragoes
expendidas pelo eminente Ministro Carlos Atila Alvares da Silva,
Relator do TC 019.893/93-0, relativo a denuncia contra a
RFFSA. Naquela ocasido, firmou-se o entendimento de que
contratagoes da espécie ndo sdo necessariamente ilegais, desde
que efetivadas para servigos especificos, de natureza ndo
continuada, com caracteristicas singulares e complexas, que
evidenciem a impossibilidade de serem prestados por
profissionais do proprio quadro da Entidade. (Decisdo n.
438/1996, Plenario, TCU, DOU de 08/06/96)

De acordo com o julgado acima, verifica-se que hd um enxugamento dos requisitos
necessarios para a configuracdo legal da inexigibilidade de licitagdo, bastando que se
trate de servicos especificos, de natureza ndo continuada, com caracteristicas
singulares e complexas.

Para a exata compreensdo do julgado necessario se fazer uma importante ressalva: o
termo ndo continuada foi utilizado na sua acepgdo nao técnica, nao tendo o mesmo
sentido daquele abrangido pelo art. 57, II, da Lei n. 8.666/93. Aqui essa expressao
significa apenas que os servicos contratados ndo se constituem em atividades
burocraticas, corriqueiras, do dia a dia da Administracdo, passiveis de serem executados
pelos proprios funciondrios do érgao.
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