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PARECER

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

1. Trata-se de representacao formulada pelo Ministério Publico de Contas em face
irregularidades ocorridas no Municipio de Consolagcdo na contratacdo direta,
mediante inexigibilidade de licitagdo, da sociedade empresaria Administragao
Publica para Municipios — ADPM para a prestagcdo de servigos de consultoria e
auditoria contabil, administrativa, financeira e de gestédo (peca 02 SGAP).

2. Garantido o contraditério e a ampla defesa aos responsaveis (fls. 47/463 pecas
14 a 16 SGAP) e interessada (fls. 468/719 peca 16 SGAP), e apds 0 reexame
técnico elaborado pela 22 Coordenadoria de Fiscalizagao dos Municipios (pega 09
SGAP) vieram os autos para emissao de parecer.

3. Nos termos do art. 104 do Regimento Interno e com fundamento nos principios
do contraditério e da vedagao da decisao-surpresa (art. 10 do CPC: O juiz ndo
pode decidir, em grau algum de jurisdicdo, com base em fundamento a respeito do
qual nao se tenha dado as partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate
de matéria sobre a qual deva decidir de oficio), o Ministério Publico de Contas se
manifesta sobre a Lei Federal n. 14.039, de 18 de agosto de 2020.

4. No entendimento deste 6rgao ministerial, as alteracdes legislativas introduzidas
pela Lei Federal n. 14.039/2020 n&o podem retroagir para alcangar fatos praticados
e atos consumados anteriormente a sua vigéncia.

5. Referida legislagédo € objeto de inumeras controvérsias: sua constitucionalidade
esta sendo questionada perante o Supremo Tribunal Federal (acdo direta de
inconstitucionalidade n. 6569), enquanto a doutrina debate intensamente a melhor
interpretacéo da norma.

6. Sem entrar no mérito das discussdes, ndo se pode esquecer que a Lei n.
14.039 entrou em vigor na data de sua publicacédo, isto €, em 18 de agosto de 2020.
E como no direito vigora a maxima “tempus regit actum’, o que significa que os atos
juridicos se regem pela lei da época em que ocorreram, 0S processos de
inexigibilidade objeto desta representagcdo, levados a cabo entre 2013 e 2017,
devem ser analisados pela Corte de Contas de acordo com a legislacdo e
entendimento jurisprudencial em vigor a época em que realizado.
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7. Em outras palavras, a Lei n. 14.039, seja qual for a interpretagdo conferida
pelas instancias controladoras, somente deve ser aplicada para os atos
praticados ap6s a sua vigéncia, isto é, apos 18 de agosto de 2020.

8. Nos termos do art. 3° da Lei Federal n. 14.039/2020, sua vigéncia teve inicio no
dia 18/08/2020, data de publicagdo no Diario Oficial da Unido, e somente a partir de
tal data passou a produzir efeitos.

9. A conclusao pela irretroatividade da Lei Federal n. 14.039/2020 decorre da Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB, Decreto-Lei n. 4.657/1942, e,
principalmente, da Constituicdo da Republica, como sera demonstrado a seguir:

10. Cedigo que as contratagbes por inexigibilidade de licitacdo devem ser
precedidas de processo administrativo contendo os elementos descritos no art. 26
da Lei Federal n. 8.666/1993, que assim dispde:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 22 e 42 do art. 17 e no inciso lll e seguintes
do art. 24, as situagbes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo Unico do art. 82 desta
Lei deverao ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para
ratificacdo e publicagdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como
condicao para a eficacia dos atos.

Paragrafo unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento,
previsto neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizagdo da situacdo emergencial, calamitosa ou de grave e iminente
risco a seguranga publica que justifique a dispensa, quando for o caso;

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;
Il - justificativa do preco.

IV - documento de aprovagéo dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo
alocados.

11. A instauragcdo de processo administrativo formal no qual deve, entre outros
elementos, estar justificada a situagcao de inexigibilidade referida no art. 25 da Lei
Federal n. 8.666/1993, frise-se, € requisito inafastavel para a celebracdo de
contratos por inexigibilidade de licitagao.

12. E o objeto de analise da presente representagao, repita-se, é justamente a
existéncia ou nao da inviabilidade de competicdo e singularidade do objeto,
imprescindiveis a regularidade dos processos de Inexigibilidade de Licitagdo n.
43/2013, 16/2015, 01/2017 e 143/2017 bem como dos contratos deles decorrentes.

13. Dito isso, vejamos o que dispbde o art. 5° inciso XXXVI, da Constituicdo da
Republica: XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada.

14. O conceito de ato juridico perfeito nos é dado pelo art. 6°, §1°, da LINDB:
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Art. 6° A Lei em vigor terd efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei vigente ao
tempo em que se efetuou.

15. Ora, ndo somente os processos de inexigibilidade ora examinados, como
também os contratos deles decorrentes foram deflagrados/celebrados, produziram
efeitos e extinguiram-se antes que fosse publicada a Lei Federal n. 14.039/2020.

16. Verifica-se, diante do exposto, que os processos de Inexigibilidade de Licitacao
n. 43/2013, 16/2015, 01/2017 e 143/2017, bem como seus decorrentes contratos
administrativos, foram deflagrados/celebrados e ratificados/extintos anteriormente a
publicagao e vigéncia da Lei Federal n. 14.039/2020, constituem ato juridico perfeito.
E, como tal, ndo podem ser alcangados por legislagdo superveniente.

17. Nesse sentido, veja-se a seguinte ligdo de José dos Santos Carvalho Filho':

A formagdo do ato administrativo representa um processo que vai definindo os
elementos que o compdem. Esse processo pode ser mais ou menos longo, e nele
pode ou ndo intervir a vontade do administrado. O certo é que a perfeigao do ato
somente vai suceder quando se encerrar esse ciclo de formagéo. Ressalve-se que
perfeicdo nao significa aqui o que nao tem vicios; seu sentido é o de

“‘consumacgao”, “conclusao”.

Desse modo, a semelhanca do ato juridico perfeito (art. 5 °, XXXV, CF, e art. 6°,
§1°, Lei de Introducdo ao Cédigo Civil), pode dizer-se que os atos administrativos
podem ser perfeitos ou imperfeitos, configurando-se os primeiros quando
encerrado seu ciclo de formagéo, e os ultimos, quando ainda em curso o processo
constitutivo. O ato administrativo perfeito assume a garantia atribuida ao ato
juridico perfeito, impedindo seja atingido por efeito retroativo da lei.

18. Conclui-se, em observancia ao disposto no art. 5° inciso XXXVI, da
Constituicdo da Republica, que as disposicdoes contidas na Lei Federal n.
14.039/2020 nao podem retroagir para atingir os processos de inexigibilidade sob
analise, bem como seus decorrentes contratos administrativos, que constituem atos
juridicos perfeitos.

19. No sentido da irretroatividade da Lei Federal n. 14.039/2020 veja-se o seguinte
trecho extraido do voto condutor de recente acérdao proferido pelo Tribunal de
Justica de Minas Gerais?:

[...] A partir do indigitado excerto, tem-se que na apreciagao do recurso principal
delimitou-se o pedido da parte agravante: inconformismo com reconheceu a
ilegalidade de inexigibilidade de licitagdo para contratagdo de servigos
advocaticios.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 142 ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2005, p. 108/109.

2 TJMG. 82 Camara Civel. Embargos de Declaragdo-Cv n. 1.0000.19.125968-8/002. Relatora: Des. Angela de
Lourdes Rodrigues, publicado em 26/10/2020.
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Nesse sentido, a Turma Julgadora, a partir de entendimentos dos colendos
Tribunais Superiores, bem como deste egrégio Tribunal de Justica, por meio de
analise detalhada dos principais documentos e atos processuais, concluiu que o
caso néao se reveste de singularidade apta a essa espécie de contratagao, tendo
em vista a existéncia de clausula geral de representagao.

Ademais, a legislagido indicada pela parte embargante - apenas em sede de
embargos de declaragio - ndo se encontrava vigente a época da contratagao,
razao pela qual se torna inaplicavel, em obediéncia ao principio da
irretroatividade.

De tal modo, ndo se denota a existéncia dos vicios alegados, pois as
argumentagodes postas séo suficientes para a resolugéo da lide, ndo se mostrando
necessaria a pontuagédo de todos os fundamentos trazidos pela parte recorrente,
ainda mais por terem sido totalmente afastados com a justificagéo posta. [...]

20. E nem se diga que as disposicoes da Lei Federal n. 14.039/2020 deveriam
retroagir por constituirem norma mais benéfica aos jurisdicionados do Tribunal de
Contas de Minas Gerais, em suposta obediéncia ao disposto no art. 5°, inciso LV, da
Constituicdo da Republica, o qual determina que a lei penal n&o retroagira, salvo
para beneficiar o réu.

21. Veja-se que o dispositivo constitucional imediatamente acima citado determina
a retroatividade da lei penal mais benéfica ao réu, sendo certo que a Lei Federal n.
14.039/2020 definitivamente nao possui qualquer feicdo penal ou mesmo
sancionadora. Trata-se de lei que inseriu dispositivos na Lei Federal n. 8.906/1994
(Estatuto da OAB) e no Decreto-Lei n. 9.295/1946 (que cria o Conselho Federal de
Contabilidade) para qualificar os servigcos profissionais de advocacia e de
contabilidade como singulares.

22. E a singularidade do objeto ou servico demandado pela administracao, prevista
no art. 25, inc. Il, da Lei Federal n. 8.666/1993, se insere entre os diversos requisitos
de validade da contratagao de servigos por inexigibilidade.

23. Novamente recorremos a ligdo de José dos Santos Carvalho Filho® que ensina:

Validade é a situacao juridica que resulta da conformidade do ato com a lei ou
com outro ato de grau mais elevado. Se o ato ndo se compatibiliza com a norma
superior, a situagao, ao contrario, € de invalidade.

Nessa otica, portanto, os atos podem ser validos ou invalidos. Aqueles sao
praticados com adequacao as normas que 0s regem, ao passo que estes tém
alguma dissonancia em relagdo as mesmas normas.

24. \Verifica-se, portanto, que as disposicoes da Lei Federal n. 14.039/2020,
notadamente quando aplicadas no ambito das licitagdes e contratacbes publicas,
dizem respeito a requisito de validade de processo ou contrato administrativo. Ou

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 142 ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2005, p. 110.
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seja, trata-se de norma administrativa que ndo se confunde com norma penal e seu
ambito de incidéncia ndo se aproxima da seara do direito penal. Assim, ndo ha que
se aventar a retroatividade da Lei Federal n. 14.039/2020.

25. Em sentido semelhante, veja-se a ementa do seguinte acordao proferido pelo
STJ4, no qual foi afastada a retroatividade das normas do novo Cadigo Florestal:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. FLORESTA AMAZONICA. NOVO
CODIGO FLORESTAL (LEI 12.651/2012). AUTO DE INFRAGAO.
IRRETROATIVIDADE DA LEI NOVA. ATO JURIDICO PERFEITO. DIREITO
ADQUIRIDO. ART. 6°, CAPUT, DA LEI DE INTRODUGCAO AS NORMAS DO
DIREITO BRASILEIRO.

1. Trata-se, na origem, de Agédo Civil Publica objetivando a condenagédo do
requerido a reparar dano ambiental em virtude de desmatamento em area de
mata primaria no Bioma Amazdnico.

2. A hipétese €& de grande desmatamento ilegal de mata primaria no
Bioma Amazénico (Floresta Ombroéfila Densa), sem licenga ambiental, o
qual caracteriza dano ao meio ambiente e, portanto, submete-se ao
regime da responsabilidade civil objetiva disposto no art. 14, § 1°
da Lei 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente),
citada expressamente na Peticdo Inicial (e-STJ, fl. 8). A Lei
6.938/1981 nao foi atingida, nem afetada, pelo novo Cdédigo Florestal.

3. O novo Codigo Florestal ndo pode retroagir para atingir o ato
juridico perfeito, 0s direitos ambientais adquiridos e a coisa
julgada, tampouco para reduzir de tal modo e sem as necessarias
compensagdes ambientais o patamar de protegdo de ecossistemas
frageis ou espécies ameacadas de extingdo, a ponto de transgredir o
limite constitucional intocavel e intransponivel da ‘"incumbéncia" do
Estado de garantr a preservacdo e a restauracdo dos processos
ecolégicos essenciais (art. 225, § 1°, ).
Precedentes: REsp 1.381.191/SP, Rel. Ministra Diva  Malerbi
(Desembargadora convocada TRF 32 REGIAO), Segunda Turma, DJe de
30.6.2016; AgRg no REsp 1.434.797/PR, Rel. Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, DJe de 7.6.2016; REsp 1.462.208/SC, Rel.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe de 6.4.2015; AgRg no
AREsp 327.687/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
de 26.8.2013, PET no REsp 1.240.122/PR, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, DJe de 19.12.2012.

4. Recurso Especial provido.

26. Portanto, no entender deste 6rgao ministerial, ndo ha que se falar em aplicagao
retroativa dos dispositivos da Lei Federal n. 14.039/2020 ao caso concreto ora
examinado.

27. Quanto ao mérito da Lei Federal n. 14.039/2020, importante registrar o
entendimento adotado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, nos autos

4 STJ. Segunda Turma. Resp 1563951/AC. Relator Ministro Herman Benjamin, publicado em 26/11/2019.
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TC-000429/005/12%, oportunidade em que a tese de presungio de singularidade
dos servicos quando constatada a notéria especializagdao foi rejeitada. In
verbis:

Por fim, o E. Relator assinalou em seu voto que “parcela do objeto contratado,
concernente aos servigos contabeis, tem agora, no atual ordenamento juridico, a
configuracdo de servigos “técnicos e singulares”, quando comprovada a notdria
especializacao, a teor da Lei Federal n® 14.039/20”, o que, em tese, seria passivel
de enquadramento nas hipéteses de inexigibilidade licitatéria, “de maneira que a
realizagdo de certame licitatério no caso concreto, ainda que mediante o
simplificado Convite, favorece a Origem”.

Devo relembrar, contudo, que, recentemente, o C. Plenario, na Sesséo de 04-11-
20, no ambito do TC-023882.989.18, acolhendo voto revisor por mim proferido,
que ao final foi incorporado pelo E. Relator o Auditor Substituto de Conselheiro
Josué Romero, rejeitou a tese de presun¢ao de singularidade dos servigos
quando constatada a notéria especializagido do prestador.

Na Sessado de 21-10-20, ocasido em que apresentei voto revisor divergindo da
fundamentagao adotada no tocante a singularidade dos servigos, expliquei que a
excegao legal, estatuida na inc. Il do art. 25 da Lei n° 8.666/93, condiciona a
contratacdo direta a trés requisitos autbnomos e cumulativos, quais sejam, a
prestacdo de servigos técnicos profissionais especializados, a necessidade de
servicos singulares e a notdria especializagdo do prestador, ndo podendo ser
vinculados como se o cumprimento de um deles automaticamente atraisse os
demais.

Desse modo, a singularidade estd atrelada ao objeto imprescindivel a
Administracdo, que, quando surge num contexto norteado por circunstancias
excepcionais, ndo pode ser satisfeito por qualquer profissional; ndo se relaciona
diretamente ao profissional a ser contratado.

A interpretagdo da Lei n° 14.039/20, portanto, merece cautela, evitando-se
desvirtuar a excecgéo licitatoria.

A norma constitucional determina que as excegbes a licitagdo publica sejam
definidas de maneira especifica na legislagao, o que pode ser visualizado na Lei n°
8.666/93 e na legislacdo correlata, ndo tendo a Lei n° 14.039/20 inovado nas
licitagbes e contratagbes administrativas com disposi¢cdo expressa nesse aspecto.

Ao regulamentar as carreiras, a nova lei reforca a aptiddo dos servigos prestados
por advogados e contadores para atenderem um objeto singular, o que,
entretanto, para a finalidade da inexigibilidade de licitagdo, precisa ser apurado
concretamente em cada contratagdo a luz do art. 25, inc. Il, da Lei n° 8.666/93,
que permanece sendo o condutor para essa inexigibilidade.

O contrario seria afirmar que a contratagdo direta € admitida sempre, bastando
que o contrato seja destinado a profissionais notoriamente especializados, mesmo
quando o objeto represente uma atividade continua da Administragdo, e apenas
para os servigos técnicos especializados prestados por advogados e contadores,
nao qualquer outra carreira, interpretagdo que, a luz do ordenamento juridico,
carece de razoabilidade.

5 TCE/SP, TC-000429/005/12, Primeira Camara, Prolator do voto vencedor Cons. Sidney Estanislau Beraldo,
Sessao 24/11/2020, DOE 03/03/2021.
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28. Assim, por todos os angulos que se examine a questdo, conclui-se pela
irretroatividade da Lei Federal n. 14.039/2020 e pela auséncia de presuncido de
singularidade dos servigos quando constatada a notodria especializacdo, de modo
que as contratagdes ora examinadas afrontaram entendimento jurisprudencial
uniforme do Tribunal de Contas, com grave infragdo a Lei Federal n. 8.666/1993,
estando a merecer a sang¢ao prevista no art. 83, inciso |, c/c art. 85, inciso Il, da Lei
Complementar Estadual n. 102/2008.

29. Diante do exposto, este Ministério Publico de Contas reitera os termos da inicial
e opina:

a) pela procedéncia da representacdo em razdo das seguintes
irregularidades:

a.1) contratacdo direta, por inexigibilidade de licitagdo, sem a
demonstracao da inviabilidade da competicdo e da singularidade do
servico, em ofensa ao art. 25, caput e inciso Il, Lei Federal n.
8.666/1993 e a Sumula n. 106/TCEMG;

a.2) auséncia de justificativa do pregco — tanto no aditamento ao
Contrato n. 02/2013 como na elevada variagdo de pregos entre os
contratos de 2014 e 2017 — em ofensa ao art. 26, inciso lll, da Lei
Federal n. 8.666/1993, mormente levando-se em consideracado que se
trata da contratacdo da mesma empresa e de servicos idénticos, o que
provocou dispéndio injustificado de recursos publicos e,
consequentemente, dano ao erario municipal,

a.3) dano ao erario no valor total de R$ 115.211,25 (cento e quinze
mil, duzentos e onze reais e vinte e cinco centavos) sendo:

a.3.1) R$ 2.454,00 (dois mil quatrocentos e cinquenta e quatro
reais) em virtude da celebragdo do Termo Aditivo do Contrato n.
02/2013;

a.3.2) R$ 20.700,70 (vinte mil e setecentos reais e setenta
centavos) em virtude da celebracao do Contrato n. 08/2015;

a.3.3) R$ 13.485,72 (treze mil, quatrocentos e oitenta e cinco mil
reais e setenta e dois centavos) em virtude da celebragdo do
Termo Aditivo do Contrato n. 08/2015

a.3.4) R$ 40.458,65 (quarenta mil, quatrocentos e cinquenta e
oito reais e sessenta e cinco centavos) em virtude da celebragao
do Contrato n. 02/2017;
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a.3.5) R$ 38.112,18 (trinta e oito mil, cento e doze reais e
dezoito centavos) em virtude da celebracdo do Contrato n.
91/2017.

b) pela aplicagédo de sang¢do, com fulcro no art. 83, inciso |, c/c art. 85,
inciso I, da Lei Complementar Estadual n. 102/2008, bem como pela
imputacdo de dano ao erario municipal aos seguintes responsaveis:

b.1) Sra. Oldaira Maria de Andrade, autoridade responsavel pela
ratificacdo dos processos de inexigibilidade n. 43/2013 e
16/2015: irregularidades a.1, a.2, a.3.1, a.3.2 e a.3.3;

b.2) Sr. Luiz Antbnio de Sousa, autoridade responsavel pela
ratificacdo dos processos de inexigibilidade n. 01/2017 e
143/2017: irregularidades a.1, a.2, a.3.4 e a.3.5;

30. E o parecer.

Belo Horizonte, 15 de setembro de 2021.

Cristina @ndrade Nelo

Procuradora do Ministério Publico de Contas
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Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2541688
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