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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA
GABINETE DA CONSULTORIA JURIDICA
ESPLANADA DOS MINISTERIOS, BLOCO T, EDIFICIO SEDE, 4° ANDAR, SALA 434, CEP 70.064-900 -
TELEFONES: (61) 2025-3260 E 2025-9200

PARECER n. 00027/2025/CONJUR-MJSP/CGU/AGU

NUP: 08084.003053/2024-97

INTERESSADOS: COORDENACAO-GERAL DE GESTAO DOCUMENTAL E SERVICOS GERAIS - CGDS
ASSUNTOS: CONTRATO DE GESTAO

EMENTA: Consulta sobre a incidéncia de entendimento superveniente quanto a reserva de cargos
para pessoas com deficiéncia e reabilitados. Inexisténcia de orientacdo geral e situagdo
plenamente consolidada. Aplicabilidade do novo entendimento. Recomendacdo de anulacdo
parcial do feito com retorno a fase de habilitagdo da primeira colocada, observado o disposto no
art. 71, §3° da Lei n°® 14.133/21. Respostas nos itens 38 a 40.

1. Trata-se, em suma, de consulta juridica (30372513) oriunda da Subsecretaria de Assuntos
Administrativos da Secretaria Executiva deste Ministério, nos termos em que se segue.

2. Pelo que consta do processo, trata-se de procedimento licitatorio iniciado para a contratagdo de servigos
de vigilancia no ambito desta Pasta Ministerial.

3. Seguindo-se todo o iter respectivo, chega-se a fase de habilitagdo. Nela, observa-se (vide
documento 29381023) que o pregoeiro, apds diligenciar junto ao sitio eletrénico do MTE, verificou que a empresa com a
melhor proposta ndo cumpria o percentual legal de vagas para pessoa com deficiéncia e para reabilitado da Previdéncia
Social, conforme certiddo extraida a época (29351958), inobstante ter a licitante ter apresentado a declaragdo de que trata
o art. 63, IV da Lei n°® 14.133/21:

Art. 63. Na fase de habilitacdo das licitagdes serdo observadas as seguintes disposigoes:

IV - sera exigida do licitante declaragdo de que cumpre as exigéncias de reserva de cargos para
pessoa com deficiéncia e para reabilitado da Previdéncia Social, previstas em lei ¢ em outras
normas especificas.

4. Respondendo ao pregoeiro, a licitante apresentou justificativas para o ndo cumprimento do percentual de
vagas em questdo, gerando duvida juridica sobre a forma de proceder e, por via de consequéncia, consulta a AGU. Esta
respondeu pelo PARECER n. 452/2024/CGCOM/SCGP/CGU/AGU, em suma, que:

Caso a certiddo indique o ndo preenchimento da totalidade do percentual de cargos para pessoa
com deficiéncia e para reabilitado da Previdéncia Social, deve o agente ou comissdo de
contratagdo diligenciar a fim de, nao havendo o efetivo preenchimento do percentual total de
cargos, formar o seu convencimento acerca da reserva destes, o que pode se denotar a partir de
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elementos que indiquem o empreendimento de esforgos para o preenchimento da totalidade do
percentual referido

5. Com base nessa orientacdo ¢ mediante decisdo fundamentada (Documento SEI 29502646), o
procedimento licitatorio seguiu com a habilitagdo da empresa, inclusive com indeferimento de recurso apresentado por
outra empresa (29602694), sobre a tematica supracitada, seguindo o entendimento ja esposado (29693257 e 29754185).

6. Finalizada a licitag@o, houve a regular adjudicagdo e homologag¢do em 13 de novembro de 2024
(29765999). Todavia, ainda ndo houve a celebracdo do respectivo contrato.

7. Todavia, em paralelo a isso tudo, a discussdo sobre a melhor forma de interpretacdo do art. 63, inciso IV
da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, continuava. Em 2 de dezembro de 2024, esta Consultoria Juridica deu ciéncia as
areas respectivas desta pasta sobre o novo entendimento (PARECER n. 00060/2024/DECOR/CGU/AGU) prevalecente na
Consultoria-Geral da Unido (que vincula tanto a nés quanto a SCGP), no sentido de que (29979841):

46. Diante da previsdo constante do inciso II do art. 19 da Constituicdo Federal e do inciso III do
art. 117 da Lei n° 8.112/1990, ndo podem os agentes responsaveis pelos processos licitatorios e
acompanhamento da execucio dos contratos publicos simplesmente desconsiderar a
existéncia de certiddo, auto de infracio ou qualquer outro documento expedido pela
fiscalizacio trabalhista que expressamente aponte o descumprimento de requisitos legais
por parte da empresa licitante.

47. Nesse passo, se autuado pela fiscalizagdo trabalhista por inobservancia da disposicao
constante do art. 63, IV, da Lei n® 14.133/2021, o licitante devera providenciar a anulacfo ou a
suspensio dos efeitos dos autos de infragao, certidoes ou outros documentos da fiscalizacio
trabalhista que apontem o desatendimento da obrigacéo legal. [grifo nosso]

8. A leitura do parecer em questdo deixa clara a ndo-adogdo do entendimento da SCGP, na medida em que
consta no relatério a mengao a nota emitida por aquela unidade, na qual o entendimento citado no item 4 ¢ reiterado.
Ainda assim, o entendimento adotado para fins de uniformizagao foi o da Secretaria de Inspecao do Trabalho do MTE e
da PGFN, de carater mais restritivo, nos termos acima.

9. Cientificada dessa modificagdo de entendimentos, a Subsecretaria de Assuntos Administrativos apresenta
0s seguintes questionamentos:

a) Considerando-se que quando da instrug@o do processo 25000.034922/2024-27, que deu ciéncia
do Parecer n. 00060/2024/DECOR/CGU/AGU, ja havia sido formalizada a homologagdo do
Pregdo Eletronico n° 90009/2024, tal manifestagdo alcanga efeito retroativo para ser aplicada ao
certame em comento?

b) Sendo positiva a resposta anterior,

b.1) o novel parecer torna sem efeito a avaliagdo juridica que subsidiou o processo decisério de
resposta ao recurso e de decisdo pela homologagdo do certame?

b.2) Sendo positivas as manifestagdes anteriores, o sobredito novel parecer constitui razdo juridica
para revisdo/reforma dos atos decisorios ja praticados no certame (habilitacdo e homologacdo), o
que, consequentemente, resultaria na inabilitacdo da empresa licitante?

b.3) os demais atos praticados no certame, que foram subsidiados pela orientacdo juridica anterior
(negativa de provimento recursal, por exemplo), deverdo ser revistos a partir da aplicagdo desse
novel Parecer?

10. E o que importa relatar. Passa-se ao parecer.

11. Preliminarmente, cabe consignar que esta manifestagdo ndo tem a pretensdo de se imiscuir
conclusivamente em aspectos de conveniéncia, oportunidade ou questdes financeiras ou relativos a valores de qualquer
natureza. Eventuais incursdes em tais searas devem ser lidas como meramente sugestivas, desprovidas de qualquer intento
de servir como resposta definitiva, incumbindo as areas técnicas e as autoridades competentes deliberar e decidir
conforme o caso.
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12. Invertendo um pouco a ordem das respostas, o art. 28, V do Decreto n® 11.328, de 1° de janeiro de 2023
prevé que:

Art. 28. A Consultoria-Geral da Unido compete:

[...]

V - emitir manifestacdes juridicas e, se necessdrio, submeter ao Advogado-Geral da Unido
proposta de solucdo de controvérsias entre os 6rgidos consultivos que lhe sdo subordinados e os
orgdos juridicos integrantes da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da Procuradoria-Geral
Federal, da Procuradoria-Geral do Banco Central, da Procuradoria-Geral da Unido, da Secretaria-
Geral de Consultoria, da Secretaria-Geral de Contencioso ¢ da Corregedoria-Geral da Advocacia
da Unido;

13. A redagdo ndo ¢ das melhores, mas, em suma, a Consultoria-Geral da Unido competente emitir
manifestacdes juridicas de solucdo de controvérsias. Serdo manifestacdes conclusivas se a controvérsia for entre 6rgaos
que lhe sejam subordinados (nesse caso, a uniformizagdo ¢ mero exercicio do Poder Hierarquico). Serdo "propostas" para
analise do Advogado-Geral (por isso o "se necessario") se a controvérsia envolver outros 6rgaos, ja que, nesse caso, a
questdo escapa da "algada", da "hierarquia” da Consultoria-Geral.

14. A Subconsultoria-Geral de Gestao Publica - SCGP compde a Consultoria-Geral da Unido e, nessa

qualidade, estd vinculada aos seus entendimentos, do mesmo modo que esta Consultoria Juridicall. Em outras palavras,
com a aprovagdo do Parecer n. 00060/2024/DECOR/CGU/AGU em 12 de novembro de 2024 e, mais importante, a sua
divulgagdo a partir do dia 18 de novembro, o entendimento de todos os 6rgaos juridicos subordinados a Consultoria-Geral
da Unido, incluindo a SCGP e esta CONJUR, passou a ter de ser o 14 esposado, em substituigdo a eventuais outros.

15. Ja sobre a (ir)retroatividade desse novo entendimento, cabe analisar a questdo sob a perspectiva do art. 2°,
caput e pardgrafo unico, incisos I e XIII da Lei n® 9.784:

Art. 22 A Administracio Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

I - atuacdo conforme a lei e o Direito;

[...]

XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretagéo.

16. De forma mais especifica, cita-se o art. 5° do Decreto n® 9.830/19:

Art. 5° A decisdo que determinar a revisdo quanto a validade de atos, contratos, ajustes, processos
ou normas administrativos cuja produ¢do de efeitos esteja em curso ou que tenha sido concluida
levara em consideracao as orienta¢des gerais da época.

§ 1° E vedado declarar invélida situagdo plenamente constituida devido a mudanga posterior de
orientagdo geral.

§ 2° O disposto no § 1° ndo exclui a possibilidade de suspensao de efeitos futuros de relagdo em
curso.

§ 3° Para fins do disposto neste artigo, consideram-se orientagdes gerais as interpretacdes e as
especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou
administrativa majoritiria e as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo
conhecimento publico.

§ 4° A decisdo a que se refere o caput sera motivada na forma do disposto nos art. 2°, art. 3° ou
art. 4°.

17. Por fim, cabe reestabelecer o mérito da discussdo, trazendo ndo so o art. 63, IV, como também o art. 116,
ambos da Lein°® 14.133/21:

Art. 63. Na fase de habilitacdo das licitagdes serdo observadas as seguintes disposi¢des:
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IV - sera exigida do licitante declaragdo de que cumpre as exigéncias de reserva de cargos para
pessoa com deficiéncia e para reabilitado da Previdéncia Social, previstas em lei e em outras
normas especificas.

Art. 116. Ao longo de toda a execugdo do contrato, o contratado devera cumprir a reserva de
cargos prevista em lei para pessoa com deficiéncia, para reabilitado da Previdéncia Social ou para
aprendiz, bem como as reservas de cargos previstas em outras normas especificas.

Paragrafo tinico. Sempre que solicitado pela Administragdo, o contratado deverd comprovar o
cumprimento da reserva de cargos a que se refere o caput deste artigo, com a indicagdo dos
empregados que preencherem as referidas vagas.

18. Diante de todo esse contexto normativo, entende-se que a aplicagdo imediata, no caso, do entendimento
da AGU ¢ permitido e nao esbarra em vedacio a irretroatividade de novas interpretacoes, na forma lei.

19. Sendo mais especifico, salvo se houver a existéncia de alguma razao de alta relevancia para tratamento

diferenciado, na forma do art. 4° do Decreto n° 9.830/19[2 (a qual ndo se vé, salvo melhor juizo), tem-se que incide no
caso 0 dever de autotutela da Administracdo de revisar os proprios atos, quando eivados de nulidade e
insuscetiveis de convalidaciao. O que € o caso, ja que se trata de um vicio no motivo do ato.

20. Explica-se.

21. A leitura apenas do art. 2°, XIII da Lei n® 9.784/99 poderia gerar a conclusdo de impossibilidade de
retroacdo da "nova" orientacdo ora dada. Todavia, a superveniéncia do art. 5° do Decreto n° 9.830/19 que regulamenta a
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (que também traz disposi¢des protetoras da seguranga juridica)
acrescenta mais elementos para caracterizar a retroagdo vedada.

22. Sendo mais especifico, além da superveniéncia de um novo entendimento posterior ao ato (art. 2°, XIII da
Lei n® 9.784/99), ¢ condigdo para que seja vedada a retroag@o ou estabelecido regime de transigdo:

tratar-se de situacdo plenamente constituida (art. 5°, §1°); e

o ser o0 ato embasado em "orientacdo geral", entendida essa como "interpretacdes e as especificacdes
contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria e
as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico" (art. 5°, §2°).

23. Tem-se que o caso em tela ndo se enquadra em nenhum dos requisitos acima.

24, De inicio, no se esta a tratar de "situagdo plenamente constituida". A homologagdo ¢ a adjudicagdo sdo

fases do procedimento de contratagdo que finaliza com a celebracdo do contrato. Pode-se arguir[i] que o contrato em si
seja uma "situa¢do plenamente constituida", mas a homologagdo ¢ a adjudicagdo sdo apenas atos preparatorios para a
celebracdo do contrato e com ele ndo se confundem. Nao representam, propriamente, a finalizacdo da "constituicdo" de
situagdo juridica, mas talvez seu inicio.

25. Ademais, o PARECER n. 452/2024/CGCOM/SCGP/CGU/AGU nio se configura uma "orientagao geral",
ja que sua edicdo ocorreu concomitantemente com o processamento formal e expresso de uma divergéncia de
entendimentos. Nao ha que se cogitar denominar esse como sendo "jurisprudéncia majoritaria" se esta propria estava
sendo definida em outro processo em paralelo (inclusive, o parecer que definiu a jurisprudéncia majoritaria foi elaborado
antes do Parecer n° 452/2024, ainda que aprovado e divulgado depois).

26. Nao se trata, portanto, de orientagdo geral ao ponto de ser indutora de boa-fé¢ a demandar a incidéncia da
irretroatividade. Pelo contrario, o entendimento era provisorio até que se provasse definitivo (ou nédo) ja que o meio de
fixagdo da jurisprudéncia pela AGU estava em curso.
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217. Desse modo, ndo ha enquadramento no Decreto n® 9.830/19. Nao se trata de situagdo a demandar a
incidéncia de irretroatividade.

28. No mais, retornando ao art. 2°, paragrafo unico, inciso XIII, da Lei n® 9.784/99, ha de se registrar ser
incabivel ler o seu conteido "em tiras", sem considerar as premissas trazidas no caput.

29. De inicio, € preciso entender a integralidade da obrigagcdo contida nos arts. 63 ¢ 116. Pela redagdo legal,
exige-se uma declaracdo de cumprimento da reserva de cargos na habilitacdo - declaracdo essa substituida por
comprovagdo de efetivo cumprimento quando o contrato estiver em execugdo. Na pratica administrativa, isso significa a
apresentacao de certidao, passivel de obtencao online (https://certidoes.sit.trabalho.gov.br/pcdreab).

30. Ambos os entendimentos juridicos antes colidentes (da SCGP e da PGFN, este ultimo o prevalecente)
tratam as certiddoes do mesmo modo seja para fins de disputa da declaracdo apresentada na habilitacdo, seja como
comprovagdo de cumprimento de obrigagdo contratual. Isso porque a declaracdo serve de antecipagdo da exigéncia a ser
feita na etapa contratual. Néo faria sentido que o tratamento fosse distinto.

31. Necessariamente, o entendimento unificado da Consultoria-Geral deve ser o adotado para fins de
execugdo contratual - afinal, s3o atos futuros. A obrigacdo contratual, ainda que se relacione com a do art. 63, ¢ distinta,
tem fundamento diferente e se baseia em outro momento processual (a assinatura do contratual) que ndo a habilitagdo, de
modo que ndo ha que se falar em ultratividade do entendimento antigo. A partir do primeiro dia de contrato, a empresa
devera se adequar ao novo entendimento, de modo que, se a certiddo remanescer irregular, os procedimentos decorrentes
do inadimplemento contratual deverdo ser iniciados.

32. Nesse sentido, ndo aplicar de imediato o novo entendimento geraria inefici€ncia, seria desarrazoavel - € a
diferenga entre inabilitar ¢ chamar a proxima licitante e contratar, "inabilitar" (ou constatar um descumprimento de

obrigacdo contratual) e chamar a préxima licitante. No segundo caso, o ato de contratacdo ¢ completamente inttil,
dispensavel. Exigi-lo ¢ ineficiente e desarrazoével.

33. Admitida portanto a retroagdo do novo entendimento, ¢ de falar em retorno do feito a autoridade
competente para, em exercicio de autotutela, executar o disposto no art. 71, incisos Il e I da Lei n°® 14.133/21:

Art. 71. Encerradas as fases de julgamento e habilitagdo, e exauridos os recursos administrativos,
o processo licitatorio sera encaminhado a autoridade superior, que podera:
I - determinar o retorno dos autos para saneamento de irregularidades;

[.]

IIT - proceder a anulagdo da licita¢do, de oficio ou mediante provocagdo de terceiros, sempre que
presente ilegalidade insanavel;

§ 1° Ao pronunciar a nulidade, a autoridade indicara expressamente os atos com vicios insanaveis,
tornando sem efeito todos os subsequentes que deles dependam, e dard ensejo a apuracdo de
responsabilidade de quem lhes tenha dado causa.

§ 3° Nos casos de anulagdo e revogacdo, devera ser assegurada a prévia manifestacdo dos
interessados.

[.]

34, Tendo por base o § 1° acima, o vicio tratado ¢ de motivo: ndo ¢é juridicamente possivel a habilitacdo no
art. 63, IV tendo como base a livre apreciagdo de argumentacdo da empresa quando had apresentacdo de certiddo em
sentido contrario emitida pelos 6rgdos de fiscalizagdo do MTE. Tal vicio ndo é convalidavel e esta presente desde a
decisao de habilitagdo da primeira colocada.

35. Recomenda-se, portanto, que, seguindo-se os procedimentos do art. 71 supracitado, incluindo o § 3°, em
tempo compativel com a dinamica licitatoria e o exiguo prazo para substitui¢do contratual, sem prejuizo de contraditorio
e ampla defesa, haja a prontincia da nulidade da habilitagdo da empresa vencedora e todas os atos posteriores, com o
retorno dos autos para repeti¢do e sancamento de irregularidades.
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36. Por fim, cabe enderegar, diretamente, as perguntas formuladas:

a) Considerando-se que quando da instrucio do processo 25000.034922/2024-27, que deu ciéncia do
Parecer n. 00060/2024/DECOR/CGU/AGU, ja havia sido formalizada a homologacido do Pregio Eletronico n’
90009/2024, tal manifestaciao alcanca efeito retroativo para ser aplicada ao certame em comento?

37. Sim. Ela alcanga este procedimento, pois, além de ndo se basear em orientagdo geral, ele ndo teve a sua
conclusdo com a "plena constituicdo" de situacdo juridica. Houve, tdo somente, a finalizag¢do da fase externa.

b) Sendo positiva a resposta anterior,

b.1) o novel parecer torna sem efeito a avaliacdo juridica que subsidiou o processo decisorio de
resposta ao recurso e de decisao pela homologacio do certame?

38. Representa uma supera¢do do entendimento anterior. Atualmente deve-se considerar apenas o novo
entendimento consolidado.

b.2) Sendo positivas as manifestacoes anteriores, o sobredito novel parecer constitui razao juridica
para revisdo/reforma dos atos decisérios ja praticados no certame (habilitacio e homologacio), o que,
consequentemente, resultaria na inabilitacio da empresa licitante?

39. Sim, sem prejuizo de contraditério e ampla defesa.

b.3) os demais atos praticados no certame, que foram subsidiados pela orientacio juridica anterior
(negativa de provimento recursal, por exemplo), deverio ser revistos a partir da aplicacio desse novel Parecer?

40. O procedimento deve retomar da fase de habilitagdo da primeira colocada, prosseguindo-se com os atos
subsequentes, conforme o rito usual. Se a habilitagdo tiver de ser revista, todos os atos processuais que lhe sejam
posteriores "cairdo", dada a natureza do processo.

41. Em havendo aprovagdo, devolva-se o feito a SAA.
A consideragdo superior.

Brasilia, 17 de janeiro de 2025.

HUGO TEIXEIRA MONTEZUMA SALES
Advogado da Unido

Atencao, a consulta ao processo eletronico estd disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 08084003053202497 e da chave de acesso 9¢2f33ff

Notas

A . r . . . /4 . ~ r ~ ~ ~ . .

1. - As Consultorias Juridicas de Ministérios sdo orgdos de execugdo que ndo propriamente integram a CGU, mas
que sdo subordinadas tecnicamente a ela. Como a questdo é confusa e irrelevante para o caso, deixa-se de entrar
em detalhes sobre essa matéria.

2.2 Art. 4° A deciséo que decretar invalidagdo de atos, contratos, ajustes, processos ou normas administrativos
observard o disposto no art. 2° e indicard, de modo expresso, as suas consequéncias juridicas e administrativas.§
1° A consideragdo das consequéncias juridicas e administrativas ¢ limitada aos fatos e fundamentos de meérito e
Jjuridicos que se espera do decisor no exercicio diligente de sua atuagdo.§ 2° A motiva¢do demonstrara a
necessidade e a adequagdo da medida imposta, consideradas as possiveis alternativas e observados os critérios
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de proporcionalidade e de razoabilidade.§ 3° Quando cabivel, a decisdo a que se refere o caput indicard, na
modulagdo de seus efeitos, as condicoes para que a regularizagdo ocorra de forma proporcional e equdnime e
sem prejuizo aos interesses gerais.§ 4° Na declaracdo de invalidade de atos, contratos, ajustes, processos ou
normas administrativos, o decisor poderd, consideradas as consequéncias juridicas e administrativas da decisdo
para a administragdo publica e para o administrado:1 - restringir os efeitos da declaragdo, oull - decidir que sua
eficdcia se iniciara em momento posteriormente definido.§ 5° A modulagdo dos efeitos da decisdo buscard a
mitigagcdo dos onus ou das perdas dos administrados ou da administragdo publica que sejam anormais ou
excessivos em func¢do das peculiaridades do caso.

N
3. - sem qualquer pretensdo de ser conclusivo nesse ponto.

Opa0

Documento assinado eletronicamente por HUGO TEIXEIRA MONTEZUMA SALES, com certificado
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autenticidade do documento esta disponivel com o codigo 1822399097 e chave de acesso 9c2f33ff no
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