ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.569 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. EDSON FACHIN

REQTE.(S) : ASSOCIACAO NACIONAL DOS MEMBROS DO
MINISTERIO PUBLICO - CONAMP

ADV.(A/S) : ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA E
OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

DECISAO:

1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, proposta pela
ASSOCIACAO NACIONAL DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO — CONAMP,
em face da Lei n® 14.039, de 17 de agosto de 2020, que “Altera a Lei n®
8.906, de 4 de julho de 1994 (Estatuto da OAB), e o Decreto-Lei n® 9.295,
de 27 de maio de 1946, para dispor sobre a natureza técnica e singular
dos servigos prestados por advogados e por profissionais de

contabilidade”. Eis o teor das normas questionadas:

“Art. 1° A Lei n® 8.906, de 4 de julho de 1994
(Estatuto da OAB), passa a vigorar acrescida do
seguinte art. 3°-A:

“Art. 3°-A. Os servigos profissionais
de advogado sao, por sua natureza,
técnicos e singulares, quando comprovada
sua notoria especializagao, nos termos da
lei.

Pardgrafo  tnico.  Considera-se
notoria especializacao o profissional ou a
sociedade de advogados cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente
de desempenho anterior, estudos,
experiéncias, publicagdes, organizagao,
aparelhamento, equipe técnica ou de
outros requisitos relacionados com suas
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atividades, permita inferir que o seu
trabalho ¢ essencial e indiscutivelmente o
mais adequado a plena satisfacdo do
objeto do contrato.”

Art. 22 O art. 25 do Decreto-Lei n® 9.295, de 27
de maio de 1946, passa a vigorar acrescido dos
seguintes §§ 1° e 2

“ATE2D. e

§ 1° Os servigos profissionais de
contabilidade sao, por sua natureza,
técnicos e singulares, quando comprovada
sua notdria especializa¢ao, nos termos da
lei.

§ 2° Considera-se  notodria
especializagdo o profissional ou a
sociedade de profissionais de
contabilidade cujo conceito no campo de
sua especialidade, decorrente de
desempenho anterior, estudos,
experiéncias, publicagdes, organizagao,
aparelhamento, equipe técnica ou de
outros requisitos relacionados com suas
atividades, permita inferir que o seu
trabalho ¢ essencial e indiscutivelmente o
mais adequado a plena satisfacdo do
objeto do contrato.” (NR)

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua

publicagao.”

Além de apresentar argumentos que sustentam sua legitimidade
ativa para a causa, incluindo sua pertinéncia tematica, a requerente alega
estar a lei em comento maculada de inconstitucionalidade material. A
razao para isto tem que ver com a finalidade nao declarada da norma, a
saber, a realizacao de livre contratacao de servicos de advocacia e
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contabilidade, pela Administracao Publica, através da inexigibilidade de
licitagao prevista no art. 25, II, da Lei n® 8.666/93.

Haveria, em virtude da pretensa singularidade dos servigos de
advocacia e contabilidade classificados como de notdrio saber, burla a
regra da prévia licitacdo publica, a regra do concurso publico e ao
exercicio da advocacia publica enquanto funcdo essencial a Justica.
Contrariar-se-iam, portanto, os seguintes dispositivos da Constituicao da
Republica: art. 1°, caput (principio republicano); art. 5°, caput (principio
da isonomia); art. 37, caput (principio da impessoalidade); art. 37, XXI
(regra da prévia licitagao publica); art. 132, caput (advocacia publica
enquanto funcdo essencial a justiga); e art. 37, II, (regra do concurso
publico).

Alega que a lei vergastada, ao parcial e implicitamente revogar a Lei
n° 8.666/93, acaba permitindo aos gestores publicos favorecer os
advogados e contadores, sem respaldo no interesse publico, por meio de
contratagdes sem prévia licitacdo, que privilegiam, de modo
desarrazoado, este conjunto limitado de categorias profissionais.

Aduz que a norma permissiva da Lei n® 8.666/93 para contratacao de
servigos juridicos e contabeis pela Administragio Publica, mediante
inexigibilidade de licitagao, aplica-se apenas a casos excepcionais em que
se demonstre, simultaneamente, a singularidade do servico e a notodria
especializagao do profissional (art. 13, III e V, e art. 25, II). A Lei n®
14.039/2020, contudo, criaria presungao legal indevida, autorizando
contratacao para servigos ordindrios e corriqueiros da administracao.

Identificando a presenca dos requisitos do fumus boni iuris e do
periculum in mora, requer a concessao de medida cautelar para que sejam
suspensos, de imediato, os efeitos da legislagao questionada, dotando-se a
decisao concessiva de efeito vinculante, eficacia geral e repristinatoria.

No mérito, requer que a acao direta seja julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade da Lei n°® 14.039/2020, com efeitos ex
tunc.

Ap0s despacho na forma do art. 12 da Lei n® 9.868/99, a Camara dos
Deputados atestou a higidez do processo legislativo que culminou nos
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dispositivos vergastados.

O Senado da Republica veio aos autos reconstruir o histdrico de
producao da norma, e defendeu o nao conhecimento da acao em virtude
de auséncia de controvérsia constitucional. No mérito, apresentou
argumentos pela improcedéncia do pedido, porquanto a Lei n®
14.039/2020, albergaria conceito de singularidade dos servigos
advocaticios e contadbeis consoante com os critérios constitucionais e
legais de reconhecimento da inexigibilidade de licitacao.

Argumentos similares foram manejados pelo Presidente da
Republica, que defendeu a ilegitimidade ativa da Requerente, bem como
a compatibilidade da norma com a Constitui¢ao da Republica.

A douta Advocacia-Geral da Unido apresentou parecer pelo nao
conhecimento da ac¢do e, no mérito, por sua improcedéncia. Eis a ementa
do referido parecer:

“Administrativo. Lei n® 14.039/2020, que confere
aos servigos profissionais de advogado e de
contabilidade natureza técnica e singular, quando
comprovada sua notdria especializacao. Aptidao da
norma questionada para ensejar a inexigibilidade de
licitagao, nos moldes dos artigos 13 e 25, inciso, I, da
Lei n® 8.666/1993, sem a necessaria comprovagao da
singularidade do servigo. Preliminares. Auséncia de
pertinéncia temadtica. Inexisténcia de ofensa direta ao
Texto Constitucional, bem como de impugnacao
adequada ao complexo normativo. Meérito. A
contratacao direta de servico de advocacia e de
contabilidade pode, excepcionalmente, ser admitida,
desde que restem atendidos os requisitos de
existéncia de procedimento administrativo formal;
notdria especializacdo profissional; natureza singular
do servigo; demonstracdo da inadequacao da
prestagao do servigo pelos integrantes do Poder
Publico; e cobranca de prego compativel com o
praticado pelo mercado. Precedentes. A contratacao

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5C34-1DA9-9E92-BC60 e senha 6D25-6A82-37FB-81AE



ADI 6569 / DF

de advogado particular por ente publico dotado de
quadro proprio de procuradores consiste em
hipotese excepcionalissima, tendo em vista a
exclusividade do exercicio das atribui¢des das
fun¢des da advocacia publica por membros efetivos
de suas respectivas carreiras. Artigos 131 e 132 da Lei
Maior. Precedentes. Interpretacao conforme a
Constitui¢ao. Manifestacao pelo nao conhecimento
da acdo e, no mérito, pela procedéncia parcial do
pedido formulado pelo requerente” (eDOC 62, p. 1).

O ilustre Procurador-Geral da Republica manifestou-se pelo nao

conhecimento da agao em parecer que ficou assim ementado:

“ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI  14.039/2020.
NATUREZA TECNICA E SINGULAR DOS
SERVICOS PRESTADOS POR ADVOGADOS.
DEFINICAO DE NOTORIA ESPECIALIZACAO
PARA FINS DE INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.
ACAO  PROPOSTA  PELA  ASSOCIACAO
NACIONAL DOS MEMBROS DO MINISTERIO
PUBLICO — CONAMP. FALTA DE PERTINENCIA
TEMATICA. NAO CONHECIMENTO DA ACAO.

1. A Associagao Nacional dos Membros do
Ministério Publico nao goza da legitimidade
universal para o processo objetivo, devendo ser
demonstrada a relagao de pertinéncia tematica.

2. Nao ha correlagao entre o conteudo material
da norma impugnada — que dispOe sobre a natureza
técnica e singular dos servigos profissionais
prestados por advogados e por contadores e define o
que vem a ser a “notoria especializacdo” — e os
objetivos institucionais da entidade representativa
dos membros do Ministério Publico - CONAMP.

— Parecer pelo nao conhecimento da agao”
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(eDOC 67, p. 1).

E o relatério.

Decido.

Reputo ndo estarem presentes os requisitos de cognoscibilidade da
acao, uma vez que a Requerente nao se afigura legitimada, nos termos do
art. 103, IX da CRFB/88, e da jurisprudéncia dominante deste Supremo
Tribunal Federal, a incoar a fiscalizacao abstrata de constitucionalidade
no caso.

Os precedentes da Corte evoluiram no sentido de interpretar a
legitimagao das confederagoes sindicais e entidades de classe de ambito
nacional como condicionada, do ponto de vista sistémico, a pertinéncia
tematica do requerente. Em outras palavras, exige-se que o objeto do
controle de constitucionalidade concentrado exiba um liame
conteudistico com os fins sociais perseguidos pela pessoa juridica

correspondente. Nestes termos:

“EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONFEDERACAO SINDICAL. ART. 103, IX, DA
CARTA MAGNA. ILEGITIMIDADE ATIVA AD
CAUSAM. AUSENCIA DE  PERTINENCIA
TEMATICA. PRECEDENTES. AGRAVO NAO
PROVIDO. I - Reconhecimento de auséncia de
legitimidade ativa, haja vista a inexisténcia de
pertinéncia tematica entre os objetivos precipuos da
confederacao sindical, relativos a defesa dos
interesses da categoria de transportes, e a lei que
trata sobre o estatuto juridico da empresa ptblica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias,
no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios. II — Agravo regimental a que se
nega provimento” (ADI 6109 AgR, Relator(a):
RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno,
julgado em 31/05/2019, PROCESSO ELETRONICO
DJe-139 DIVULG 26-06-2019 PUBLIC 27-06-2019).
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“LEGITIMACAO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - ENTIDADE
SINDICAL. Somente as confederagdes possuem
legitimidade para a propositura de acgao direta de
inconstitucionalidade. O fato de a federacao atuar no
ambito nacional e, portanto, de forma abrangente,
nao a legitima. Diante da dualidade contemplada no
inciso IX do artigo 103 da Constituicao Federal,
tampouco cabe enquadrd-la, na espécie, como
entidade de classe de ambito nacional
LEGITIMACAO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - ENTIDADE
SINDICAL - PERTINENCIA TEMATICA. Em se
tratando quer de confederagao sindical, quer de
entidade de classe de ambito nacional, cumpre, para
definicao da legitimidade ativa na acgdo direta de
inconstitucionalidade, ~examinar a pertinéncia
tematica, tendo em vista o objetivo social, previsto no
estatuto, e o alcance da norma atacada. Isso nao
ocorre quando a entidade sindical de trabalhadores
impugna diploma legal, como € a Lei n® 2.470/95, do
Rio de Janeiro, regedor da privatizacao. A
pertinéncia temadtica hd de fazer-se na via direta”
(ADI 1508 MC, Relator(a): MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, julgado em 06/11/1996, DJ 29-11-1996
PP-47156 EMENT VOL-01852-01 PP-00104).

“EMENTA: QUESTAO DE ORDEM EM ACAO
DIRETA DE INCONSTICIONALIDADE:
PERTINENCIA TEMATICA. ART. 32 DA MEDIDA
PROVISORIA N¢ 1.523, DE 11.10.96, REEDITADO
COM CORRECAO DE ERRO MATERIAL PELA
MEDIDA PROVISORIA N¢ 1.523-1, DE 12.11.96,
QUE DISPOE SOBRE A APOSENTADORIA E
VINCULACAO PREVIDENCIARIA DOS
MAGISTRADOS CLASSISTAS DA JUSTICA DO
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TRABALHO E DOS MAGISTRADOS DA JUSTICA
ELEITORAL NOMEADOS NA FORMA DOS
INCISOS IT DO ART. 119 E Il DO § 1° DO ART. 120
DA CONSTITUICAO. 1. Impugnacao, pela CNTI, de
normas relativas a aposentadoria dos magistrados
classistas temporarios da Justica do Trabalho,
recrutados entre os trabalhadores na industria. 2. A
confederacao sindical e a entidade de classe de
ambito nacional (inc. IX), bem como o Governador
de Estado (inc. V) e a Mesa de Assembléia Legislativa
(inc. IV) tém legitimidade para propor agao direta de
inconstitucionalidade (CF, art. 103), desde que a
norma impugnada tenha pertinéncia com o0s
objetivos institucionais do autor da acao.
Precedentes. 3. Questao de ordem resolvida no
sentido de ndo reconhecer o vinculo de pertinéncia
tematica: o juiz classista temporario, nestas fungoes,
¢ orgao da magistratura, e nao trabalhador da
industria; a defesa de interesses de parcela da
magistratura nao integra os objetivos institucionais
da requerente. 4. Acao direta de
inconstitucionalidade nao conhecida”(ADI 1526 QO,
Relator(a): MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno,
julgado em 05/12/1996, DJ 21-02-1997 PP-02823
EMENT VOL-01858-02 PP-00251).

Uma vez elucidado o parametro normativo aplicavel ao caso, passo
ao exame das circunstancias trazidas aos autos. Colhe-se do estatuto

social da Requerente enumeracao de seus fins sociais (eDOC 3):

“Art. 1° A Associacao Nacional dos Membros do
Ministério Publico - CONAMP, entidade de classe de
ambito nacional, é uma sociedade civil, integrada
pelos membros do Ministério Publico da Unido e dos
Estados, ativos e inativos, que tem por objetivo

defender as garantias, prerrogativas, direitos e

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5C34-1DA9-9E92-BC60 e senha 6D25-6A82-37FB-81AE



ADI 6569 / DF

interesses, diretos e indiretos, da Instituicao e dos
seus integrantes, bem como o fortalecimento dos
valores do Estado Democratico de Direito.

Art. 2° S3o finalidades da Associacao Nacional
dos Membros do Ministério Publico - CONAMP:

I — defender os direitos, garantias, autonomia,
prerrogativas, interesses e reivindicacoes dos
membros do Ministério Publico da Uniao e dos
Estados, ativos e inativos;

II — defender o fortalecimento do Ministério
Publico, instituicio permanente, essencial a fungao
jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis;

III - defender os principios e garantias
institucionais do  Ministério Publico, sua
independéncia e autonomia funcional,
administrativa, financeira e orcamentaria, bem como
os predicamentos, as fungdes e 0s meios previstos
para o seu exercicio;

IV - promover a unidade institucional do
Ministério Publico Brasileiro;

V — promover a representacdo e a defesa
judicial e extrajudicial dos direitos e interesses
difusos, coletivos e individuais homogeéneos dos
membros do Ministério Publico da Uniao e dos
Estados, ativos ou inativos, e de seus pensionistas,
podendo, para tanto, ajuizar mandado de seguranga,
individual ou coletivo, mandado de injungao, acao
direta de inconstitucionalidade e outras medidas,
independentemente de autorizagao assemblear;

VI — atuar como substituto processual daqueles
por cujos direitos, interesses e garantias cumpre
velar;

VII — pugnar por remuneracao condigna, que
assegure a independéncia dos membros do
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Ministério Publico;

VIII - buscar melhores condigoes de seguridade
social, previdencidrias e de assisténcia social e
médico-hospitalar aos membros do Ministério
Publico e a seus beneficiarios;

IX - estimular o intercambio entre os
integrantes de seu quadro institucional, prestando
apoio e assisténcia, na area de sua atuagao, aqueles
que lhe solicitarem auxilio;

X - congregar os membros do Ministério
Publico Brasileiro, promovendo a cooperacao e a
solidariedade entre todos, de modo a estreitar e
fortalecer a unido da classe;

XI - colaborar com os Poderes Publicos no
desenvolvimento da justica, da seguranca publica e
da solidariedade social;

XII - colaborar com o Governo, como drgao
técnico e consultivo, no estudo e solucao de
problemas que se relacionem com o Ministério
Publico e seus membros;

XIII - desenvolver agdes nas areas especificas
das funcgOes institucionais, dentre outras, as dos
direitos humanos e sociais, do consumidor, do meio
ambiente, do patrimonio coletivo, da infancia e
juventude, as criminais, civeis e eleitorais;

XIV - estimular a produgdo intelectual e
cultural dos membros do Ministério Pablico, através
de convénios de edicaio de livros, orgaos
informativos proprios e formacao de grupos de
estudos;

XV — desenvolver outras atividades compativeis

com sua finalidade, aprovadas pelos seus drgaos.”

Quanto ao requisito da pertinéncia tematica, tenho adotado posicao
que busca harmoniza-lo com a exigéncia de democratizagao do acesso a

jurisdicao constitucional. Em diversas oportunidades, insisti a respeito de

10
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interpretagao que pressupunha um elastecimento desta condicionante,
buscando evitar vedagdes aprioristicas ao exercicio de tao importante
atribuicao institucional.

Entretanto, mesmo em face desta concepgao alargada, as entidades
de classe legitimadas a valer-se de agdes de controle objetivo deverao
demonstrar, ainda que perfunctoriamente, que o objeto da agao se liga aos
interesses proprios da categoria profissional e econdmica representada.

O liame aventado na peticao inicial € excessivamente exiguo. Cito
trecho da exordial onde a Requerente evidencia o argumento favoravel a

pertinéncia tematica:

“A par de todo membro do Ministério Publico
brasileiro ser custos legis, com o 6nus de zelar pela
exata aplicagao da Constituigao e das leis, mormente
com o Onus de zelar pela exata aplicacdo dos
principios da  legalidade, impessoalidade,
moralidade,  publicidade e  eficiéncia na
Administra¢ao Publica, insculpidos no art. 37, caput,
da Carta da Republica, a Associacdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico (CONAMP) tem
dentre suas finalidades estatutdrias a de “defender os
principios e garantias institucionais do Ministério
Publico, bem como os predicamentos, as func¢des e os
meios previstos para o seu exercicio”, e, de modo
especial, a “colaborar com os Poderes Publicos no
desenvolvimento da justica, seguranga publica e da
solidariedade social 7, postas no art. 2°, incisos I, Ill e
XI, do Estatuto.

Ora, os dispositivos da lei impugnada ampliam,
sobremaneira, as exce¢oes ao dever de licitar trazidas
pelo art. 25, I, ¢/c 13, Il e V, ambos da Lei n° 8666/93,
pois, praticamente, tornam regra a contratagao direta
de advogados e contadores via procedimentos de
inexigibilidade, sem a feitura da devida licitacao (o

que antes era exce¢ao), em flagrante violagdo a
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diversos dispositivos da Constituicao da Republica,
como o disposto no Art. 1°, caput (principio
republicano (principio republicano); Art. 5°, caput
(principio da isonomia); Art. 37, caput (principio da
impessoalidade); Art. 37, XXI (regra da prévia
licitagdo publica); Art. 132 (advocacia publica
enquanto funcao essencial a justica); e ); e Art. 37, 1I,
(regra do concurso publico).

E evidente, portanto, a pertinéncia da
propositura desta Acao Direta de
Inconstitucionalidade por parte da CONAMDP, forga
de suas atribui¢des Inconstitucionalidade por parte
da CONAMP, por forca de suas atribuigOes
constitucionais e estatutarias” (eDOC 1, p. 2).

Esta nao é, contudo, a melhor interpretacao do caso a luz do direito.
Em se seguindo este raciocinio, seria imperioso concluir que a CONAMP,
mera associacao de classe, teria prerrogativas idénticas as do Ministério
Publico, e funcionaria como um equivalente funcional do Procurador-
Geral da Reptublica. Dada a limitagao hermenéutica do elenco do art. 103
da CRFB/88, esta solugao revela-se altamente problematica.

Parece-me, antes, que o objeto associativo da Requerente nao se
confunde com as prerrogativas funcionais de seus membros, limitando-se
a aportar representacao dos interesses de classe. Com efeito, nao é
possivel estabelecer conexao minimamente fundamentada entre, por um
lado, os fins sociais almejados por membros do Ministério Publico e, por
outro, o objeto da acgao, a saber, a defini¢ao legal dos servigos prestados
por advogados e contadores.

No particular, conforme anotado pelo Ministro Marco Aurélio em
voto condutor na ADI 1.873, “[o] interesse notado é mediato e poderia
dizé-lo ligado, até mesmo, aos cidadaos em geral, no que atentos ao bom
funcionamento das institui¢des publicas”.

Por conseguinte, o entendimento iterativo do STF é pela
ilegitimidade ad causam do Requerente, quando o objeto impugnado
extrapola os respectivos objetivos institucionais.
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ADI 6569 / DF

Ante o exposto, nao conhego da agao direta de inconstitucionalidade,
por ser manifestamente inadmissivel, nos termos do art. 21, §1°, do RISTF.
Publique-se. Intime-se.

Brasilia, 30 de junho de 2021.
Ministro EDSON FACHIN

Relator

Documento assinado digitalmente
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