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RESUMO: Segundo a Constituigio Federal de 1988, compete a
Advocacia-Geral da Unifo prestar consultoria juridica ao Poder
Executivo Federal. Inserida dentre as Fun¢des Essenciais a Justiga, essa
institui¢do tem sua organizagdo e sua competéncia disciplinadas pela
Lei Complementar n° 73, de 1993. O objetivo deste artigo ¢ analisar a
responsabilizagdo dos membros da Advocacia-Geral da Unido em sua
atuagfio consultiva, mais especificamente em processos de licitagdes
e contratos administrativos. Tal responsabilizagdo serd examinada
tomando por base, precipuamente, a Constitui¢do Federal de 1988 e a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia-Geral da Unido. Consultoria Juridica.
Responsabilizagdo. Tribunal de Contas da Unido. Supremo Tribunal
Federal. Controle.

ABSTRACT: In accordance with the Federal Constitution of 1988,
the Attorney General’s Office is to provide legal advice to the Federal
Executive Branch. Included among the Essential Functions for Justice,
this Office assumes its organization and its assigned powers from
Complementary Law No. 73 of 1993. The purpose of this paper is to
analyze the accountability of the members of the Attorney General’s
Office in the office’s advisory role, more specifically in procurement
processes and administrative contracts. Such accountability is examined
primarily on the basis of the Federal Constitution of 1988 and the
jurisprudence of the Federal Supreme Court.
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Court of Auditors of the Union. Federal Supreme Court. Auditing.
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INTRODUGAO

Em matéria de responsabilizagio dos agentes publicos, deve-se
inicialmente perquirir a natureza das atividades desempenhadas por
esses profissionais e o respectivo tratamento no ambito da Constituigio
Federal de 1988, que se constitui em fundamento de validade de todas
as demais normas do ordenamento juridico.

Partindo dessa premissa, este artigo tem por objeto
a atuac¢ido consultiva dos membros da Advocacia-Geral da
Unido, especialmente em processos de licitagdes e contratos,
perquirindo em que hipéteses esses Advogados Publicos podem ser
responsabilizados, administrativamente, em razdo do exercicio da
consultoria juridica.

Na primeira etapa deste trabalho, serd abordada a
inviolabilidade do Advogado Ptblico no exercicio profissional,
tomando por base os preceitos da Constitui¢do Federal e da Lei n°
8.906, de 1994.

Em seguida, serd examinada a atuagdo consultiva dos membros
da Advocacia-Geral da Unido, nos processos de licitagdes e contratos
administrativos, observando-se seu disciplinamento na Lei n°® 8.666, de
1993, e na Lei Complementar n° 73, de 1993.

Posteriormente, serd analisada a responsabilizagio dos membros
da Advocacia-Geral da Unifo, tendo por parametros, sucessivamente, os
entendimentos do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas
da Unifo acerca do tema.

Numa derradeira etapa deste artigo, sera delimitada a
torma de responsabilizagdo que, a luz das pertinentes disposi¢des
constitucionais, releva-se mais consentinea com a funcgio
desempenhada pelos membros da Advocacia-Geral da Unido, na
andlise juridica empreendida em processos de licitagdes e contratos
administrativos.

Em suma, pretende-se com esse trabalho contribuir para o estudo
dessa relevante matéria que é a responsabilizagido do Advogado Publico,
abordando-se com maior especificidade essa temdatica no ambito da
Advocacia-Geral da Unido.
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1 A INVIOLABILIDADE DO ADVOGADO PUBLICO NO EXERCICIO
PROFISSIONAL

Ao tratar da “Advocacia Publica”, a Constitui¢io Federal prevé que
“a Advocacia-Geral da Unido € a institui¢do que, diretamente ou através
de 6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre
sua organizagido e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo” (art. 131).

Ainda na Constituigdo Federal, encontra-se previsto que “o advogado
é indispensavel a administragio da justica, sendo inviolavel por seus atos e
manifestagdes no exercicio da protissdo, nos limites da lei” (art. 133).

Em consonéncia com esses dispositivos constitucionais, a Lei n°
8.906, de 1994 (Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do
Brasil), estipula que:

Art. 7° Sdo direitos do advogado:

I - exercer, com liberdade, a profissdo em todo o territério nacional;

]

§ 2° O advogado tem imunidade profissional, ndo constituindo
injuria, difamagdo puniveis qualquer manifestagido de sua parte, no
exercicio de sua atividade, em juizo ou fora dele, sem prejuizo das
sangdes disciplinares perante a OAB, pelos excessos que cometer.

Este preceito legal se aplica aos membros da Advocacia-Geral
da Unido, conforme o § 1° do art. 3° da Lei n® 8.906, de 1994, segundo
o qual:

Exercem atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime desta
lei, além do regime proéprio a que se subordinem, os integrantes da
Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria da Fazenda Nacional, da
Defensoria Publica e das Procuradorias e Consultorias Juridicas
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
entidades de administragdo indireta e fundacional. (grifo nosso).

Tal disposi¢do normativa se coaduna com a Constitui¢do Federal
de 1988, que situa a Advocacia-Geral da Unido em seg¢do intitulada “Da
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Advocacia Publica”. A este respeito, deve-se adotar a acepgdo empregada
por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao esclarecer que:

A expressio advogado publico, utilizada em oposi¢do ao advogado que
atua como empregado do setor privado ou como profissional liberal,
designa aqueles que, com vinculo de emprego estatutdrio, integram
a Advocacia-Geral de Unido, a Procuradoria-Geral do Estado e a
Procuradoria do Municipio (embora esta tltima ndo esteja referida
na Constituigdo). E abrange também os advogados que representam
as autarquias e fundacdes de direito piblico alcangados pelo regime
juridico tnico a que se refere o art. 39 da Constitui¢do Federal.!

Em consoniancia com tal arcabou¢o normativo, foi exarado o
Parecer n® GQ - 24, da Advocacia-Geral da Unido, aprovado pelo
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica. Esta manifestagio, ao
se referir a atuagio funcional dos membros da institui¢do, aduz que “a
positividade da disciplina especifica dos servidores putblicos, na condigdo
de advogados, ndo lhes tolhe a isengdo técnica ou independéncia da
atuagdo profissional.”” Trata-se, portanto, de um pronunciamento
que, de forma vinculante para toda a Administragio Publica Federal?,
consagra a independéncia técnico-funcional dos Advogados Publicos.
art. 40, § 1° da Lei Complementar n°® 73, de 1993.

No mesmo rumo, Sérgio de Andréa Ferreira defende que:

Se o advogado, profissional liberal, ‘é inviolavel por seus atos
e manifestagdes no exercicio da profissdo’ (art. 183), também a
advocacia publica (Advocacia-Geral da Unido e Procuradorias locais)
[.. tem sua independéncia funcional. Se aquele ‘é indispensével a
administragdo da justi¢a’ [..], tomada essa no seu sentido amplo
sublinhado, igualmente o sdo os advogados piiblicos [..]*

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Advocacia publica. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do
Municipio de Sao Paulo, Sdo Paulo, p. 11-30, dez. 1996, p. 11.

2 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Parecer GQ-24. Pareceres da AGU, Brasilia, v. 2, p. 248, [19947.
Disponivel em: <http://200.181.70.163/pareceres/index_default.htm>. Acesso em: 26 jun. 2006.

3 Vide o art. 40, caput e § 1°, da Lei Complementar n°® 73, de 1993:
Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sao por este submetidos a aprovagdo do Presidente da
Repiiblica.
§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administragdo Federal,
cujos orgaos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.”

4 FERREIRA, Sergio de Andréa. Comentarios a Constituigdo. In: CUNHA, Fernando Whitaker da

(Coord.). Comentdrios @ Constitui¢do. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1991. v. 3, p. 12.
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Vejam-se, também, o que afirma Ronny Charles Lopes e Torres:

Essa inviolabilidade é indispensével ao exercicio pleno das fungdes
advocaticias. Seu tolhimento afronta uma garantia reconhecida pelo
constituinte para o desempenho de uma fungio essencial a Justiga,
que se consagrou como instrumento de resguardo e defesa de
direitos e garantias fundamentais.’

Resta claro, portanto, que os membros da Advocacia-Geral da
Unido possuem sim garantida a inviolabilidade no exercicio de suas
atribuigdes, a luz dos preceitos constitucionais e legais aplicéveis.

2 A ATUAQAO CONSULTIVA DOS MEMBROS DA ADVOCACIA-GERAL
DA UNIAO EM LICITA(;()ES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Segundo o art. 38, pardgrafo tnico, da Lei n° 8.666, de 1993, “as
minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios
ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria
juridica da Administragio” (grifou-se). A referida disposi¢do normativa
tem gerado sensiveis dificuldades, no ambito da Administragdo Publica,
tanto para os advogados como para os administradores publicos, tendo
em vista que se incumbe a assessoria juridica a aprovagdo das minutas
de editais de licita¢do, bem como as dos contratos administrativos. Ao
utilizar a expressdo “aprovadas”, o aludido preceito legal acaba por
tratar, de maneira uniforme, as fungdes desempenhadas pelo advogado
e pelo administrador na esfera publica, na medida em que a ambos é
incumbida a responsabilidade pelos atos administrativos praticados.

A este respeito, deve-se inicialmente salientar que, enquanto o
papel do advogado é de cardter consultivo, a fun¢do do administrador
¢é de natureza eminentemente executiva, cabendo-lhe a formulagio e a
implementagao de politicas publicas. Deste modo, ao dispor que minutas
(ou seja, atos administrativos) serdo “aprovadas” por advogados, o
legislador ordindrio acaba por amalgamar as fung¢des desempenhadas
por essas duas espécies de agentes publicos, olvidando a clara distingao
entre suas respectivas fungdes (consultiva e administrativa).

Por outro lado, insta observar que o art. 11, inciso VI, alinea “a”, da
Lei Complementar n® 73, de 1993 (Lei Organica da Advocacia-Geral da

5 TORRES, Ronny Charles Lopes de. A responsabilidade do Advogado de Estado em sua fungao
consultiva. In: GUEDES, Jefterson Carts; SOUZA, Luciane Moessa (Coord.). Advocacia de Estado:

questdes institucionais para a construgio de um Estado de Justi¢a. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 157.
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Unido), ao tratar das Consultorias Juridicas, incumbe-lhes “examinar”
os textos de edital de licitagdo, assim como os dos respectivos contratos
ou instrumentos congéneres, a serem publicados e celebrados. Por
conhecer as nuances do exercicio da advocacia pubhca o legislador
complementar entendeu que a manifestagio juridica, iz casu, ndo se
tratava de uma aprovagdo, mas sim de um exame dos atos praticados pela
Administragio. Garante-se, assim, a necessaria independéncia entre as
esferas juridica e administrativa, permitindo que cada uma bem exerca a
parcela de atribuigdes que a lei e a Constituigdo lhes conferem.

Tracadas essas consideragdes, impende analisar o entendimento
do Supremo Tribunal Federal acerca da responsabilizag¢do do Advogado
Publico em sua atuagdo consultiva.

3 O EXAME JURIDICO DE EDITAIS DE LICITAQ()ES E CONTRATOS:
RESPONSABILIDADE SOB A OTICA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Inicialmente, cumpre observa que o Supremo Tribunal Federal
adotou, no Mandado de Seguranga n° 24073/DF, o entendimento de que
o parecer juridico “nfo é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de
administragdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias
administrativas a serem estabelecidas nos atos de administracio ativa’.
Nesta perspectiva, “o advogado somente serd civilmente responsavel pelos
danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave,
inescusavel, ou de ato ou omissdo praticado com culpa, em sentido largo™’

Mais recentemente, a Suprema Corte proferiu julgado nos
seguintes termos, no Mandado de Seguranga n® 24584/DF:

Prevendo o artigo 38 da Lei n° 8.666/93 que a manifestagio da
assessoria juridica quanto a editais de licitagdo, contratos, acordos,
convénios e ajustes nio se limita a simples opinido, alcangando a
aprovagio, ou nio, descabe a recusa a convocagio do Tribunal de
Contas da Unifo para serem prestados esclarecimentos.”

Pelaleituradesse tiltimo acérdao, infere-se que o Supremo Tribunal
Federal admite, em tese, a responsabilizagio de Advogado Publico

6 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MS 24073/DF. Rel. Min. Carlos Velloso. DJ de 31
out. 2008.

N

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MS 24584/DF. Rel. Min. Marco Aurélio. DJe de
20 jun. 2008.
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perante o Tribunal de Contas da Unido, em razdo de parecer exarado
em processos de licitagdes e contratos administrativos. A este respeito,
duvida surge acerca dos eventuais limites dessa responsabilizagio, ou
seja, em que hipoteses ela poderia ocorrer.

Neste sentido, buscando aclarar os casos em que seria cabivel a
responsabilizagdo funcional do Advogado Publico, foi prolatado o seguinte
julgado da Suprema Corte, no bojo do Mandado de Seguranga n® 24631/DF:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
CONTROLE EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU.
RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE AUTARQUIA
POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICO DE
NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA. L
Repercussoes da natureza juridico-administrativa do parecer
juridico: (i) quando a consulta é facultativa, a autoridade ndo se
vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se
altera pela manifestagdo do 6rgio consultivo; (ii) quando a consulta é
obrigatoria, a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal
como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou contrario,
e se pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a
consultoria, devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei
estabelece a obrigacdo de decidir a luz de parecer vinculante, essa
manifestacdo de teor juridica deixo de ser meramente opinativa e o
administrador ndo poderd decidir sendo nos termos da conclusio do
parecer ou, entéio, ndo decidir. II. No caso de que cuidam os autos, o
parecer emitido pelo impetrante ndo tinha carater vinculante. Sua
aprovagdo pelo superior hierdrquico nio desvirtua sua natureza
opinativa, nem o torna parte de ato administrativo posterior do
qual possa eventualmente decorrer dano ao erdrio, mas apenas
incorpora sua fundamentagio ao ato. III. Controle externo: E
licito concluir que é abusiva a responsabilizagdo do parecerista a
luz de uma alargada relagdo de causalidade entre seu parecer e o
ato administrativo do qual tenha resultado dano ao erdrio. Salvo
demonstragdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias
administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a
responsabilizagido do advogado publico pelo contetido de seu parecer
de natureza meramente opinativa. Mandado de seguranca deferido.®

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MS 24631/DF. Rel. Min. Joaquim Barbosa. DJe
de 1° fev. 2008.
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Tal acérddo deixa claro que a responsabilizagio do Advogado
Publico somente ¢ cabivel se esse profissional agir com “culpa ou
erro grosseiro”, quando se tratar de “parecer de natureza meramente
opinativa”. Este entendimento parte de uma interessante distingdo entre
espécies de parecer juridico, quais sejam: “facultativo”, “obrigatério” e
“vinculante”.

Evidenciados os mais relevantes julgados do Supremo Tribunal
Federal acerca do tema, cumpre passar a andlise dos entendimentos
proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido.

4 A RESPONSABILIZAGAO DO ADVOGADO PUBLICO: ANALISE A
LUZ DOS ENTENDIMENTOS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Relativamente as competéncias do Tribunal da Contas da Unido,
impende observar o disposto na Constitui¢do Federal de 1988, in verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

L]

IT - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores ptblicos da administra¢do direta e
indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

L]

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao erério;

[X - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Cimara dos Deputados e ao Senado
Federal;
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XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados.

Em sua atividade de controle externo, ao examinar os processos
de contratagido da Administragdo Publica, o Tribunal de Contas da Unido
tem apreciado as manifestagdes juridicas exaradas pelos competentes
6rgaos de Advocacia Publica, nos termos do art. 38, pardgrafo tnico, da
Lel n° 8.666, de 1993.°

Considerando os mais recentes julgados do Supremo Tribunal
Federal em matéria de responsabilizagdo dos Advogados Publicos, o
Tribunal de Contas da Unido proferiu acérddo com o seguinte teor:

No tocante aos pareceristas, em regra, ha responsabilizacdo desse
tipo de profissional quando o ato enunciativo por ele praticado
contém erro grosseiro ou inescusavel com dolo ou culpa. Todavia
observo que o indigitado parecer pauta suas consideragdes a partir
de uma analise objetiva das questdes tratadas em face da realidade
local.

Em verdade, os pareceristas chamam a ateng¢fio da administragio
para o que se considerou riscos potenciais. E, como j4 mencionado,
tais riscos potenciais apontavam para uma eventual inexequibilidade
dos pregos, caso em que, repito, caberia a administragio a adogio de
outras medidas, antes da pronta desclassificagdo do interessado.

Agindo dessa forma, a administra¢io poderia ter afastado as
duvidas suscitadas pelo parecer, situagdo em que seria juridicamente
sustentdvel a contratagido da referida empresa.

Como arremate, vale dizer que as consideragdes constantes do parecer
em tela ndo poderiam ser consideradas equivocadas, mesmo se, com a
consulta, a empresa [...] tivesse comprovado a viabilidade de sua proposta.

Posto isso, entendo ndo haver sustentagio para a responsabilizagio
dos pareceristas nestes autos, até porque, como visto, referido
parecer ndo contém erros grosseiros ou inescusaveis com dolo ou
culpa que justifiquem a responsabilizagdo dos autores pelas falhas
observadas. (grifou-se)

9 Art.88.[.]
Parédgrafo Gnico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou

ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragdo.”
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E certo que tal julgado delimita as hipdteses de responsabilizagio
a ocorréncia de “erros grosseiros ou inescusdveis com dolo ou
culpa”. Ocorre que, mesmo com tais delimitagdes, entende-se que a
responsabilidade de Advogado Publico perante o Tribunal de Contas da
Unido é matéria controversa, a luz dos contornos que a prépria Corte
atribui a atividade de consultoria juridica da Administragdo Publica.

A este respeito, deve-se inicialmente ressaltar que o Tribunal de
Contas da Unido reconhece a auséncia de vinculagio da drea técnico-
administrativa ao parecer juridico exarado por Advogado Publico,
consoante de extrai da leitura do Acérddo n® 4.127/2008 - Primeira
Camara® e do Acérdio n° 128/2009 - 2* Camara." Ou seja, em
consonéncia com o entendimento dessa Corte, a manifestacdo juridica
consultiva ndo vincula o gestor publico.

Da mesma forma, impende consignar que o Tribunal de Contas
da Unido, embora reconhega a obrigatoriedade de a drea técnico-
administrativa remeter os processos licitatérios a prévia andlise juridica,
nos termos do art. 38, paragrafo tnico, da Lei n® 8.666, de 1993, é certo
que essa Corte vem admitindo que, em casos excepcionais, nos quais nao
se vislumbre prejuizo ao erdrio nem dolo ou ma-té, a auséncia de parecer

juridico constitui mera “falha de natureza formal”.””

10 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Primeira Camara. Acérdio n° 4.127/2008. Rel. Min. Marcos
Vinicios Vilaga. DOU de 18 nov. 2008. Por oportuno, leia-se o que se recomenda no referido acérdao:
“1.5. Determinar a Superintendéncia Federal de Agricultura, Pecudria e Abastecimento no Rio Grande do Sul que:
G
¢) apresente as razoes para o caso de discorddncia, nos termos do inciso VII do art. 50 da Lei n®9.784/99, de

orientagdo de orgdo de assessoramento juridico @ Unidade;” (grifou-se)

11 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Segunda Camara. Acérdao n° 128/2009. Rel. Auditor Augusto
Sherman. DOU de 6 fev. 2009. Veja-se a recomendagio expendida nesse acérdao:
“Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessio de 2* Camara, ACORDAM, por
unanimidade, em:
C
1.5. determinar a Defensoria Piblica da Unido - DPU que:
G ,
1.5.15. em caso de ndo atendimento ds recomendagoes da Consultoria Juridica do Orgdo, emitidas em parecer
que trata o pardgrafo iinico do art. 38 da Lei 8.666/93, insira nos processos de contratagdo documento contendo

as justificativas para o descumprimento dessas recomendagoes;” (grifou-se)

12 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Plenério. Acérdio n® 96/2004. Rel. Min. Humberto Guimaraes
Souto. DOU de 19 fev. 2004. Veja-se o que consta no Relatério do Ministro Relator desse acérdao:
“19. O Tribunal, nas questdes relativas a ‘auséncia de parecer juridico nas licitagdes’, ndo sendo
detectado prejuizo ao erario, vem sinalizando no sentido de auséncia de dolo ou méa-fé por parte dos
responséveis, falha formal e determinagéo, conforme as supracitadas decisdes apresentadas nas razdes
de justificativa: Acordao 62/1999 - Segunda Cémara e Decisdo 561/98 - Plenério. No primeiro, por
nio haver sido detectado nenhum prejuizo ao Erario foi determinada a imediata regularizagéo das
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A luz desses entendimentos do Tribunal de Contas da Unido, no
sentido de que o administrador ptblico ndo se encontra realmente vinculado
ao parecer juridico e de que a auséncia dessa manifestacdo (nos processos
licitatérios) é simples “falha de natureza formal” mostra-se questionavel
a responsabilizagio de Advogado Publico por essa Corte de Contas. Com
efeito, tais posicionamentos reforcam uma natureza meramente opinativa
do parecer juridico, deixando na esfera do administrador publico o real
poder decisério em matéria de licitagdes e contratos administrativos.
Portanto, decidir por uma responsabilizagio soliddria entre quem opina
(consultivamente) e quem decide ndo se mostra razoavel.

Em verdade, constata-se que a responsabilizagdo dos Advogados
Publicos decorre, sobremodo, de uma incompreensio quanto a exata
natureza da atuagdo consultiva desses profissionais, a luz do tratamento
que a Constitui¢do Federal de 1988 confere ao tema. Eis o objeto de
anélise do tépico final deste artigo.

5 A RESPONSABILIZAGAO DOS MEMBROS DA ADVOCACIA-GERAL
DA UNIAO: DELIMITAGAO CONSTITUCIONAL

Ao tratar da organizagdo dos Poderes, a Constitui¢do Federal de
1988 dedica um capitulo préprio ao que denomina “Fungdes Essenciais a
Justiga”, situando dentre elas a “Advocacia Publica”. E justamente nesse
contexto que se inserem a Advocacia-Geral da Unido e os Procuradores
dos Estados e do Distrito Federal, que vém respectivamente previstos
nos arts. 131 e 132 do texto constitucional.

Ao analisar a atividade de consultoria juridica desempenhada
pela Advocacia-Geral da Unido, Rommel Macedo enquadra esse mister
como um controle de legalidade e de legitimidade.”” Noutros termos,
pode-se afirmar que consiste num verdadeiro controle de juridicidade, a
luz da doutrina de Diogo de Figueiredo Moreira Neto."

impropriedades subsistentes. No segundo, o fato de inexistir dano ao Erario sinalizou no sentido de
auséncia de dano ou mé fé por parte dos responsaveis, considerando falha de natureza formal, propondo
determinagdo para que o 6rgio adotasse as providéncias de modo a coibir a reincidéncia de tal falha. Vé-

se, assim, que se trata de falha semelhante, merecendo o mesmo tratamento.” (grifou-se)

13 MACEDO, Rommel. A atuagio da Advocacia-Geral da Unido no controle preventivo de legalidade
e de legitimidade: independéncia funcional e uniformizagio de entendimentos na esfera consultiva.
In: GUEDES, Jefferson Cartis; SOUZA, Luciane Moessa (Coord.). Advocacia de Estado: questdes

institucionais para a construgdo de um Estado de Justi¢a. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p. 471.

14 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Advocacia de Estado revisitada: essencialidade ao Estado
Democritico de Direito. Debates em Direito Publico: Revista de Direito dos Advogados da Unido, Sao
Paulo, ano 4, n. 4, p- 36-65, out./2005.
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Nesta perspectiva, ndo se pode olvidar que o exercicio da atividade
de consultoria juridica “sem o minimo de consisténcia técnica, inviabiliza
o controle de legalidade e, em conseqiiéncia, impossibilita a realizagdo
do Estado de Direito”, como bem aduzido por Moreira Neto."”

Considerando que a consultoria juridica se traduz em atividade de
controle, a ser desempenhada por membros da Advocacia-Geral da Unido,
¢ evidente que a responsabilizagio desses agentes publicos ndo pode ser feita
com os mesmos pardmetros adotados relativamente aos administradores
publicos. Com efeito, o advogado que exerce consultoria juridica possui
tuncio diversa daquela desempenhada pelos 6rgaos técnico-administrativos,
distingdo que é evidenciada no modelo italiano de Advocacia do Estado, que
muito influenciou a Constitui¢do Federal de 1988.'

E justamente em consonéncia com esses parametros juridicos que
foi elaborado o Anteprojeto de Lei Organica da Administragdo Publica
Federal e Entes de Colaboragio, por Comissdo de Juristas constituida
pela Portaria n® 426, de 6 de dezembro de 2007, alterada pela Portaria n°
84, de 23 de abril de 2008, do Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo. Tal anteprojeto trata da atividade de consultoria juridica no
bojo de Se¢io intitulada “Do controle”, estipulando que:

Art. 54. Os oOrgdos de consultoria juridica da administragdo,
independentemente de sua fungdo de assessoria, devem, no exercicio
do controle prévio de legalidade, prestar orientagido juridica
quanto a adogdo de medidas aptas a permitir a efetividade da agio
administrativa, em conformidade com os preceitos legais.

§ 1° Os agentes dos 6rgdos a que se refere o caput deste artigo nio séo
passiveis de responsabilizagdo por suas opinides técnicas, ressalvada
a hipotese de dolo ou erro grosseiro, em parecer obrigatério e
vinculante para a autoridade a quem competir a decis3o.

§ 2° Nio se considera erro grosseiro a adogio de opinido sustentada
em interpretagio razodvel, em jurisprudéncia ou em doutrina, ainda
que ndo pacificada, mesmo que ndo venha a ser posteriormente aceita,
no caso, por 6rgdos de supervisio e controle, inclusive judicial.

15 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Constitui¢do e revisdo: temas de direito politico e

constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p. 248.

16 FERREIRA, Pinto. Comentdrios @ Constitui¢do brasileira. Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 163. QUINTAO,
Geraldo Magela da Cruz. Fungdes essenciais a justiga: da Advocacia do Estado. In: MONTEIRO, Meire
Licia Gomes (Coord.). Introdug¢do ao Direito Previdencidrio. Sao Paulo: LTR, 1998. p. 229.



298 Revista da AGU n° 32

Pelo exame desses dispositivos, infere-se que:

a atividade de consultoria juridica é, adequadamente, caracterizada
como “controle prévio de legalidade”;

ndo se trata, porém, de um controle com efeito inibidor sobre a atuagio dos
6rgdos governamentais, mas sim de uma atuagio destinada a “orientagio
Juridica quanto a adogio de medidas aptas a permitir a efetividade da agdo
administrativa, em conformidade com os preceitos legais™;

a responsabilizagdo dos Advogados Publicos somente é cabivel
na “hipétese de dolo ou erro grosseiro, em parecer obrigatério e
vinculante para a autoridade a quem competir a decisio”.

No que tange, especificamente, aos membros da Advocacia-
Geral da Unido, ndo se pode admitir uma dupla responsabilizagio
administrativa pelos pareceres que exararem. Com efeito, ndo se
revela consentdneo com os principios da razoabilidade e da eficiéncia
admitir que esses profissionais tenham sua conduta passivel
de responsabilizagdo tanto internamente (no ambito da prépria
institui¢do a que se vinculam) como também perante o Tribunal de
Contas da Unido.

A este respeito, saliente-se que a Constitui¢io Federal
¢ clara no sentido de que “organizacdo e funcionamento” da
Advocacia-Geral da Unido sdo matérias afetas a lei complementar.
Neste sentido, vige a Lei Complementar n® 73, de 1993, dispondo
expressamente que:

Art. 5° - A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido tem como
atribuigdes:

I - fiscalizar as atividades funcionais dos Membros da Advocacia-Geral
da Unido;

Il - promover correi¢do nos érgaos juridicos da Advocacia-Geral
da Unido, visando d verificagio da regularidade e eficdcia dos servigos,
e a proposi¢do de medidas, bem como a sugestdo de providéncias
necessarias ao seu aprimoramento;

III - apreciar as representagdes relativas a atuagdo dos Membros da
Advocacia-Geral da Unido;
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IV - coordenar o estdgio confirmatério dos integrantes das Carreiras
da Advocacia-Geral da Unido;

V - emitir parecer sobre o desempenho dos integrantes das Carreiras
da Advocacia-Geral da Unido submetidos ao estagio confirmatério,
opinando, fundamentadamente, por sua confirmagdo no cargo ou
exoneragao;

VI - instaurar, de oficio ou por determinacio superior, sindicincias e
processos admainistrativos contra os Membros da Advocacia-Geral da
Unido (grifou-se).

Vé-se, portanto, que a Advocacia-Geral da Unido possui sim uma
Corregedoria-Geral com competéncia disciplinada em lei complementar,
cabendo-lhe “fiscalizar as atividades funcionais dos membros” da
instituigdo, promover correigido nos respectivos 6rgaos juridicos e até
mesmo instaurar “sindicancias e processos administrativos”. Desta
forma, eis o 6rgdo legalmente competente para apurar as faltas funcionais
cometidos pelos membros dessa instituigdo.

6 CONCLUSAO

Conforme se observou ao longo deste artigo, os membros da
Advocacia-Geral da Unido exercem uma atividade advocaticia que,
constitucionalmente, é designada como “Fung¢ido Essencial a Justiga”™
Desta forma, no estudo da responsabilizagdo funcional desses agentes
publicos, o texto constitucional se constitui no adequado parametro
de anéalise, de modo a bem delimitar as hipéteses e os mecanismos de
responsabilizagio.

Frente a todas as consideragdes expendidas neste trabalho, ndo se
mostra cabivel a responsabilizagio de membros da Advocacia-Geral da
Unido por parte do Tribunal de Contas da Unido, vez que:

a) a Advocacia-Geral da Unido é uma instituigdo com status
constitucional, com organizagdo e funcionamento disciplinados
em lei complementar (art. 131 da Constitui¢do Federal);

b) os membros dessa instituicdo desempenham atividade de
controle de juridicidade na esfera consultiva, sendo dotados
de inviolabilidade em suas manifestagdes (art. 133 da Carta
Magna);
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c) tal fungido de controle se deve sujeitar a mecanismos
de fiscaliza¢do que levem em conta a distingdo entre as
atribuig¢oes dos advogados e dos administradores ptblicos;

d) desta forma, considerando que existe uma Corregedoria-
Geral da Advocacia da Unido, com atribuigdes expressamente
previstas no art. 5° da Lei Complementar n° 73, de 1993,
esse deve ser o 6rgdo competente para a responsabilizagdo
administrativa dos membros da Advocacia-Geral da Unido.

E evidente que tais Advogados Publicos sio sim responsaveis
pelo exercicio de sua atividade consultiva. Porém, tal responsabilizagio
somente pode ocorrer nas hipdteses de dolo ou erro grosseiro, em
parecer obrigatério e vinculante para a autoridade a quem competir a
decisdo. Trata-se da exegese que mais se coaduna com as elucidativas
premissas tragadas pelo Supremo Tribunal Federal no Mandado de
Seguranga n® 24631/DF, interpretado em consonéncia com a abalizada
doutrina que trata da Advocacia Publica.

Desta forma, impende garantir que a atividade de consultoria
juridica, nos processos de licitagdes e contratos administrativos, seja
realizada com o legitimo escopo de orientar o administrador publico,
em prol da efetivagio do ordenamento juridico. Isto, contudo, demanda
um reconhecimento das prerrogativas dos membros da Advocacia-
Geral da Unido, de modo a viabilizar um controle de juridicidade
realmente eficiente, em consonincia com o disposto na Constitui¢io
Federal de 1988.
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