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RESUMO: O art. 38, pardgrafo tnico, da Lei n® 8.666/93, obriga a que
as minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, sejam previamente examinadas e aprovadas pela
assessoria juridica da Administracgdo. Nesse mister, cumpre-lhe analisar a
legalidade de seus dispositivos e/ou cldusulas, orientando o gestor publico
a adotar regras e a proceder segundo os principios e normas aplicévelis.
A manifestagdo juridica com base no art. 38, pardgrafo tnico, da Lei
n° 8.666/93 é obrigatéria, mas ndo vinculativa para o gestor. Uma vez
acatada, ela passa a integrar a motivagio do ato decisério da autoridade
competente. A assessoria juridica responde por suas manifestacoes
juridicas, cujos matizes constituem o objeto deste estudo, notadamente
no ambito da jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e de Contas.

PALAVRAS-CHAVE: Licita¢des e contratos. Manifestagdo juridica.
Obrigatoriedade. Responsabilidade. Tribunais Superiores e de Contas

ABSTRACT: The brazilian 1993 federal law, number 8.666, item
38, obligates that bidding’s acts, as well as contracts, agreements and
partnerships clauses and stipulations, must be previously examined
and approved by public administration attorneys consultant offices,
whose task is to make sure that those acts, contracts and partnerships
proposed rules are suitable to the law and general principles. The
offices’ guide lines become part of the decision motivation, if accepted
by the authority in charge of its enforcement. Examine such expert
advice consequences and legal effects is this article subject, mainly
attached to judicial and control Courts perspective.
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INTRODUCAO

O art. 88, pardgrato tinico, da Lei n® 8.666, de 1993, que estabelece
normas gerais sobre licitagdes e contratagdes administrativas, obriga que
as minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, sejam previamente examinadas e aprovadas pela
assessoria juridica da Administracdo. A exigéncia também deve ser
atendida na modalidade licitatéria do pregdo, em seus dois formatos,
presencial e eletronico, por aplicagdo subsididria da Lei n°® 8.666/93
(art. 9° da Lei n® 10.520/02).

O exame prévio de minutas pela assessoria juridica visa a evitar
defeitos capazes de macular o procedimento licitatério, ensejando sua
nulidade e também a do contrato dele resultante. Trata-se de dever
imposto ao gestor publico, cujo descumprimento ou cumprimento
inadequado acarreta consequéncias no campo das responsabilidades
tuncionais.

A Lein® 8.666/93, a par de estabelecer o exame de minutas pela
assessoria juridica, conferiu-lhe poder decisério atipico, qual seja o de
aprova-las ou, por consectario légico, desaprové-las.

O objeto de exame e aprovacdo pela assessoria juridica sdo as
minutas de edital, o que inclui os seus anexos, bem como as minutas
de contratos, acordos, convénios ou ajustes em sentido amplo, ou seja,
acordos de vontade em geral, como termos de parceria e de cooperagio,
e, também, alteragdes bilaterais e unilaterais que se fizerem necessérias
no curso da execugdo, formalizadas por meio de termos aditivos.

O que se examina e aprova, prévia e conclusivamente, sdo minutas,
quer dizer, a versdo escrita de edital, contrato, convénio ou ajuste,
proposta por 6rgdos técnicos e administrativos, de sorte a possibilitar
a sua reformulagio a partir de orientagdes expedidas pela assessoria
juridica da Administragdo, vale dizer, vedado tal exame por entidades
de assessoramento juridico externas a Administragio, tanto quanto se
veda a elaboragdo das minutas por terceiros estranhos a Administragao.

A elaboragio das minutas e o seu exame e aprovacdo pela
assessoria juridica integram a chamada fase interna do processo
administrativo da contratagio, de que ndo podem participar pessoas
externas & Administracdo pela singela e evidente razdo de que tal
participa¢do devassaria o processo antes da publicidade universal,
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a criar oportunidades de acesso a informagdes privilegiadas, de que
os favorecidos fariam uso para apresentar propostas em condig¢des
indisputédveis pelo mercado, direcionando o resultado da licitagdo e
viciando o contrato dela resultante. Em outras palavras, fraudar-se-
lam os principios da competitividade e o do sigilo das propostas até o
momento legal de sua abertura.

Tais exame e aprovagdo sdo obrigatérios em face da lei,
mas, como se verd, ndo vinculam o gestor publico, que podera
discordar das orientagdes tragadas pela assessoria juridica, desde que
fundamentadamente.

Logo se deduz quio desafiantes podem ser as questdes que
exsurgem da aplicagio dessa peculiar norma da Lei Geral, exigente da
produgdo, em cada processo de contratagio, de pareceres a um s6 tempo
obrigatdrios, decisérios e opinativos, a gerar responsabilidades cujos
matizes constituem o objeto deste estudo, notadamente no ambito da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e de Contas.

1 EXAME E APROVACAO DE MINUTAS DE EDITAL: EXTENSAO A
MINUTAS DE CONVITE?

Convite é modalidade licitatéria prevista no art. 22, § 3°, da
Lei n° 8.666/93, realizada entre interessados do ramo de que trata
o objeto da licitacdo, escolhidos e convidados em ntimero minimo de
trés pela Administragdo, que o estendera aos demais cadastrados na
correspondente especialidade que manifestarem seu interesse com
antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentagdo das
propostas.

Por meio do Convite, a Administracdo escolhe os possiveis
interessados em com ela contratar, cadastrados ou ndo. Sua validade
depende do recebimento de pelo menos trés propostas classificaveis, ou
seja, que atendam a todas as exigéncias do instrumento convocatério,
nido sendo suficiente a obtengdo de trés propostas se, dentre elas,
figure uma que desatenda aquelas exigéncias e, por isto, deva ser
desclassificada. Caso ndo se apresente esse minimo de trés propostas
aceitdvels a Administragdo deve repetir o Convite, estendendo-o a
outros interessados, enquanto existirem cadastrados nio convidados,
ressalvadas as hipéteses de limitagdo de mercado ou manifesto
desinteresse dos convidados, circunstincias estas que devem ser
Justificadas no processo licitatério.
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A divulgagio pode ser feita mediante afixagdo de copia do ato
convocatorio (carta-convite) em quadro de avisos do 6rgdo ou entidade,
localizado em lugar de ampla divulgagdo. Ndo é necessdria a publicagdo
na imprensa oficial ou em midia impressa, como estatuido no art. 21 da
Lei n® 8.666/938, o que ndo obsta a Administragéo de fazé-lo caso queira
ampliar a competitividade.

No que tange a andlise e aprovag¢do da minuta da carta-convite
pela assessoria juridica, por analogia com o procedimento imposto para
a minuta de edital, o Tribunal de Contas da Unifo, em seu Manual
intitulado Licitagdes & Contratos. Orientagdes e Jurisprudéncia, 4®
edi¢do, p. 270, orienta ser “dispensavel aprovagdo das respectivas
minutas. A legisla¢do ndo exige que os atos convocatérios de licitagoes
realizadas nessa modalidade sejam examinados pelo setor juridico.”

A Lein®8.666/93, nos textos de alguns de seus dispositivos, refere-
se ao edital e ao convite separadamente, com o propésito de estabelecer a
disting¢o entre esses dois instrumentos convocatérios. Assim:

Art. 21 [..]

§ 8% Os prazos estabelecidos no pardgrafo anterior serdo contados
a partir da altima publicacio do edital resumido ou da expedigio do
convite, ou ainda da efetiva disponibilidade do edital ou do convite e
respectivos anexos, prevalecendo a data que ocorrer mais tarde. [...]

Art. 88. O procedimento da licitagdo sera iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagdo respectiva, a indicagdo sucinta
de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual serdo
juntados oportunamente:

I - edital ou convite e respectivos anexos, quando for o caso;

IT - comprovante das publica¢des do edital resumido, na forma do
art. 21 desta Lei, ou da entrega do convite; [...]

Art. 44. Nojulgamento das propostas, a Comissdo levara em consideragdo
os critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais ndo devem
contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei. [...]

§ 2° Nao se considerard qualquer oferta de vantagem néo prevista
no edital ou no convite, inclusive financiamentos subsidiados ou a
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fundo perdido, nem prego ou vantagem baseada nas ofertas dos
demais licitantes. [...]

Art. 45 [.]

§ 1° Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitagio,
exceto na modalidade concurso:

I - a de menor prego - quando o critério de seleg¢do da proposta mais
vantajosa para a Administragdo determinar que serda vencedor o
licitante que apresentar a proposta de acordo com as especificagdes
do edital ou convite e ofertar o menor prego; [...]

Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que
estabelecam: [...]

X1 - a vinculagdo ao edital de licita¢do ou ao termo que a dispensou ou
a inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor; [...]

Art. 75. Salvo disposi¢des em contrario constantes do edital, do
convite ou de ato normativo, os ensaios, testes e demais provas
exigidos por normas técnicas oficiais para a boa execug¢io do objeto
do contrato correm por conta do contratado.

O pardgrafo anico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93 dispde, apenas,
sobre o prévio exame e aprovag¢ido de minutas de editais. Ndo integra
o dispositivo a referéncia a exame e aprovagdo de minutas de cartas-
convites, do que se conclui que deliberadamente a estes excluiu.

Com efeito, por constituir um procedimento simplificado em
comparagdo com as demais modalidades licitatérias (tomada de pregos,
concorréncia e também o pregdo), é dispensada a remessa da minuta da
carta-convite para exame prévio e aprovacdo pela assessoria juridica,
o que ndo retira do gestor publico a possibilidade de submeté-la a tal
exame, se entendé-lo necessdrio em casos especificos. A assessoria
juridica ndo podera eximir-se do exame sob a justificativa de que a
obrigag¢do ndo consta da lei. Veja-se que o inciso VI, do art. 38, inclui,
dentre os documentos instrutérios do processo da licitagdo, os pareceres
juridicos, o que abre ensejo a que o gestor remeta todos os expedientes
que reputar relevantes para certificar-se da legalidade do certame,
inclusive minuta de carta-convite, se considerar prudente colher a
manifestacdo da assessoria juridica.
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A dispensa de exame e aprovagio pela assessoria juridica da
minuta de carta-convite ndo afasta, porém, a obrigatoriedade de exame
prévio da minuta de contrato que resulte da licitagdo mediante convite.
Note-se que, a0 mencionar as minutas de contratos, a norma do art. 38,
pardgrafo tnico, ndo distingue a modalidade de licita¢do que o gerou,
sequer se houve licita¢do. Deduz-se que toda minuta de contrato, seja
este precedido ou nido de licitagdo, deverad passar pelo crivo prévio da
assessoria juridica.

2 EXAME E APROVAGAO DE MINUTAS-PADRAO

E aceitdvel dispensar-se a manifestagdo da assessoria juridica
quando existirem minutas-padrio j4 por ela examinadas e aprovadas?

Em licitagdes corriqueiras, em que as variagdes entre as
respectivas minutas (a minuta-padrio previamente aprovada e a minuta
que a Administrag¢io pretende utilizar) sdo infimas, restringindo-se, v.g,
a adequagio de dispositivos e clausulas, como as referentes a quantidade
do objeto, prazos e local para entrega, sem que se altere qualquer outro
dispositivo e/ou cldusula do instrumento previamente examinado e
aprovado, é admitido, em carater excepcional, o ndo envio da minuta
para a assessoria juridica.

O pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93 ndo é expresso
quanto a obrigatoriedade de que cada procedimento licitatério ou
contratagdo direta tenha a respectiva minuta submetida a exame e
aprovagio pela assessoria juridica. Além disso, a existéncia de minutas-
padrio, previamente examinadas e aprovadas na forma do disposto
no pardgrafo unico, do art. 388, da Lei n° 8.666/93 contribui para a
padronizagio de procedimentos e a celeridade processual’, esta algada a
principio constitucional por for¢a da EC n°® 45, de 2004, e homenageia o
principio da eficiéncia na medida em que recursos materiais e humanos
podem ser direcionados a execugio de outras tarefas administrativas.

Mas a dispensa de remessa a assessoria juridica por existir
minuta-padrio pressupde a comprovagio do gestor publico, no processo
da licitagdo ou da contratagio direta, de que a minuta entranhada aos
autos segue o modelo previamente aprovado, com indica¢do de nimero
e data da respectiva manifestagio juridica, a indicagdo dos dispositivos
e/ou cldusulas que sofreram alteragfio em relagdo a minuta-padrio e

1 “Art. 5° [.] LXXVIII - a todos, no 4mbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razodvel duragio

do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo.”
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a justificativa quanto a adequagio pretendida em relagdo aos demais
dispositivos e cldusulas da minuta-padrao.

No Manual do Tribunal de Contas da Unifo, intitulado Licitagdes
& Contratos. Orientagoes e Jurisprudéncia, 4* edigdo, p. 270, a Corte
orienta que:

E permitida a utilizagio de modelos padronizados de editais e de
contratos previamente submetidos & anélise da area juridica do
6rgdo ou entidade contratante.

Nesses modelos, o gestor limita-se a preencher dados especificos
da contratagdo, sem alterar quaisquer condi¢des ou cldusulas
anteriormente examinadas.

Cabe ao gestor publico verificar a conformidade entre a licitagio ou
a contratago direta que pretende realizar e a minuta-padrio previamente
examinada e aprovada pela assessoria juridica. Em vista das peculiaridades
de cada caso concreto e havendo divida acerca da perfeita identidade das
minutas, deve prevalecer a regra geral de colher-se a manifestacido da
assessoria juridica. Se houve alteragdo nas normas de regéncia apds a
aprovagdo das minutas-padrao, impde-se, também nesse caso, a remessa
das novas minutas ao exame e aprovagio da assessoria juridica.

Ao examinar e aprovar minutas-padrio de editais e/ou
contratos, a assessoria juridica mantém sua responsabilidade sobre os
procedimentos licitatérios e contratagdes diretas em que tenham sido
utilizadas. O gestor respondera pela decisdo de ndo encaminhar minuta-
padrdo a assessoria juridica quando tal procedimento se impunha
em razdo da substancial ajustamento em dispositivos ou cldusulas
previamente aprovadas.

2.1 A JURISPRUDENCIA DO TCU

O Tribunal de Contas da Unifo, nos julgados que seguem, assenta
o entendimento de que, em cardter excepcional, é aceitavel a utilizagio
de minuta-padrio de edital e/ou contrato, previamente aprovada pela
assessoria juridica. Assim:

(a) “6. Acerca do assunto, o Tribunal recentemente apreciou
pedido de reexame interposto pela [..] contra o Acérdio n°
1.577/2006-TCU-Plenédrio e deliberou no sentido de modificar
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alguns dispositivos dessa deliberacdo, conferindo a um deles a
seguinte redacdo (Acérdio 3014/2010-Plenério):

9.2.3. submeta a apreciagdo da Assessoria Juridica as minutas de
todos os contratos a serem celebrados, obedecendo aos ditames do
pardgrafo dnico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93 (correspondente a
subcldusula 7.1.2 do Decreto n°® 2.745/1998), estando autorizada
a utilizar excepcionalmente minuta-padrdo, previamente aprovada
pela Assessoria Juridica, quando houver identidade de objeto - e este
representar contratagio corriqueira - e nio restarem davidas acerca
da possibilidade de adequagdo das cldusulas exigidas no contrato
pretendido as cldusulas previamente estabelecidas na minuta-
padrio.

7.Haja vista que, naquela ocasido, a matéria foi devidamente debatida,
ndo ocorrendo nenhuma divergéncia, penso que o entendimento
deva ser mantido.” (Acérddo n°® 873/2011 Plendrio, Processo n°
007.483/2009-0, Relator Min. José Jorge);

(b) “9.2.3. submeta a apreciagdo da Assessoria Juridica as minutas
de todos os contratos a serem celebrados, obedecendo aos ditames
do pardgrafo tnico do art. 88 da Lei n® 8.666/93 (correspondente
a subcldusula 7.1.2 do Decreto n°® 2.745/1998), estando autorizada
a utilizar excepcionalmente minuta-padrdo, previamente aprovada
pela Assessoria Juridica, quando houver identidade de objeto — e
este representar contratagio corriqueira — e nfo restarem davidas
acerca da possibilidade de adequacdo das cldusulas exigidas no
contrato pretendido as clausulas previamente estabelecidas na
minuta- padrio” (Acérddo n° 8014/2010, Plendrio, Processo TC-
005.268/2005-1, Relator Min. Augusto Nardes);

(c) “Trata-se de pedido de reexame interposto [..7] contra a
determinagio constantenoitem 1.1.do Acérdio 1349/2003-Plendrio,
expedida nos seguintes termos (fl. 124 do volume principal):

‘1.1 - que submeta a aprovagio de sua Assessoria Juridica todas as
minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, conforme exige o art. 38, pardgrafo tnico, da
Lei 8.666/93’.

Voto do Ministro Relator
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Conhego do pedido de reexame, uma vez observados os requisitos
de admissibilidade previstos no art. 48 da Lei 8.443/92 e no art. 286
do Regimento Interno.

Houve divergéncia nos o6rgdos instrutivos sobre o melhor
encaminhamento a ser dado ao pedido de reexame [..]] acerca
da proibi¢do da utilizagdo de minutas-padrdo em procedimentos
licitatérios.

O Analista da Secretaria de Recursos acolhe a argumentagio do
recorrente, que se fundamenta essencialmente nos principios da
eficiéncia e da economicidade, e que estdo sintetizados nos seguintes
parégratos, in verbis:

‘A melhor gestdo de recursos disponiveis é, sem divida, a que resulta
do planejamento. Nesse sentido, o procedimento normatizado pelo
[...] Recorrente, que uniformiza a atuagdo dos seus administradores
em todo o Pafs, resulta em gestdo de recursos com respeito ao
principio da economicidade, além de adequar-se ao principio da
moralidade. O atendimento das instrugdes pelo Administrador vem
impedir quaisquer equivocos ou desvios, tornando transparente,
célere e diminuindo os custos do procedimento licitatério. Ganha
a empresa com a otimizagdo de recursos financeiros, materiais e
humanos desde o inicio da fase interna, até a assinatura e posterior
execugdo do contrato.

Portanto, outra conclusdo ndo ha: a adogdo por parte [..]
Recorrente da sistemdtica de utilizagdo de minutas-padrio de
editais e de contratos comuns que se repetem periodicamente em
todo o Pafs, que ja contaram com a andlise e a aprovagio prévia pelo
6rgdo juridico, e que sdo inseridos em suas instrugdes internas, é
procedimento adequado a uma administragio eficiente - como deve
ser para quem atua em regime de concorréncia com as empresas
privadas - e termina por concretizar o principio da eficiéncia
constitucional.’

Os dirigentes da Serur e o Ministério Publico discordam. Nos
termos do pardgrafo Gnico do art. 38 da Lel 8.666/93, a exigéncia
de manifestagdo prévia seria para cada procedimento licitatério.

A padronizagio de procedimentos que se repetem rotineiramente
é um meio salutar de a Administragdo desincumbir-se de tarefas
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que, numericamente significativas, na esséncia referem-se sempre
aos mesmos atos administrativos. Sua adogdo é desejavel na medida
em que libera recursos humanos e materiais para serem utilizados
naquelas agdes que impde atuagio individualizada. A repetigdo
de procedimentos licitatérios que tenham o mesmo objeto e que
guardem proporg¢do em relagio as quantidades enquadram-se nessa
hipétese.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in ‘Direito administrativo’, 14®
ed., Sdo Paulo: Atlas, 2002, pg. 81, ao tratar de principios da
administragio publica, ensina que:

‘O principio da razoabilidade, sob a fei¢do de proporcionalidade entre
meios e fins, estd contido implicitamente no artigo 2°, paragrafo
Gnico, da Lei n® 9.784/99, que impde a Administracdo Publica:
adequagdo entre meios e fins, vedada a imposigido de obrigagdes,
restrigdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente
necessdrias ao atendimento do interesse publico (inciso VI);
observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados (inciso VIII); adog¢do de formas simples, suficientes
para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos
direitos dos administrados (inciso IX); [...].

Segundo Hely Lopes Meirelles, in ‘Direito administrativo brasileiro’,
Malheiros Editores, Sdo Paulo, 22° ed., pg. 90, o dever de eficiéncia

<z .

corresponde ao ‘dever de boa administragdo’” e ‘¢ o que se impde
a todo agente publico de realizar suas atribui¢des com presteza,
perfei¢io e rendimento funcional. E o mais moderno principio da
fungdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo

publico [...7]”

Assim, admitindo-se a existéncia de procedimentos licitatérios
idénticos tanto emrelagdo ao objeto quanto emrelagdo as quantidades
ou, entfo, quanto a modalidade licitatéria, a utiliza¢io de minutas-
padrio ndo fere o dispositivo legal que impde a prévia manifestagio
da assessoria juridica sobre a regularidade das minutas dos editais
e dos contratos. Alids, sobre esse aspecto - responsabilidade da
assessoria juridica -, Margal Justen Filho - in Comentarios a lei de
licitagdes e contratos administrativos. 6* ed. Sdo Paulo: Dialética,
1999. p. 870 - afirma:
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‘Ao examinar e aprovar os atos da licitagdo, a assessoria juridica
assume responsabilidade pessoal solidaria pelo que foi praticado. Ou
seja, a manifestagdo acerca da validade do edital e dos instrumentos
de contratagdo associa o emitente do parecer ao autor dos atos. Ha
dever de oficio de manifestar-se pela invalidade, quando os atos
contenham defeitos. Ndo é possivel os integrantes da assessoria
juridica pretenderem escapar aos efeitos da responsabilizagido
pessoal quando tiverem atuado defeituosamente no cumprimento
de seus deveres: se havia defeito juridico, tinham o dever de
aponta-lo. A afirmativa se mantém inclusive em face de questdes
duvidosas ou controvertidas. Havendo discordancia doutrinaria ou
jurisprudencial acerca de certos temas, a assessoria juridica tem o
dever de consignar essas variagdes, para possibilitar as autoridades
executivas pleno conhecimento dos riscos de determinadas agdes.’

Dessa forma, ao aprovar minutas-padrio de editais e/ou contratos,
a assessoria juridica mantém sua responsabilidade normativa sobre
procedimentos licitatérios em que tenham sido utilizadas. Ao gestor
caberd a responsabilidade da verificagdo da conformidade entre a
licitagdo que pretende realizar e a minuta-padrdo previamente
examinada e aprovada pela assessoria juridica. Por prudéncia,
havendo duvida da perfeita identidade, deve-se requerer a
manifestagdo da assessoria juridica, em vista das peculiaridades de
cada caso concreto.

A despeito de haver decisdes do TCU que determinam a atuagio
da assessoria juridica em cada procedimento licitatério, o texto
legal - pardgrafo tnico do art. 38 da Lei 8.666/98 - ndo é expresso
quanto a essa obrigatoriedade. Assim, a utilizagdo de minutas-
padrio, guardadas as necessarias cautelas, em que, como assevera
o recorrente (fl. 8/9 do anexo 1), limita-se ao preenchimento das
quantidades de bens e servigos, unidades favorecidas, local de
entrega dos bens ou prestagdo dos servigos, sem alterar quaisquer
das cldusulas desses instrumentos previamente examinados pela
assessoria juridica, atende aos principios da legalidade e também da
eficiéncia e da proporcionalidade.

Em face do exposto, com vénias do titular da unidade técnica e do
Ministério Publico, voto por que o Tribunal de Contas da Unido

aprove o Acérddo que ora submeto a este Plendrio.

Acérdao
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ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos
em sessdo Plendria, ante as razdes expostas pelo Relator, com
tundamento no art. 48, pardgrafo Gnico, ¢/c o 33 da Lei 8.443/92, em:

9.1. conhecer do pedido de reexame e dar-lhe provimento;

9.2. tornar insubsistente a determinagio constante no item 1.1. do
Acordio 1849/2008 - Plenério;

9.8. dar ciéncia da presente deliberagdo ao recorrente.” (Acérdio
n°® 1504/2005, Plenario, Processo n° 001.936/2003-1, Relator Min.
‘Walton Alencar Rodrigues).

(d) No Acérddo n® 392/2006, Plendrio, sumariou a Corte de Contas
Federal:

“PEDIDO DE REEXAME. AUDITORIA. SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA. LICITACAO. UTILIZACAO
DE MINUTAS-PADRAO DE EDITAIS E CONTRATOS.
LEGALIDADE. PROVIMENTO. INSUBSISTENCIA DE
DETERMINACAO.

[

2 - E legal a utilizagio de procedimentos licitatérios padronizados,
desde que atenda aos principios da legalidade, da eficiéncia, da
proporcionalidade e que o gestor verifique a conformidade entre
a licitagdo pretendida e a minuta-padrdo do edital e do contrato
previamente examinados e aprovados pelo 6rgio juridico.” (Processo
n° 008.107/2005-4, Relator Min. Walton Alencar Rodrigues).

3 O PARECER JURIDICO E OBRIGATORIO, MAS NAO VINCULA A
AUTORIDADE GESTORA

E legitimo que a assessoria juridica condicione a aprovagio
de minutas de editais, contratos, acordos, convénios ou ajustes ao
cumprimento, pelo gestor ptblico, das manifestagoes juridicas exaradas,
a fim de tornar mais célere a fase interna do procedimento licitatério ou
da contratacdo direta?

A manifesta¢do produzida pela assessoria juridica, na forma

7

estatufida pelo pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93, é
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obrigatéria, mas ndo vinculativa para o gestor publico, que pode dela
discordar, desde que apresente as razdes de fato e de direito que lhes dé
sustentagdo. Ndo hd como se produzir orientagdo juridica condicionada
ao seu cumprimento quando tal orienta¢do ndo é vinculativa, ou seja,
quando seu cumprimento ndo é impositivo.

Pode a assessoria juridica, visando dar cumprimento ao principio
da celeridade processual e, assim, evitar que o processo licitatorio ou da
contratagdo direta, contendo as respectivas minutas, retorne para nova
andlise a partir da orientag¢do juridica exarada, proceder a exame e aprovagio
desses instrumentos com ressalvas, devidamente fundamentadas. O gestor
publico pode acolhé-las ou ndo, motivando a decisdo neste tltimo caso. Se
acolhidas, elas passam a integrar a prépria motivagdo do gestor.

Produzir manifestagdo juridica insuficiente, ou seja, sem
fundamentagio, ou com a sé men¢io de que a minuta examinada
nio é compativel com a legalidade, seguindo-se da orientacdo para
que o gestor publico a reformule segundo a lei de regéncia, enseja a
responsabilizagdo administrativa do assessor juridico, por violagdo ao
principio da motivagao.

Aprovar minuta com ressalvas nio significa produzi-la para a
Administragdo. A elaborac¢do de minuta de edital ou convite deve ser
conflada a agente ou equipe com conhecimentos técnicos especificos
relacionados ao objeto da licitagdo (principios da especializagido e
da segregacdo de fungoes). A assessoria juridica compete examina-
la na integralidade e aprovd-la, se condizente com as normas de
regéncia. Se ressalvas forem feitas, cumpre a assessoria juridica
motiva-las, apresentando, inclusive, proposta de redagdo para alguns
de seus dispositivos ou cldusulas, conforme a norma de regéncia
aplicavel, cuidando-se para que a proposi¢do ndo adentre no campo da
oportunidade e conveniéncia do gestor.

4 AUSENCIA DO PARECER JURIDICO E NULIDADE DO PROCESSO

A auséncia de prévio exame e aprovagdo de minutas de editais,
contratos, acordos, convénios e outros ajustes, na forma estatuida pelo
pardgrafo unico do art. 38 da Lei n° 8.666/93, é causa de nulidade do
procedimento licitatério e do contrato dele decorrente?

Cumpre a assessoria juridica, a0 examinar e aprovar as minutas
que lhes sdo encaminhadas, manifestar-se quanto a legalidade de seus
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dispositivos e/ou cldusulas, orientando o gestor ptblico a adotar regras
e a proceder segundo os principios e normas aplicaveis. A manifestagdo
juridica é obrigatéria, mas nio vinculativa. Uma vez acatada a orientagdo
da assessoria juridica, ela passa a integrar a motivag¢io do ato decisério
da autoridade competente.

Tal manifestagio juridica constitui condigdo para a validade das
minutas. Sua auséncia nio é sanada pela apresentacio de manifestagio
juridica posterior. Se ndo integra o processo da licitagdo ou da
contratagio direta, por conseguinte, ndo pode servir como fundamento
de decidir do gestor publico. Assim, no TCU:

Outra irregularidade que nio foi elidida consiste na auséncia do
pronunciamento do 6rgdo juridico acerca da minuta do contrato,
em contrariedade ao pardgrafo Gnico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93.
Como bem asseverou a analista da Secex/PE (fl. 516, vol. 8), a
apresentagio posterior do parecer jurfdico (fls. 508/ 504, vol. 8) ndo
sana a irregularidade, pois, se ndo constava anteriormente nos autos
do processo licitatorio, ndo poderia ter servido de suporte para a
decisdo do Administrador, ndo estando atendido, desse modo, o
fim visado pela lei de licitagdes. (Acérddo n® 2004/2007, Plendrio,
Processo n® 011.185/2001-8, Relator Min. Benjamin Zymler).

5 LIMITES DO PARECER JURIDICO SOBRE A DEFINIGAO DO OBJETO

E legitima a interferéncia da assessoria juridica na escolha
do objeto da licitagdo ou da contratagdo direta, pretendida pela
Administragdo?

O planejamento das licitagdes, independentemente da modalidade
adotada, e também das contratagdes diretas, exige, minimamente, a
defini¢io do seu objeto em forma clara, concisa e objetiva, a quantidade
total estimada, além da justificativa de sua necessidade e do resultado
esperado.

O agente ou setor responsdvel dentro da estrutura da
Administragdo encarregar-se-4 da elaboragdo das minutas, em
conformidade com as condi¢des estabelecidas no termo de referéncia,
projeto bdsico ou documento contendo as especificacdes do objeto,
no caso de compras. O processo licitatério ou de contratagio direta,
contendo as respectivas minutas, seguird, entio, para exame e aprovagio
da assessoria juridica.
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Os processos de contratagio direta, por dispensa ou inexigibilidade
de licitagiio, mesmo que nio instruidos com minuta de termo de contrato,
também devem ser encaminhados para andlise da assessoria juridica,
consoante preceitua o inciso VI, do art. 88, da Lei n°® 8.666/93, verbis:

Art. 38. O procedimento da licitagdo sera iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagio respectiva, a indicago sucinta
de seu objeto e do recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo
Juntados oportunamente: [...] VI - pareceres técnicos ou juridicos
emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade.

A Lei Geral das Licitagdes e Contratagdes obriga que a assessoria
juridica da Administracdo examine e aprove as minutas de edital e de
contratagio direta. Ndo lhe é permitido imiscuir-se na escolha do objeto,
adentrando no campo da oportunidade e da conveniéncia do gestor. Se
este pretende adquirir automéveis, ndo compete a assessoria juridica
manifestar-se no sentido de que a aquisi¢io deva ser de motocicletas; se
pretende contratar servigos de vigilancia, ndo cabe a assessoria juridica
decidir que melhor seria a contratagio de recepcionistas.

Tem o gestor publico a discricionariedade de optar pela contratagio
do objeto que melhor atenda ao interesse publico, ndo podendo a
assessoria juridica adentrar no mérito dessa escolha. O prolator de uma
manifestagdo juridica ndo se transforma num gestor publico.

Todavia, é dever da assessoria juridica pronunciar-se quando
verifica que o objeto da licitagdo ou da contratagdo direta afronta
principios administrativos, passando a orientar o gestor publico para
que nio prossiga no seu intento, de forma motivada.

O gestor publico tem o dever de remeter o processo (contendo
as respectivas minutas) para andlise da assessoria juridica, todavia,
pode discordar das orientagdes juridicas exaradas, desde que
fundamentadamente, ou seja, com a apresentagdo dos pressupostos
de fato e de direito que sustentam o entendimento contrario a tais
orientagdes. Pode, também, apés receber orientacio juridica destavoravel
a sua pretensio, instruir o processo ou a consulta com elementos mais
robustos e encaminha-lo & assessoria juridica para nova manifestagao.

Nio raro, gestores putblicos encaminham processos licitatérios,
de contratagdo direta, ou consultas as assessorias juridicas, desprovidas
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dos elementos necessarios ao exame juridico, ou com dados genéricos
ou superficiais, no intuito de obterem pareceres favoraveis as suas
“verdadeiras” pretensdes, nem sempre aparentes aos olhos de quem
deve analisar juridicamente o assunto. A assessoria juridica deve
precatar-se a esse respeito, solicitando da Administragio os necessarios
elementos a formulag¢do da manifestacdo juridica, evitando basear-se em
presungdes ou suposigdes.

Mesmo sem poder adentrar no campo da conveniéncia e
oportunidade do gestor publico, quanto a escolha do objeto que melhor
atenda ao interesse publico, compete a assessoria juridica orientd-lo na
condugio de uma licitagdo ou contrata¢io direta em sintonia com os
principios e normas de regéncia.

Exemplifique-se com a compra de automoveis. Cabe a assessoria
juridica orientar o gestor publico para que observe o principio da
padronizagio, em face da compatibilidade de especificagdes técnicas e
de desempenho ja existentes na frota, e observadas, quando for o caso,
as condi¢oes de manutencdo, assisténcia técnica e garantia oferecida.
Na licitagdo para a contratagdo de servigos de vigilancia, promovida
por 6rgidos ou entidades da Administra¢do Puablica federal, cumpre a
assessoria juridica orientar o gestor publico para que realize estudos
visando a racionalizar o nimero de postos de vigilancia, de forma
a extinguir aqueles que ndo forem essenciais, e substituindo por
recepcionistas aqueles destinados ao atendimento ao publico (art. 51-A,
da Instru¢do Normativa SLTT/MPOG n° 2, de 30.04.08).

5.1 A JURISPRUDENCIA DO TCU

Nos julgados que se seguem, do Tribunal de Contas da Unido, é
assentada a natureza juridica da manifestagio exigida pelo paragrafo
Gnico, do art. 88, da Lei n° 8.666/93, destacando-se que, embora
obrigatéria, ndo é vinculativa. Destaca, também, a importancia de o
gestor publico examinar a corre¢io da manifestacdo juridica produzida.

Assim:

O seguinte trecho do voto condutor do Acérdao 19/2002 Plendrio
¢é bastante esclarecedor nesse sentido: “Também nio aproveita ao
recorrente o fato de haver parecer juridico e técnico favoravel a
contratagdo. Tais pareceres ndo sdo vinculantes do gestor, o que nio
significa auséncia de responsabilidade daqueles que os firmam. Tem
o administrador obrigagdo de examinar a corre¢do dos pareceres,
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até mesmo para corrigir eventuais disfungdes na administragio.
Este dever exsurge com maior intensidade nas situagdes em que
se estd a excepcionar principio (impessoalidade) e regra (licitagdo)
constitucional. Deve agir com a maxima cautela possivel ao examinar
pegas técnicas que concluam pela inviabilidade ou pela inconveniéncia
da licitagdo (Acérddo n° 939/2010, Plendrio, Processo n° TC
007.117/2010-8, Relator Ministro Benjamin Zymler);

Voto do Ministro Relator [...”]

¢) a aprovagdo da minuta pela Procuradoria-Geral do [...] ndo tem o
condio de vincular a administragio, tendo em vista o entendimento
desta Corte quanto ao tema, conforme exposto no TC 010.770/2000-
7, quando ficou consignado que:

‘Além disso, vale salientar que o parecer é opinativo e nio vincula
o administrador. Este tem o comando da empresa e assume a
responsabilidade de sua gestdo. Se se entendesse de forma diversa,
estar-se-ia considerando que o parecer jurfdico é um alvard para o
cometimento de ilicitos, o que constitui um absurdo. O dirigente de
uma Companhia possui o comando da maquina administrativa e deve
estar ciente de todas as decisdes que adota, independentemente da
natureza delas. O administrador ptblico ndo é simplesmente uma
figura decorativa na estrutura da empresa. Ao contrario, deve ter
uma postura ativa no comando da empresa. Com mais razdo, nas
licitagdes, os gestores devem ser ainda mais cuidadosos, vez que estas
envolvem principios fundamentais da administragdo publica, tais
como: legalidade, eficiéncia, moralidade, impessoalidade, publicidade,
controle, coordenagdo, planejamento, isonomia, proposta mais
vantajosa, dentre outros (Constitui¢io Federal, Decreto-lei n® 200/67,
Lei n° 8.666/93)"; (Acérdio n® 1879/2010, Plendrio, Processo TC-
007.582/2002-1, Relator Min. Augusto Nardes).

6 A RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA PERANTE O
CONTROLE EXTERNO

A assessoria juridica sujeita-se ao controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas - érgio responsavel pela verificagio da legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos relacionados com a gestdo
de recursos publicos no ambito da fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial da administracdo publica -
mesmo sem exercer atos de gestio.



Jessé Torres Pereira Junior
Marinés Restelatto Dotti 135

Mesmo que de natureza opinativa e ndo vinculante, e uma vez
acatada, a manifestac¢do juridica passa a integrar o ato administrativo,
sujeitando o seu prolator ao controle externo exercido pela Corte de
Contas, sem prejuizo de responder disciplinarmente, pelo mesmo ato,
perante o controle interno da Administracio.

O pronunciamento juridico deve ser fundamentado, ou seja, a
questdo (seja sobre licitagdo ou contratagdo direta, ou quando da analise
e aprovagio de minutas de editais, contratos, convénios e outros ajustes)
deve ser examinada a luz dos principios administrativos, do ordenamento
normativo vigente, da jurisprudéncia dos Tribunais judiciais e de
contas, bem como da doutrina juridica. Ndo basta a assessoria juridica
manifestar-se no sentido de que o ato administrativo, o documento ou
o dispositivo constante no edital e seus anexos ou no instrumento que
formaliza o convénio nio encontra respaldo no ordenamento normativo
e, portanto, deve ser excluido ou anulado. Também nio ¢é suficiente a
simples mengdo de que é (ou ndo) compativel com a legislagdo ou com
normas de inferior hierarquia. E preciso enunciar os motivos (conjunto
das razoes de fato e de direito) do entendimento. A assessoria juridica,
assim como o gestor publico, ndo pode esquivar-se da observancia do
principio da motivagdo, certo que revisdo gramatical nio se confunde
com andlise juridica, nem a substitui.

A compreensdo da assessoria juridica, ao emitir sua manifestagio
sobre a licitagdo ou ao analisar e aprovar minutas de editais, contratos,
convénios e outros ajustes, quando adotada, integra a motivacdo do
gestor publico, inserindo-se em elemento de verificagdo da legalidade,
legitimidade e economicidade do ato pelo controle externo. Quando o
tema submetido a assessoria juridica comporta dividas e controvérsias,
incumbe-lhe referi-las tal como se apresentam na doutrina e na
jurisprudéncia. O gestor publico precisa conhecer tais variagdes e, a
partir das orienta¢des do parecer de sua assessoria juridica, ponderar
riscos e beneficios.

O Direito nio é ciéncia exata e hia questdes que admitem mais
de uma resposta, que se deve alicercar em dispositivos normativos (o
raciocinio juridico é tributario do positivismo normativo), na consulta
a jurisprudéncia atualizada (a referéncia aos julgados dos Tribunais
judiciais e de contas fornece apoio aos argumentos da manifestagdo
juridica) e nas consideragdes da doutrina (o suporte doutrindrio
consagrado advém da opinido dos autores que compdem o padrio
médio de consultas sobre determinado tema).
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Assim orienta o Tribunal de Contas da Unido no Acérdio n°®
939/2010, Plendrio - “Quanto ao argumento de que se baseou em parecer
juridico, observo que a jurisprudéncia desta Corte é no sentido de que, em
casos da espécie, a conduta do gestor somente resta justificada quando
o parecer estd devidamente fundamentado, defende tese aceitavel e/ou
estd alicer¢ado em li¢do de doutrina e jurisprudéncia. (v.g. Acérdios
62/2000, 19/2002, 75/2002 e 82/2007, todos do Plendrio).”

Tanto que o TCU imputou responsabilidade & assessoria
juridica pela emissdo de manifestagdo juridica com fundamentagio
insuficiente, desarrazoada, contraria a expressa disposicdo literal de lei
e até com deturpagio de precedente jurisprudencial, como adiante serd
demonstrado. Contudo, como sopesado pela mesma Corte quando da
apuragdo de responsabilidade de parecerista juridico, é preciso “aquilatar
a existéncia do liame ou nexo de causalidade existente entre os fundamentos de
um parecer desarrazoado, omisso ou tendencioso, com implicagdes no controle das
agdes dos gestores da despesa puiblica que tenha concorrido para a possibilidade
ou concretizagdo do dano ao Erdrio.” Desdobre-se a adverténcia:

Na verdade, existe uma larga multiplicidade de situagdes de fato, ja
detidamente examinadas por esta Corte, em que fraudes gravissimas
contra o Erario ocorriam sistematicamente fundamentadas em
pareceres juridicos, cujo texto era evidentemente ‘de encomenda’
e cujas conclusdes eram plenamente contrdrias a jurisprudéncia
e doutrina, chegando as raias da teratologia. Poderia mencionar
longa fila de acérddos tendo o [...] como principal protagonista.
Nio entendo que esteja esta Corte obrigada a, automaticamente,
excluir, a priori, a responsabilidade de todo e qualquer advogado de
entidade fiscalizada pelo TCU, devendo as nuangas e circunstancias
existentes em cada caso concreto ser devidamente examinadas.

A responsabilidade do advogado autor de um parecer juridico deve
ser desdobrada em pelo menos duas esferas distintas. Na primeira,
apurar-se-ia a responsabilidade do advogado pelo exercicio
profissional da advocacia, na qual caberia ao Conselho Seccional
da OAB, nos termos do art. 32 da Lei 8.906/94, a aplica¢do das
sangoes disciplinares, como censura, suspensio, exclusio e multa
nas hipéteses discriminadas no Estatuto da Advocacia, sem exclusio
da jurisdi¢do comum, perante as autoridades judiciais competentes.

Nasegunda, aresponsabilidade imputada ao autor do parecer juridico
estd inter-relacionada com a responsabilidade pela regularidade da



Jessé Torres Pereira Junior
Marinés Restelatto Dotti 137

gestdo da despesa publica, disciplinada pela Lei n°® 8.443/92, cuja
fiscalizagdo se insere na competéncia deste Tribunal, em hipéteses
especificas de fraude e grave dano ao Erario.

E certo que a atividade de controle externo contempla, entre outros
aspectos, a verificagio da legalidade, legitimidade e economicidade
dos atos relacionados com a gestdo de recursos publicos no ambito da
fiscalizag@o contabil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial
da Unifo e das entidades da administragdo direta e indireta.

O parecer juridico emitido por consultoria ou assessoria juridica de
6rgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordenador de despesas,
constitui fundamentagio juridica e integra a motivagdo da decisio
adotada, estando, por isso, inserido na verificagio da legalidade,
legitimidade e economicidade dos atos relacionados com a gestdo
de recursos publicos no ambito da fiscalizagdo contébil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial da administragdo publica
federal, exercida pelo Congresso Nacional com o auxilio deste
Tribunal, ex vi do art. 70, caput, e 71, 11, da Constitui¢do Federal.

O fato de o autor de parecer juridico ndo exercer fungio de execugio
administrativa, ndo ordenar despesas e ndo utilizar, gerenciar,
arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores
publicos ndo significa que se encontra excluido do rol de agentes
sob jurisdigdo deste Tribunal, nem que seu ato se situe fora do
julgamento das contas dos gestores publicos, em caso de grave dano
ao Erdrio, cujo principal fundamento foi o parecer juridico, muita
vez sem consonancia com os autos.

Na esfera da responsabilidade pela regularidade da gestdo, é
fundamental aquilatar a existéncia do liame ou nexo de causalidade
existente entre os fundamentos de um parecer desarrazoado, omisso
ou tendencioso, com implicagdes no controle das agdes dos gestores
da despesa publica que tenha concorrido para a possibilidade ou
concretizagio do dano ao Erdrio.

Sempre que o parecer juridico pugnar para o cometimento de ato
danoso ao Erario ou com grave ofensa a ordem juridica, figurando
com relevéncia causal para a pratica do ato, estard o autor do parecer
alcangado pela jurisdigdo do TCU, nido para fins de fiscalizagdo do
exercicio profissional, mas para fins de fiscalizagio da atividade da
Administrag¢do Publica.
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A mera inscrigdo do servidor ou empregado piblico na Ordem dos
Advogados do Brasil ndo serve de passaporte para a impunidade por
condutas que tenham papel determinante na ocorréncia de danos ao
Erario ou de atos praticados com grave violagdo a ordem juridica,
como intermitentemente tem ocorrido no dmbito do servigo ptblico.
(Acérddo n°® 462/2008, Plendrio, Processo n° 008.902/1995-0,
Relator Min. Walton Alencar Rodrigues).

7 DECISAO DO SUPERIOR HIERARQUICO SOBRE O PARECER
JURIDICO

O superior hierdrquico na estrutura do 6rgdo juridico,
incumbido de aprovar a manifestacio produzida pelo assessor
subordinado, pode dela dissentir. Formalizara a discordancia por
escrito e motivadamente, ou seja, apresentard os pressupostos de
fato e de direito que amparam compreensdo juridica contrdria a
que foi exarada, respondendo, entio, pessoal e exclusivamente, em
decorréncia da hierarquia de sua manifestagio, perante as agoes de
controle interno e externo.

O superior hierdrquico pode e deve, se for o caso, apontar vicio
de legalidade na manifestagdo juridica produzida pelo subordinado, o
que lhe exige conhecimento e diligéncia na apreciagio das pegas postas
a sua aprovagio, podendo responder solidariamente com aquele.

Se verificar que amanifestacdojuridica é insuficiente, pode solicitar
ao assessor juridico subordinado seu reexame ou complementagio,
também de forma motivada. O dever de motivar é indissocidvel de
qualquer manifestacdo juridica, independentemente da hierarquia
administrativa que a produz.

José dos Santos Carvalho Filho leciona:

Decorre também da hierarquia o poder de revisio dos atos praticados
por agentes de nivel hierdrquico mais baixo. Se o ato contiver vicio
de legalidade ou ndo se coadunar com a orientagido administrativa,
pode o agente superior revé-lo para ajustamento a essa orientago
ou para restaurar a legalidade. (Manual de Direito Administrativo. 10°
ed. Rio de Janeiro: Liimen Jiirts, 2008, p. 49-50).

Averbe-se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
sobre a responsabilidade soliddria do superior hierdarquico:
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40. A integra da manifestacdo contida na referida Nota Técnica
foi acolhida pelos superiores de seu subscritor. E deles também a
responsabilidade pelo que ali restou entendido. Bastava uma leitura
rapida de seu texto para verificar a ndo conformidade com as
exigéncias do art. 24, inciso XIII, da Lei n° 8.666/93. Tampouco para
que se verificasse a completa auséncia de mengio a entendimentos
jurisprudenciais deste Tribunal. Ndo se tratava de providéncias
que demandassem tempo excessivo ou estudos aprofundados, pois,
ao contrario do que insistem em afirmar os procuradores, nio
havia qualquer elemento técnico nas justificativas ou no objeto do
contrato que os incapacitasse ao exame que deveriam fazer acerca da
observancia do referido dispositivo legal. Ademais, frise-se mais uma
vez, a mencionada justificativa sequer abordou a existéncia de nexo
entre os requisitos definidos no referido dispositivo legal, a natureza
da institui¢do e o objeto contratual. (Acérddo n® 994/2006, Plendrio.
Processo n® 018.837/2004-0, Relator Min. Ubiratan Aguiar).

Sobre a insuficiéncia das manifestagdes juridicas, a titulo
ilustrativo, reproduz-se dispositivo da Portaria AGU n°® 1.899, de 05
de outubro de 2009, que dispde sobre as manifesta¢des juridicas dos
érgaos de diregdo superior e de execugdo da Advocacia-Geral da Unido
e de seus 6rgidos vinculados:

Art. 9°[..]
§ 2° Considera-se insuficiente a manifestacdo juridica que:
I - ndo aborde integralmente o tema objeto da consulta;

II - careca de fundamentacio juridica bastante a respaldar as
suas conclusoes;

IIT - apresente incongruéncia entre as conclusdes e o0s
fundamentos juridicos manejados; e

IV - contenha obscuridades que impegam a sua perfeita
compreensao.

A discordancia ou a complementagio, expressa pelo superior
hierdrquico quanto a manifestagio juridica do assessor subordinado,
apolada por li¢goes da doutrina e pela jurisprudéncia dos tribunais
judiciais e/ou de contas, é salutar por consignar a existéncia de questdo
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duvidosa ou controvertida e a variag¢do de entendimento juridico em
relagio a ela, possibilitando-se ao gestor ptblico conhecé-las na tomada
de decisdo. O superior hierdrquico nio pode sequer cogitar é de ignorar
a manifestagdo juridica produzida pelo assessor subordinado, nio a
inserindo nos autos do processo ou destes excluindo-a.

Veja-se, a respeito, o que preceitua a Portaria n® 1.399, de 2009, no
ambito da Advocacia-Geral da Unido: “Art. 10. A manifestagdo juridica ndo
aprovada integrard os autos, mediante a consignagdo da sua ndo aprovagdo.”

8 EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA

A emissio de manifestagdes juridicas embasadas em tese aceitdvel
e/ou alicer¢adas em licdo de doutrina e jurisprudéncia atende ao
principio da motivagio e confere segurancga juridica ao gestor publico
na tomada das decisdes de sua competéncia.

8.1 FUNDAMENTACAO PLAUSIVEL

Nos julgados que se seguem, o TCU pronunciou-se sobre a
isen¢do de responsabilidade do assessor juridico pela emissdo de
manifestacdo bem fundamentada.

(a) Relatério do Ministro Relator [...]

10. Quanto ao fato de a contratagdo em exame contar com pareceres
técnico e juridico favoraveis e isentos dos vicios de dolo, erro ou fraude,
o Analista frisa, as fls. 22/28, que o0 Administrador ndo pode eximir-
se da responsabilidade por seus atos de gestdo com base em pareceres
nio vinculantes. Para esse resultado, necessério seria que o parecer
estivesse devidamente fundamentado, que defendesse tese aceitavel
e que estivesse alicer¢ado em li¢do de doutrina ou de jurisprudéncia,
conforme precedentes desta Corte apontados na instrugdo do TC
275.087/1995-9 (Acérdaos n. 874/99-TCU-1a Cimara, Sessdo de
19/10/99, in Ata n. 36/99; 451/2000-TCU-1a CAmara, Sessio de
03/10/2000, in Ata n. 36/2000; 475/2001-TCU-1a Cimara, Sessio
de 07/08/2001, in Ata n. 27/2001; Decisdes n. 289/96 - Plenério -
TCU, Sessido de 22/05/96, in Atan. 19/96; 728/98 - Plenério - TCU,
Sessdo de 21/10/98;074/97 - Plenario - TCU, Sessdo de 26/02/97, in
Atan.06/97; e 240/2001-TCU-1a CAmara, Sessio de 07/08/2001, in
Atano 27/2001). (Acérddo n® 296/2005, Primeira Camara. Processo
n° 004.34:1/1998-8, Relator Min. Marcos Bemquerer Costa);



Jessé Torres Pereira Junior
Marinés Restelatto Dotti 141

(b) 4. No que concerne a isengdo de pareceristas e a independéncia
profissional inerentes a advocacia, a questdo encontra-se pacificada
junto a este Tribunal, bem assim junto ao Supremo Tribunal Federal,
que evoluiu no sentido de que os pareceristas, de forma genérica, s6
terdo afastada a responsabilidade a eles eventualmente questionada,
se seus pareceres estiverem devidamente fundamentados, albergados
por tese aceitdvel da doutrina ou jurisprudéncia, de forma que
guardem forte respeito aos limites definidos pelos principios da
moralidade, legalidade, publicidade, dentre outros.

5. Ou seja, ao parecerista que sustenta opinides técnicas plausiveis,
razoaveis, embasado naboa técnicajuridica e na doutrina consagrada,
ainda que fundamentado em convicgdes pessoais, e sendo seu parecer
um instrumento que servira para orientar o administrador publico a
tomar decisdes, ndo devera existir a imputagdo de responsabilizagio
soliddria ao gestor faltoso, porquanto tal parecer estard, como
mencionado, livre de opinides que possam ter carreado em si dolo
ou culpa que, de alguma forma, poderiam induzir a erro.

6. Ao contrario, se houver parecer que induza o administrador
publico a pratica de irregularidade, ilegalidade ou quaisquer
outros atos que possam ferir principios como o da moralidade,
da legalidade ou da publicidade, s6 para citar alguns exemplos,
ou que, por dolo ou culpa, tenham concorrido para a prética
de graves irregularidades ou ilegalidades, haverd de existir
solidariedade entre gestores e pareceristas, ja que deverdo ser
considerados os responsaveis pela prética desses atos inquinados.
(Acérddo n® 1.801/2007, Plendrio. Processo n® 007.277/2008-3,
Relator Min. Raimundo Carreiro).

Confira-se, a seguir, outro excerto de aresto da Corte de Contas
Federal, que afastou a responsabilidade de assessor juridico subscritor
de orientacdo juridica bem fundamentada:

A parecerista langa mio de mengdes variadas ao caracterizar
como linhas opostas de convicgdo, tanto de doutrinadores que
seleciona, quanto da posi¢do da Advocacia-Geral da Unido
(Parecer GQ-77, que aponta ter concluido pela necessidade de
andlise das caracteristicas do servigo advocaticio para entendé-
lo singular) e do mencionado precedente do STF acerca do tema
(HC n. 72.830-8-RO, de 24/10/1995). Dessa forma, muito embora,
quanto ao mérito, discorde-se do enquadramento final defendido
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pela parecerista, o fato é que a advogada expds nio de todo,
mas suficientemente, a existéncia de posicionamentos juridicos
relevantes e antagdnicos sobre o objeto da consulta formulada pelo
..l Ea partir da jurisprudéncia desta Corte que, como ja dito,
entende-se afastdvel a responsabiliza¢do dos autores de pareceres
juridicos, se demonstrada a eventual complexidade juridica da
matéria questionada, se apresentada argumentagdo provida de
devida fundamentagio e se defendida tese aceitiavel na doutrina
ou jurisprudéncia, ainda que considerada equivocada. Assim, se o
parecerista, em resumo, apresenta apenas o entendimento adotado,
torna-se co-responsével por decisdo tomada em sua linha. Tal ndo
é caso. Embora observe-se que a parecerista nio se tenha valido
da ampla jurisprudéncia deste TCU a respeito do tema, pelo que
teria facilmente verificado o extremo rigor e cautela que esta
Corte de Contas, instdncia de competéncia constitucional para
averiguar o tema na seara administrativa federal, invariavelmente
imprime ao assunto, com parametros técnicos e juridicos claros e
constantes uteis em balizd-lo, ainda assim entende-se que a Sra.
[...] logrou satisfazer o condicionamento imposto, demonstrando
aos gestores a existéncia de questdes juridicas relevantes sobre
o enquadramento pretendido, o que tornou o Presidente do
[..] apto a depreender o enquadramento juridico da situagio
consultada. Conclui-se, portanto, que deva a parecerista, neste
caso concreto, ter suas contra-razdes acolhidas por este Tribunal.
[...] 21. Quanto a responsabilizagio da Sra. [...], pela elaboragio
de parecer juridico em que recomenda indevida contratagdo de
escritério de advocacia, concordo com a sugestdo da Secex/RJ, no
sentido de que essa profissional, apesar de ndo se ter valido da
ampla jurisprudéncia desta Corte a respeito do tema, demonstrou
aos gestores do [...], na citada pega, a existéncia de questdes
juridicas relevantes e divergentes sobre o enquadramento a ser
dado a contratagdo de escritérios de advocacia, por inexigibilidade
de certame. (Acérdio n® 798/2008, Primeira Cdmara. Processo n°
016.178/2005-0, Relator Min. Marcos Bemquerer Costa).

8.2 AUSENCIA DE MA-FE

De outra feita, o TCU excluiu a responsabilidade do assessor

juridico ante a auséncia de ma-fé, verbis:
5. Por outro lado, varios sdo os argumentos contrarios ao
atendimento do requerido pela representante. Vejamos. Em primeiro
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lugar, entendo que esse erro na condugio do pregio eletronico foi
induzido pelo [...], em parecer da lavra da Assessora Juridica [...],
que textualmente traz o seguinte trecho:

‘Quanto as minutas de Edital do Pregfo Eletr6nico n® 006/2007 e
Contrato, infere-se que atendem a todos os elementos definidos no
Decreto n°® 5.450/2005 e Lel n° 10.520/2002, que respectivamente
regulamenta e institui a licitagdo na modalidade pregio, para
aquisi¢do de bens e servigos comuns, com aplica¢do subsididria do
art. 40 da Lel n° 8.666/93 e alteragdes posteriores.”

6. Por oportuno e pertinente, destaco a recente decisio do
Supremo Tribunal Federal, que, por maioria, acompanhando o
voto do Ministro-Relator Marco Aurélio, indeferiu o Mandado
de Seguranga 24584, no qual procuradores federais se insurgiam
contra ato deste Tribunal, que iniciou investigagdo para fiscalizar
atos administrativos que tiveram pareceres juridicos favoraveis,
buscando a responsabilizagio dos pareceristas.

7. Verificou-se, ainda, que a proposta da representante estava em
desacordo com as exigéncias editalicias (itens 4.5.1 a 4.5.5), sem
que esta tenha manifestado sua inteng¢do de recorrer nos momentos
adequados. Ora, quem demonstrou conhecimento do teor do decreto
que regulamenta o pregio eletrénico, hd de ter lido seus arts. 18 e
26, § 1°, transcritos a seguir: [...]

8. Assim, considero absolutamente improcedente a alegacdo de que
ndo teria sido informada a respeito do prazo para oferecimento da
intengio de oferecer recurso.

9. Por fim, demonstrou-se que o acréscimo ao valor contratado,
em decorréncia da recusa da proposta da representante e de
outra empresa desclassificada, no valor de R$ 2.456,09 (dois mil,
quatrocentos e cinqiienta e seis reais e nove centavos), ndo constitui
sequer indicio de lesdo ao erario.

10. Portanto, em pregio eletronico ja concluido, tendo em vista
auséncia de ma-fé dos responsdveis e de dano ao erario, entendo
que sua convalida¢do homenageia o interesse publico. (Acérddo n°
2695/2007, Primeira CAmara. Processo n° 019.263/2007-3. Relator
Min. Valmir Campelo).
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9. A RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA NA
JURISPRUDENCIA DO TCU

Relacionam-se, a seguir, julgados da Corte de Contas da Unido
que reconheceram aresponsabilidade da assessoria juridica, classificados
segundo o vicio que desqualifica o respectivo parecer.

9.1 FUNDAMENTAGAO INSUFICIENTE

A orientagio juridica que, por fundamentagio insuficiente, induz
atos de gestdo irregulares ou danosos aos cofres publicos acarreta a
responsabiliza¢do do parecerista, verbis:

(a) “s6. Registro que algumas das ressalvas feitas no parecer contido
na Nota Técnica [...], relacionadas a prego do servigo, ndo foram
adequadamente atendidas, sendo que, em relagdo a elas, devem ser
exclufdos os procuradores de qualquer responsabilizagdo, conforme
salientado pela unidade técnica.

37. Todavia, a referida manifestagio foi omissa. Talvez na busca de
eximir-se de qualquer responsabilidade na conformacio da situagio
de fato as exigéncias do art. 24, inciso XIII, da Lei n° 8.666/93,
em especial em face dos reiterados posicionamentos desta Corte de
Contas e do entendimento uninime da doutrina acerca da matéria, a
Nota Técnica [...] ndo enfrentou a absoluta auséncia de correlagio
entre o objeto contratado e atividades de pesquisa, ensino ou
desenvolvimento institucional. Além de ndo enfrentar, entendeu que
a justificativa era exaustiva e que se tratava de precedente positivo.
Bastava uma rédpida pesquisa na jurisprudéncia deste Tribunal para
verificar que o objeto do contrato e a referida justificativa nio seriam
suficientes para a manifesta¢do favordvel. No minimo, deveria a
Procuradoria [...] alertar o gestor da possibilidade de a contratagdo
direta ser tida por inadequada por inobservincia dos requisitos
necessdrios. Deixa-se ao administrador a decisdo de fazer a sua
opgdo. Mas era seu dever apontar o entendimento prevalecente.[...]

39. Confrontando-se o teor da Nota Técnica [..] com as
manifestagdes deste Tribunal e com os doutrinadores, verifica-se
que nio foi feito qualquer registro acerca do entendimento desta
Corte de Contas ou do entendimento dos doutrinadores. Seria o
minimo indispensdvel para que o érgdo juridico [...] atuasse de
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forma correta e seus representantes desempenhassem suas fungoes
cumprindo seu dever de oficio.

40. A integra da manifestacdo contida na referida Nota Técnica
foi acolhida pelos superiores de seu subscritor. E deles também a
responsabilidade pelo que ali restou entendido. Bastava uma leitura
rapida de seu texto para verificar a nfo conformidade com as
exigéncias do art. 24, inciso XIII, da Lei n° 8.666/93. Tampouco para
que se verificasse a completa auséncia de mengio a entendimentos
jurisprudenciais deste Tribunal. Ndo se tratava de providéncias
que demandassem tempo excessivo ou estudos aprofundados, pois,
ao contrario do que insistem em afirmar os procuradores, nio
havia qualquer elemento técnico nas justificativas ou no objeto do
contrato que os incapacitasse ao exame que deveriam fazer acerca
da observancia do referido dispositivo legal. Ademais, frise-se mais
uma vez, a mencionada justificativa sequer abordou a existéncia de
nexo entre os requisitos definidos no referido dispositivo legal, a
natureza da institui¢io e o objeto contratual. Ou seja, a simples leitura
dos esclarecimentos do Diretor-Presidente e do objeto do contrato
permitiria a formagdo de convicgdo acerca da ilegalidade. Além disso,
nio foi demonstrada na justificativa a necessidade da contratagdo, o
que significa dizer auséncia total de motivagio do ato.[...]

Acérdio [...]
9.8. rejeitar as razoes de justificativa apresentadas pelos Srs. [[...];

9.5. aplicar aos Srs. [...], individualmente, a multa prevista no art.
58, inciso II, da Lel n° 8.443/92, no valor de R$ 8.000,00 (oito
mil reais), fixando-lhes o prazo de 15 (quinze) dias, a contar da
notificagdo, para comprovarem, perante o Tribunal (art. 214, inciso
II1, alinea “a” do Regimento Interno), o recolhimento da divida
aos cofres do Tesouro Nacional; (Acérdido n® 994/2006, Plendrio.

Processo n°® 018.837/2004-0, Relator Min. Ubiratan Aguiar);

(b) 4.2. Em relagdo as justificativas apresentadas pelo Sr. [[...7], ex-
Procurador Geral do [...] (ls. 287/303):

‘88.1. Eis que, mais uma vez, deparamos com uma situagio na qual
discute-se a possibilidade de responsabilizagio do parecerista juridico. O
tema antes controverso vem se pacificando tanto no dmbito do Tribunal
de Contas da Unido - TCU como no seio do proprio Supremo Tribunal
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Federal - STE, tendo a jurisprudéncia sinalizado favoravelmente a essa
possibilidade (v. TC 018.643/2003-5, Acérddo n° 157/2008-TCU-
Primeira Camara, Relator Min. Raimundo Carreiro).

88.2. No caso em andlise, o ex-Procurador Geral, em seu parecer
(fls. 129/130), apds expor sua fundamentagio, concluiu o seguinte:

‘[...] ndo vislumbramos 6bice a contratagio direta junto a [...]".

88.3. Essa manifesta¢io, nos termos do documento de fls. 128,
possufa caréter conclusivo. Ademais, o art. 38 da Lei n® 8.666/93, ao
se referir aos pareceres juridicos como elementos integrantes dos
processos administrativos referentes a qualquer licitagio, dispensa
ou inexigibilidade, assim dispde:

‘Art. 38. O procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura
de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagdo respectiva, a indica¢do de seu
objeto e do recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo juntados
oportunamente: [...] VI - pareceres técnicos ou juridicos emitidos
sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade; [...] Paragrafo tnico.
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. (Redagdo dada
pela Lei n°® 8.883, de 1994,

88.4. Analisando-se a situagio em comento, percebe-se que a
atuagdo dos procuradores foi decisiva para a celebragio do contrato
e ocorreu justamente no exercicio da atribuigio legal, prevista no
parédgrafo tinico do art. 38 da Lei de Licitagdes, ndo sendo, portanto,
um parecer meramente opinativo. (v. Acérddo n°® 147/2006-TCU-
Plendrio - Relator Min. Benjamin Zymler).

88.5. Daf concluir-se pela necessaria responsabilidade solidaria do
ex-Procurador Geral.

88.6. Destarte, a excecdo da alegagdo de que o objeto contratado ndo
se mostrou genérico, os demais argumentos relevantes mencionados
em sua manifestagio também niio merecem acolhida.

88.7. A uma, porque o [...] somente foi inaugurado em 10 de agosto
de 2005, segundo informagdo contida no proprio sitio do hospital
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na internet (doc. de fl. 508), posteriormente a data de celebragdo do
contrato emergencial, nio se constituindo, portanto, em motivo a
justificar a contratagdo direta da firma [...].

88.8. A duas, porque o fato de a [..] questionar as contratagdes
diretas realizadas, & época - como alegado -, e, a0 mesmo tempo, dar
respaldo juridico as mesmas, demonstra uma contradi¢do que pesa
em desfavor do responsavel. Além disso, tal argumentagio ndo se
faz acompanhar de qualquer prova documental.

88.9. A trés, porque o valor final do contrato - R$ 12.115.206,10 -
somente foi alcangado porque, obviamente, em ocasifio anterior, a
[...]J havia respaldado a contratagdo original.

88.10. A quatro, porque a justificativa apresentada pela [..] (fls.
121/127), ndo se fez acompanhar de elementos que permitissem
identificar adequadamente a razio da escolha do fornecedor -
limitando-se a avaliagdo quanto a sua capacidade técnica e regularidade
fiscal - e, muito menos a justificativa do prego da contratagio,
contrariando, flagrantemente, o art. 26 da Lel n°® 8.666/93, razio
pela qual - diante da auséncia desses elementos essenciais - o parecer
juridico ndo poderia concluir, como o fez, que o valor do contrato
e a razdo da escolha da empresa estariam inseridos na esfera da
oportunidade e conveniéncia, da algada da [...], nem ter avaliado a
malsinada contratagdo. Vale mencionar aqui a existéncia do Parecer
n° 928/2005, emitido posteriormente pelo responsével pelo [...] (fls.
144/145), o qual - diferentemente da conduta adotada pelo parecerista
juridico - enfatiza a inexisténcia tanto da justificativa de pregos como
da razdo para a escolha do fornecedor, entre outros elementos.

88.11. A cinco, porque nio seria necessario ao parecerista duvidar
do gestor no que se refere ao caos implantado na édrea da saide
no Estado. Bastaria exigir a observéincia dos requisitos legais
pertinentes para a contratagao.

88.12. E, finalmente, a seis, porque, em situagdes como essas - e em
que pese a doutrina mencionada pelo ex-Procurador - esta Corte de
Contas tem concluido pela responsabilizagdo do gestor responsavel
solidariamente com o parecerista que o apoiou.

88.13. Pela clareza com que trata o assunto, convém transcrever o
seguinte excerto do voto do Min. Raimundo Carreiro, ao relatar
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o processo n° TC 007.277/2003-3 (Acérdio n° 1.801/2007-TCU-
Plenério): ‘6. Ao contrédrio, se houver parecer que induza o
administrador publico a pratica de irregularidade, ilegalidade ou
quaisquer atos que possam ferir principios como o da moralidade,
da legalidade ou da publicidade, s6 para citar alguns exemplos, ou
que, por dolo ou culpa, tenham concorrido para a pratica de graves
irregularidades ou ilegalidades, haverd de existir solidariedade
entre gestores e pareceristas, j4 que deverdo ser considerados os
responsaveis pela pratica desses atos inquinados.’

88.14. Os demais argumentos apresentados nio se mostram
relevantes ou ja foram considerados por ocasido da andlise das
razdes de justificativa do Sr. [[...7], ex-Secretério de Satde.

88.15. Assim, por todo o exposto, propugnamos pela rejei¢do das
razdes de justificativa apresentadas pelo ex-Procurador Geral do
Estado, [...], devendo ter suas contas julgadas irregulares, sem
débito, com fulcro no art. 16, III, ‘b’, da Lei n° 8.443/92, com
aplicagio da multa prevista em seu art. 58, I, nos termos do art. 19,
parédgrafo Unico, da citada Lei. [...]

Acérdao [...]

9.3.rejeitar as razdes dejustificativaapresentadas pelo ex-Procurador
Geral do Estado [...7], Sr. [...], diante da nio descaracterizagdo
de sua participagdo nas irregularidades apontadas;” (Acérddo
n°® 2.109/2009, Primeira Cimara. Processo n® 019.801/2007-3,
Relator Min. Valmir Campelo).

(¢) A jurisprudéncia deste Tribunal aponta no sentido de ser
possivel a apenacdo de autores de pareceres juridicos, cujas
conclusdes ndo revelem logica juridica razodvel. Afigura-se,
também, pertinente a apenagdo dos agentes responsaveis pela
elaboracdo de pareceres juridicos, quando deixam de observar
determinagdes dirigidas a entidade. E de se esperar que tais
profissionais, no exercicio de sua atividade, possuam sdélidos
conhecimentos das respectivas normas, da jurisprudéncia dos
tribunais judicidrios, da doutrina e também que mantenham
banco de dados sobre o entendimento desta Corte sobre a matéria,
especialmente sobre as deliberacgdes destinadas a entidade.

[.]



Jessé Torres Pereira Junior
Marinés Restelatto Dotti 149

os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plenaria, com base no exposto pelo Ministro-Relator e com fundamento
no art. 1° incisos II e IX, da Lei n°® 8.443/92, Acérddo em: [...]

8.6 “advertir a Procuradoria-Geral e as Procuradorias Regionais do
[...] que aemissdo de pareceres juridicos desprovidos de l6gica juridica
razoavel, ou que deixem de observar jurisprudéncia consolidada desta
Corte, ou ainda que ignorem determinagio dirigida ao extinto [...]
ou ao [..] podem resultar aplicagdo de multa ou, eventualmente,
imputagio de débito aos consultores juridicos que hajam concorrido
para a irregularidade; (Acérddo 287/2002 Plendrio, Processo n°
004.874/2001-4, Relator Min. Benjamin Zymler)

9.2 FUNDAMENTAQAO DESARRAZOADA

A responsabilidade do assessor juridico também se configura, no
entendimento do T'CU, pela emissio de manifestagdo com fundamentagio
desarrazoada, indutora de prejuizo aos cofres publicos. Assim:

(a) No tocante a questdo da responsabilizagdo do Procurador-Geral
do [..], esclareco que a hipétese ndo trata da emissdo de parecer
juridico isento, em consonéncia com a legislagio e a jurisprudéncia,
consubstanciando a opinido juridica desinteressada do prolator, mas
de deliberada agdo tendente a justificar a pratica de ato causador de
dano ao Erdrio.

O critério que define a responsabilidade do advogado ptblico ou
procurador ndo diz com a atividade contenciosa ou consultiva no
6rgdo. No Mandado de Seguranga 24.073, a Suprema Corte deliberou
no sentido de excluir os advogados da Petrobras de processo
administrativo, no 4&mbito do TCU, em que foram responsabilizados,
solidariamente com o administrador, pela contratagio de consultoria
internacional, em decorréncia da emissdo de parecer, respaldando a
dispensa de licitagdo para a referida avenca.

No plano da Administragio Publica, a defini¢do da responsabilidade
do advogado publico somente pode ser averiguada no caso concreto.
Nio se pretende, nem se poderia pretender, que a emissio de opinido
juridica desinteressada, consubstanciada em fundamentado parecer,
ou, pelo menos, em parecer isento, poderia gerar a responsabilizagio
do autor, ainda no caso de erros, mas nio ha como deixar de
responsabilizar o autor de parecer ‘de encomenda’, tendente,
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unicamente, a respaldar fraudes ao Erdrio, derivadas de agdes ja
planejadas pela diregio do érgdo. O administrador decide primeiro,
e encomenda o parecer justificante, depois.

Isto significa que a justificagdo de fraudes ao Erario, causadoras
de grandes prejuizos, por pareceres juridicos absolutamente
dissonantes da doutrina e da jurisprudéncia, consubstanciando
erros e teratologia inadmissiveis, ndo podem isentar o seu autor da
responsabilidade.

A exclusdo da responsabilidade do advogado de entidade fiscalizada
pelo TCU apenas pode decorrer, assim, das nuangas e das
circunsténcias de cada caso concreto.

A responsabilidade do advogado, autor de parecer juridico, deve
ser desdobrada em pelo menos duas esferas distintas. Na primeira,
a responsabilidade do advogado pelo exercicio profissional da
advocacia, na qual caberia ao Conselho Seccional da OAB, nos
termos do art. 32 da Lei 8.906/94, a aplicagio das sangdes
disciplinares, como censura, suspensfio, exclusio e multa nas
hipéteses discriminadas no Estatuto da Advocacia, sem exclusdo da
jurisdigdo comum, perante as autoridades judiciais competentes. Na
segunda, a responsabilidade imputada ao autor do parecer juridico
estd inter-relacionada com a responsabilidade pela regularidade
da gestdo da despesa publica, disciplinada pela Lei 8.443/92, cuja
fiscalizagdo se insere na competéncia deste Tribunal.

A atividade de controle externo contempla, entre outros aspectos,
a verificagdo da legalidade, legitimidade e economicidade dos
atos relacionados com a gestdo de recursos publicos no dmbito
da fiscalizagdo contdbil, financeira org¢amentdria, operacional e
patrimonial da Unifo e das entidades da administra¢do direta
e indireta. No caso concreto, o parecer juridico emitido pelo
procurador-geral respaldou a perpetragdo de fraude, causadora
de gigantesco prejuizo ao Erdrio - em apenas 10 do total de
1.148 contratos apurou-se dano ao Erario no montante de R$
8.996.7883,74 - e constituiu a fundamentagdo juridica principal do
ato, integrando a motivagdo da decisdo adotada, estando, por isso,
inserido na verificag¢io da legalidade, legitimidade e economicidade
dos atos relacionados com a gestdo de recursos ptblicos no &mbito
da fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial da administragdo publica federal, exercida pelo
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Congresso Nacional com o auxilio deste Tribunal, ex vi do art. 70,
caput, e 71, 11, da Constitui¢do Federal.

Ademais, a atuagdo do Procurador-Geral foi decisiva para a adogio
da Resolugido [...], com fixagdo de critério com violagdo a expresso
dispositivo de lei. Com efeito, a lei ja estabelecia claramente a forma
de conversdo dos contratos, sem nenhuma necessidade de posterior
edi¢do de regulamento. Sua edigdo serviu apenas para permitir a
adogio de outro critério, diverso do previsto na Lei, que redundou
em imenso prejuizo aos cofres da autarquia, com enriquecimento
sem causa das empresas contratadas.

O fato de o autor de parecer juridico ndo exercer fungio de execugio
administrativa, ndo ordenar despesas e ndo utilizar, gerenciar,
arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores
publicos ndo significa que se encontra excluido do rol de agentes
sob jurisdigdo deste Tribunal, nem que seu ato se situe fora do
julgamento das contas dos gestores publicos, em caso de grave dano
ao Erario. Os particulares, causadores de dano ao Erdrio, também
estdo sujeitos a jurisdi¢do do TCU.

Na esfera da responsabilidade pela regularidade da gestdo, é
fundamental aquilatar a existéncia do liame ou nexo de causalidade
existente entre os fundamentos de um parecer desarrazoado, omisso
ou tendencioso, com grave erro, com implicagdes no controle das
agdes dos gestores da despesa publica que tenha concorrido para a
concretizagio do dano ao Erdrio.

Assim, sempre que o parecer juridico pugnar desarrazoadamente
pelo cometimento de ato danoso ao Erdrio ou com grave ofensa
a ordem juridica, figurando com relevancia causal para a pratica
do ato, num contexto em que a fraude se apresente irretorquivel,
estard o autor do parecer alcangado pela jurisdi¢do do TCU, nio
para fins de fiscalizagdo do exercicio profissional, mas para fins
de fiscalizagdo da atividade da Administra¢do Publica.” (Acérdio
n°® 512/2008, Plenario. Processo n° 013.722/1999-9, Relator Min.
‘Walton Alencar Rodrigues);

(b) “9.Quanto a atuag¢do do entdo Procurador-Geral da [..7J,
responséavel pelo parecer juridico sobre a contratagio, mediante
a inexigibilidade de licitagdo, do Escritério de Advocacia [...]
(fls. 110 e 111 do TC n. 875.506/1998-5), verifico que, de fato, o
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parecer ndo comprovou os elementos minimos exigidos no art. 25,
caput, inciso 11, da Lei n. 8.666/1993 (inviabilidade de competigio,
notdria especializagio e singularidade do objeto), ndo havendo, em
consequéncia, como elidir sua responsabilidade. A respeito dessa
ocorréncia, permito-me transcrever trecho do Parecer do MP/
TCU, em que o Subprocurador-Geral mencionou o entendimento
consignado no TC n. 005.766/1995-8 (1ls. 575/576):

‘[...] quando o administrador age sob entendimento de parecer
juridico ndo se lhe deve imputar responsabilidade pelas
irregularidades que tenha cometido [...]

Ocorre que o apelo a tal entendimento somente pode ser admitido a
partir da andlise de cada caso, isto é, deve-se verificar ‘se o parecer
estd devidamente fundamentado, se defende tese aceitdvel, se esta
alicer¢ado em ligdo de doutrina ou de jurisprudéncia’. Presentes
tais condigdes, ndo ha como responsabilizar o advogado, nem, em
consequéncia, a autoridade que se baseou em seu parecer’, conforme
bem leciona a sempre licida Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in
Temas Polémicos sobre Licitagdes e Contratos, Malheiros Editores,
2" Edigdo, 1995, pag. 118).

Ao revés, se o parecer ndo atende a tais requisitos, e a lei considerar
imprescindivel para a validade do ato, como é o caso do exame e
aprovagio das minutas de editais e contratos, acordos, convénios ou
ajustes (cf. art. 88, pardgrafo tnico, da Lei n. 8.666/93) e dos atos
pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade ou decidir a dispensa
de licitagdo no ambito da administragdo direta (cf. art. 11, inciso VI,
alinea b, da Lei Complementar n. 73/93), o advogado deverd responder
solidariamente com o gestor publico que praticou o ato irregular.

10. Ressalto, ainda, que nio socorre o ex-Procurador-Geral da [...]
a recente decisdo do STF, proferida no Mandado de Seguranga n.
24.073, em que a Suprema Corte deliberou no sentido de excluir os
advogados da Petrobras (impetrantes) de processo administrativo,
no ambito deste Tribunal, em que foram responsabilizados,
solidariamente, pela contratagio de consultoria internacional, em
decorréncia de emissdo de parecer fundamentando a dispensa de
licitagdo para a mencionada contratagdo. Primeiro, porque tal decisdo
judicial ndo tem efeito erga omnes; segundo, porque, no presente
caso, o parecer juridico de responsabilidade do ex-Procurador-Geral
foi fundamental para a contratagdo direta, de que resultou grave
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infragdo a norma legal, porquanto, além de ndo restar comprovada a
inviabilidade de competigdo, nem a notéria especialidade do escritério
de advocacia e consultoria contratado mediante inexigibilidade, o
parecer foi omisso quanto ao fato de que um dos sécios do escritério
de advocacia contratado era servidor da [..]] e exercia, a época,
fungio comissionada de Diretor da Faculdade de Direito, situagdo
que caracteriza infragdo ao principio constitucional da moralidade
(art. 87, caput, da Constituigdo Federal) e, em consequéncia disso,
constitui 6bice a mencionada contratagio. Note-se que, neste caso,
houve inequivoco nexo causal entre o parecer juridico e a contratagio
mediante inexigibilidade, razdo por que nido se pode afastar a
responsabilidade do entio Procurador-Geral da aludida Universidade.
(Acérdio n° 1.412/2008, Plendrio. Processo n° 375.268/1998-7,
Relator Min. Marcos Bemquerer Costa);

(c) 5. Quanto a questdo dos pareceres juridicos, este Tribunal
tem adotado o entendimento de que é possivel aplicar sangdo aos
gestores e aos assessores juridicos pelos pareceres que ndo estejam
fundamentados em razodvel interpretagdo das normas e com grave
ofensa a ordem jurfdica. Nesse sentido, cito os Acérdios n® 462/2003,
512/2008 e 1.412, todos do Plenario do TCU. No corrente caso, 0s
pareceres do assessor juridico da [...] apresentam patente dissonancia
com as razoaveis exegeses acerca do assunto tratado nestes autos,
como bem demonstrou a instrugio da unidade técnica.

6. No tocante ao argumento da prevaléncia dos tratados
internacionais sobre a lei interna, para efeitos de contratagdes
e licitagdes, cabe ressaltar que esse posicionamento ndo encontra
respaldo na doutrina e na jurisprudéncia. A Serur demonstrou que,
exceto os tratados acerca de direitos humanos (elevados a

categoria de emendas constitucionais pela recente EC n° 45/2004,
desde que aprovados por quorum qualificado), vigora no Brasil o
sistema no qual o tratado internacional, uma vez formalizado, passa
a ter for¢a de lei ordinaria. [...]

11. Destarte, em razio da condutailegal dos envolvidos na celebragio
e nas alteragdes do contrato em comento, aplico individualmente
aos Srs. [...] a multa prevista no art. 58, inciso I, da Lei n® 8.44:3,
de 1992, no valor de R$ 2.000,00 (dois mil reais), a qual é graduada
nos limites estabelecidos pelo art. 268, inciso I, do Regimento
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Interno do TCU. (Acérddo n° 2.189/2006, Plendrio. Processo n°
010.289/1995-0, Relator Min. Augusto Nardes);

(d) 6. Ao contrario do argiiiddo pelo Sr. [..] em sua defesa, o
parecerista juridico estd sujeito a responsabilizagdo perante
o TCU, apesar de ndo praticar diretamente atos de gestdo de
recursos publicos. O requisito para aplicagdo desse entendimento,
que entendo presente neste caso concreto, é a emissdo de parecer
com fundamentagio insuficiente ou desarrazoada que subsidie a
pratica de atos de gestdo irregulares ou danosos aos cofres ptblicos.
Como precedentes da responsabilizagdo do parecerista juridico
cito os Acérdios 462/2008, 512/2008, 1.412/2003 e 1.536/2004,
todos do Plendrio deste Tribunal. No &mbito do Supremo
Tribunal Federal — STF, menciono entendimento consignado no
julgamento do Mandado de Seguranga 24.584 do cabimento de
responsabilizagdo de procuradores juridicos perante o TCU que
emitam parecer aprovando minuta de edital ou contrato eivado de
vicios de ilegalidade.” (Acérddo n° 2.199/2008, Plendrio. Processo
n° 019.188/2002-6, Relator Min. Ubiratan Aguiar).

9.3 FUNDAMENTA(;AO CONTRARIA A DISPOSIQAO LITERAL DE LEI
OU COM DETURPAQAO DE PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL

Também atrai a responsabilidade do assessor juridico a emissdo de
manifestagdo contréria a expressa disposi¢io literal de lei ou com deturpagio
de precedente jurisprudencial: Visitem-se dois ac6rddos que assim imputaram:

(a) 20. Quanto a suposta impossibilidade de serem os procuradores
responsabilizados pelo contetido de seus pareceres, cumpre tecer
algumas consideragdes. Entendo que esta Corte ndo deve excluir, a
priori, a responsabilidade de todo e qualquer advogado de entidade
fiscalizada pelo TCU, devendo as nuangas e circunstincias existentes
em cada caso concreto ser devidamente examinadas.

21. A responsabilidade do autor de um parecer juridico deve ser
desdobrada em, pelo menos, duas esferas distintas. Na primeira,
cuida-se da responsabilidade do advogado pelo exercicio profissional
da advocacia, cabendo ao Conselho Seccional da OAB, nos termos do
art. 32 da Lei n° 8.906/1994, decidir sobre a aplicac¢iio de eventuais
sangdes disciplinares, nas hipéteses discriminadas no Estatuto
da Advocacia. Essa apuragdo nio exclui o exercicio da jurisdigdo
comum, que ficard a cargo das autoridades judiciais competentes.
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22. £ importante salientar que, em consonancia com o disposto nos
incisos IV e XIV do art. 34 do Estatuto da Advocacia, advogar contra
literal disposi¢do de lei e deturpar o teor de dispositivo de lei, de
citagdo doutrindria ou de julgado constituem infragdes disciplinares.

23. Ja na segunda esfera, trata-se da eventual responsabilidade
imputada ao autor de parecer juridico que esteja relacionada com
a regularidade da gestdo publica federal. Em conformidade com o
disposto na Lei n° 8.443/1992, a apuragiio dessa responsabilidade
competird ao Tribunal de Contas da Unido.

24. E certo que a atividade de controle externo contempla, entre
outros aspectos, a verificagdo da legalidade, da legitimidade e da
economicidade dos atos relacionados com a gestdo de recursos
publicos no &mbito da fiscalizagio contébil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades federais. O
parecer juridico emitido por consultoria ou assessoria juridica de
6rgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordenador de despesas,
fundamenta e integra a motivagio da decisdo adotada, estando, por
isso, inserido no dmbito de verificagio da legalidade, da legitimidade
e da economicidade dos atos acima relacionados. Conclui-se que o
fato de o autor de parecer juridico ndo exercer fungdo de execugio
administrativa, ndo ordenar despesas e ndo utilizar, gerenciar,
arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores
publicos nio significa que ele se encontra excluido do rol de agentes
que estdo sob a jurisdigdo deste Tribunal.

25. Na esfera da responsabilidade pela regularidade da gestio,
é fundamental aquilatar a existéncia do nexo de causalidade
existente entre um parecer desarrazoado, omisso ou tendencioso e
atos irregulares praticados pelos gestores publicos. Havendo esse
liame, a conduta do autor do parecer podera ser avaliada pelo TCU,
ndo para fins de fiscalizagdo do exercicio profissional, mas com a
finalidade de assegurar a regularidade das atividades desenvolvidas
pela Administragdo Publica.

26. Do acima exposto, depreende-se que a mera inscrigio de
servidor ou empregado ptblico na Ordem dos Advogados do
Brasil néo serve de passaporte para a impunidade por condutas que
tenham desempenhado papel determinante na ocorréncia de danos
ao Erario ou de atos praticados com grave violagdo a ordem juridica.
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27. Aduzo que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Mandado
de Seguranga n°® 24.073-DF, decidiu que o advogado somente sera
civilmente responsével pelos danos causados a seus clientes ou a
terceiros que decorrerem de erro grave, inescusavel, ou de ato ou
omisséo praticado com culpa em sentido largo.

28. Compulsando os presentes autos, verifico que as condutas dos
procuradores configuram as hip6teses acima mencionadas. Com
efeito, eles emitiram parecer contrario a literal disposi¢do de lei,
pois atestaram a legalidade de contratagio de servigos cujo valor
demandava a realizagdo de concorréncia publica, apesar de estarem
cientes de que havia sido realizado certame licitatério na modalidade
convite.

29. Além disso, deturparam o teor da legislagdo ao afirmarem
que as contratagdes diretas para supervisionar as obras estariam
autorizadas por disposi¢do contida nos editais de licitagdo para
contratagdo do projeto de engenharia. Finalmente, deturparam
o teor de julgado quando asseveraram que a contratagdo, sem
prévia licitagdo, do autor do projeto para realizar a supervisdo
da obra estaria respaldada na Stimula 185 do TCU, a qual afirma
exatamente o contrario. Note-se que a gravidade desse tltimo ato
¢ incrementada pelo fato de esta Corte ja haver determinado ao
[...] que evitasse a contratagio direta, o que, em principio, elidiria
qualquer duvida porventura existente sobre esse tema.

30. Constata-se nestes autos que os procuradores tiveram
participagdo decisiva no processo que levou a contratagio irregular
da empresa [...] para rever e atualizar os projetos de engenharia e
realizar os servigos de controle e supervisdo das obras sob comento,
haja vista que essa contratagdo foi realizada com espeque nos
pareceres emitidos por esses advogados publicos. Essa constatagido
impede que os pareceres desses procuradores sejam considerados
meramente opinativos e confirma a responsabilidade desses agentes
publicos, pois comprovam a existéncia do nexo causal existente
entre a emissdo desses pareceres e a pratica dos atos irregulares
condenados por esta Corte.

31. Firmada a convicgdo de que os procuradores devem ser
responsabilizados pela emissio de pareceres que fundamentaram
a pratica de atos irregulares, cabe, agora, delimitar os diversos
graus dessa responsabilidade. Considero adequado o procedimento
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adotado por este Plendrio, que, ao prolatar o Acérdio vergastado,
aquilatou esses graus a partir do nivel hierarquico dos procuradores.
Assim sendo, avalio ndo ser o caso de alterar o valor das multas
imputadas aos recorrentes. ["..."]

Acérdio [...]

9.2. conhecer dos Pedidos de Reexame interpostos pelos srs. [...],
com fundamento nos artigos 32, paragrafo tnico, 33 e 48 da Lei n°
8.448/1992, para, no mérito, negar-lhes provimento;

9.8. alterar a redagio do item 8.4 do Acérdido 190/2001 - Plenério,
a qual passa a ser a seguinte:

‘aplicar a multa prevista no art. 58, II, da Lei 8.443/92 ao sr. [...],
ex-Diretor-Geral, no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais); aos srs.
[...], ex-Procurador-Geral, e [...], ex-Procurador-Geral, substituto,
no valor individual de R$ 9.000,00 (nove mil reais) e ao sr. [...],
Procurador-Chefe do [...7], no valor de R$ 8.000,00 (oito mil reais);
(Acérddo n° 1.536/2004, Plendrio. Processo n® 009.580/1999-9.
Relator Min. Benjamin Zymler);

(b) “21. Com relagdo aos pareceres da Consultoria Juridica, mesmo
ndo concordando com a irresponsabilidade dos nobres causidicos,
é forgoso citar precedente jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal, que ao apreciar do MS 24.073-DF, da lavra do Ministro Carlos
Velloso, manifestou entendimento que vai de encontro a pretensio do
recorrente de responsabilizar a drea juridica solidariamente ou em
substitui¢do. Nessa assentada, o STF exarou entendimento de que os
pareceres técnico-juridicos ndo constituem atos decisérios.

22. Como se vé, a responsabilizagdo de parecerista juridico, por nio
ter natureza deciséria, mas ser meramente opinativa, foi afastada
pelo STE, embora tenha ocorrido em sede de mandado de seguranga,
o que faz com que se aplique apenas ao caso em um primeiro
momento. A responsabilizagdo sé deve ocorrer quando o parecer
contiver argumentos que sejam sabidamente contrérios a lei e ficar
evidente que o parecerista teve o objetivo de induzir o administrador
ao erro, o que ndo ficou evidenciado no caso em estudo.

23. Ademais, se o recorrente considerar que o parecer lhe causou
danos materiais e morais, ou que tenha havido mé-té do parecerista,
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devera procurar a reparagdo pela via judicial, e ndo a diminuigéo ou
exclusdo da multa perante o TCU.” (Acérddo n® 2.068/2005, Segunda
Cémara. Processo n° 010.396/2008-6, Relator Min. Ubiratan Aguiar).

10 RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA NA
JURISPRUDENCIA DO STF

O Supremo Tribunal Federal tem enfrentado o tema da
responsabilidade da assessoria juridica nos processos de contratagio.
Por algum tempo, a decisdo proferida no Mandado de Seguranca n°
24.073-3 DF foi o “leading case’. Teve origem em decisdo do Tribunal
de Contas da Unido, que, no exercicio do controle externo, apontou
ilegalidade na contratagido direta, pela Petrobras, de empresa de
consultoria, daf a responsabilidade pessoal e soliddria de diretores e
advogados da estatal, cujos pareceres ensejaram a contratagao.

Os impetrantes sustentaram a inconstitucionalidade do controle
pelo TCU, sob o argumento de ndo terem atuado como administradores,
mas, tdo-somente, como pareceristas. De acordo com os impetrantes, a
responsabilizagio violou a isengdo técnica da atuagio profissional dos
advogados, além do que as orientagdes juridicas relativas a contratagdo
direta foram elaboradas de acordo com as informacgdes recebidas das
diversas unidades técnicas da Petrobras.

A Corte de Contas Federal, em defesa de seu ato, ponderou que
ditos pareceres “constituem a fundamentagdo juridica e integram a motivagdo
das decisoes dos ordenadores de despesas’. A esséncia da responsabilizagdo
estaria na conduta dos advogados em néio averiguar com o devido rigor
as situagdes concretas postas a andlise, inclusive com base na doutrina
e jurisprudéncia pertinentes, bem como a inobservéncia dos requisitos
basicos para atendimento as exigéncias impostas pela Lei n® 8.666/93.

O ST pelo voto condutor do relator, adotado a unanimidade,
firmou o entendimento de que pareceres nido sio atos administrativos,
mas “opinido emitida pelo operador do Direito, opinido técnico-juridica”. O
ato administrativo seria o que lhe seguiria, ndo a opinido juridica em
si. Eis excerto do julgado: “Posta assim a questdo, ¢é for¢oso concluir que o
autor do parecer, que emitiu opinido ndo vinculante, opinido a qual ndo estd
0 administrador vinculado, ndo pode ser responsabilizado solidariamente com
0 administrador, ressalvado, entretanto, o parecer emitido com evidente ma-fe,
oferecido, por exemplo, perante administrador inapto[_...]] “Ora, o Direito ndo
¢ uma ciéncia exata. Sdo comuns as interpretagoes drvergentes de certo texto de
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lei, 0 que acontece, invariavelmente, nos Tribunais. Por isso, para que se torne
licita a responsabilizagdo do advogado que emitiu parecer sobre determinada
questdo de direito, é necessdrio demonstrar que laborou o profissional com
culpa, em sentido largo, ou que cometeu erro grave, inescusdvel” Ainda de
acordo com o relator, a sede propria para eventual responsabilizac¢do
dos advogados seria a OAB, nio os Tribunais de Contas.

A culpa, em sentido largo, e o erro grave inescusdvel nio
foram objeto da decisdo proferida pelo TCU. Tratava-se, apenas, de
discordancia quanto a melhor interpretagdo juridica, inexistindo
qualquer ilicito na atuagdo dos advogados. Os demais ministros,
em seus votos, acrescentaram observagdes importantes, merecendo
destaque: (a) de acordo com Gilmar Mendes, tratava-se de um desses
casos emblemdticos em que se pretende rever discussoes juridicas com
base na opinido do Tribunal de Contas ou de um tnico membro do
Ministério Publico; (b) para Nelson Jobim, o caso mostrava o “exagero
da visdo, quase de pensamento tnico, pretendida pelo Tribunal de Contas
quanto as questoes juridicas.” Divergir do TCU, segundo o ministro,
significava ter responsabilidades (ou ter que responder por alguma
imputagdo delas), inclusive em questdes juridicas; (c) o ministro
Sepulveda Pertence assentou que, caso houvesse a responsabilizagio
dos advogados pareceristas, o préprio Ministério Puablico, que também
emite pareceres, acabaria por pagar “por todas as culpas que tem e ndo tem.”

Veja-se a ementa da decisdo preferida no MS n° 24.073-3 DI :

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS:
ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. CF, art. 70, parag.
Unico, art. 71, II, art. 133. Lei n® 8.906, de 1994, art. 2°, § 3°, art. 7°,
art. 32, art. 34, IX. . — Advogado de empresa estatal que, chamado a
opinar, oferece parecer sugerindo contratagio direta, sem licitagéo,
mediante interpretacdo da lei das licitagdes. Pretensio do Tribunal
de Contas da Unido em responsabilizar o advogado solidariamente
com o administrador que decidiu pela contratagio direta:
impossibilidade, dado que o parecer nio é ato administrativo, sendo,
quando muito, ato de administragio consultiva, que visa a informar,
elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas
nos atos de administragdo ativa. Celso Antdnio Bandeira de Mello,
“Curso de Direito Administrativo”, Malheiros Ed., 137 ed., p. 377.
II. — O advogado somente sera civilmente responsével pelos danos
causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave,
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inescusdvel, ou de ato ou omissdo praticado com culpa, em sentido
largo: C6d. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32. III. — Mandado de
Seguranca deferido.

No Mandado de Seguranga n® 24.584-1 D, a situagfo fatica posta
a aprecia¢do do STF também envolveu o TCU, que, no exercicio do
controle externo, analisou a regularidade dos custos da prestagio dos
servigos da Dataprev ao INSS, e a juridicidade de convénio celebrado
entre o INSS e o Centro Educacional de Tecnologia em Administragio —
CETEAD. A Corte de Contas pretendia chamar todos os procuradores
que atuaram administrativamente junto a formalizagio e execugdo do
convénio para que, sob pena de multa, apresentassem justificativas
para seus atos de aprovagdo do ajuste. Os impetrantes arguiram a
liberdade profissional, a natureza da atuac¢do dos advogados, que nio
sdo administradores, a impossibilidade de os procuradores conhecerem
todos os pormenores técnicos da avenca. Por esses fundamentos pediam
ordem obstativa de sequer serem ouvidos pelo TCU.

O relator, Ministro Marco Aurélio (vencidos os ministros Eros
Grau, Gilmar Mendes e Cdrmen Licia), distinguiu sua posi¢do no
caso anterior, em que votara pela concessdo da segurancga, e neste.
Esclareceu que o caso da Petrobras (MS n°® 24.073-3 DF) se ocupava
de simples parecer opinativo, enquanto que, o segundo caso tratava
de aprovagio de minuta de convénio e aditivos pela assessoria juridica,
exigida pelo art. 88, pardgrafo unico, da Lei n° 8.666/93. Enfatizou
que “o momento é de mudanga cultural, o momento é de cobranga e, por via
de consequéncia, de alerta aqueles que lidam com a coisa piiblica”. Votou
pelo reconhecimento da obrigacdo de os impetrantes apresentarem
explicagoes ao TCU e, se fosse o caso, acionarem o Judicidrio para
afastar glosas que fossem impostas de modo inadequado. O ministro
Joaquim Barbosa, apds argumentar que a questdo ndo se resolvia
na mera afirmacdo da irresponsabilidade opinativa dos advogados
publicos, apresentou li¢do do administrativista francés René Chapus,
que classifica os pareceres juridicos em trés espécies: os_facultativos, nos
quais a prolagdo da opinido é facultativa e o administrador a ela nio se
vincula; os obrigatdrios, quando a manifestagio é imperativa e, caso dela
discorde, a autoridade deve submeter novo ato a andlise; e os vinculantes,
quando, ou a autoridade age conforme o parecer ou, simplesmente, ndo
age. O parecer facultativo, no siléncio da lei, ndo geraria, em principio
— com as ressalvas do dolo e da culpa —, responsabilidade. Ja o parecer
obrigatério atribuiria responsabilidade ao subscritor (compartilhada
com a do administrador), e esse seria o caso dos pareceres emitidos
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com base no art. 38, pardgrafo tnico, da Lei n° 8.666/93. Em tempos
de accountability republicana, todas as autoridades publicas, incluindo os
advogados publicos, devem contas de seus atos, razdo pela qual denegou
a seguranga.

Seguiu-se discussdo sobre a qualificagido da causa — cuidar-se-ia
de uma pretensio de insubmissio total ao TCU, a simples conta de se
ser advogado publico, ou de exigéncia de que os advogados fossem a
Corte de Contas para explicar fatos alheios a sua atuagio profissional?
O ministro Gilmar Mendes, terceiro a votar, abriu a divergéncia ao
considerar a imputagdo impropria porque ndo haveria ma elaboragio
de pareceres ou qualquer responsabilidade de advogado por prestagdo
de contas de convénio; citando o precedente do MS n.° 24.073.3-DF,
concedeu a ordem.

O Ministro Carlos Ayres concordou com o relator e votou
pela denegacgio da segurancga, sob o argumento de que o Tribunal de
Contas ndo acusava, apenas demandava explicagdes. O Ministro Eros
Grau defendeu que a regra da lei de licitagdes seria andloga a das
contratagdes privadas — o advogado seria, tdo-somente, um fiscal da
forma. Acompanhou, entdo, a dissidéncia aberta por Gilmar Mendes,
concedendo a seguranca. O Ministro Cezar Peluso discordou do
pressuposto de fato adotado pelo Ministro Gilmar Mendes — a corregio
das manifestagoes juridicas —, apontando uma série de aspectos
da imputagdo do TCU a qual a inicial do mandado de seguranca
sequer fazia mencgdo (a verdadeira acusagio seria a de que os agentes
administrativos haveriam faltado a seu dever especifico de servidores
incumbidos da consultoria juridica). Seria recomendével, destarte,
diante da inexisténcia de imunidade absoluta de quem quer que fosse,
que o Tribunal de Contas da Unido chamasse os procuradores para
explicagdes; e denegou a seguranga. O Ministro Ricardo Lewandowski,
acreditando que os advogados publicos, assim como os magistrados,
nio sfo, em regra, responsaveis por suas opinides, salvo casos de erro
grosseiro, com desvio de finalidade, usurpagdo de competéncia, com dolo ou
culpa — o que parecia ser a hipétese —, também denegou a seguranca. A
Ministra Carmen Lucia, discordando da maioria e acompanhando Eros
Grau e Gilmar Mendes, acrescentou nio acreditar na irresponsabilidade
absoluta dos advogados, e que, neste caso, os impetrantes poderiam
ser ouvidos pelo TCU, ainda que tecnicamente ndo na qualidade de
responsaveis, j4 que parecer nio configuraria ato administrativo. A
Ministra Ellen Gracie acompanhou o relator e denegou a seguranca. O
Supremo, portanto, denegou a seguranga por maioria, entendendo que
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os procuradores federais poderiam, sim, ser chamados pelo TCU para
apresentar explicagdes a respeito de seus pareceres e notas técnicas,
mas abriu espago para questionamentos judiciais na eventualidade de,
ap6s colher as explicacdes, a Corte de Contas formalizar imputagdes em
desfavor dos advogados publicos.

Outro precedente do STF sobre a responsabilidade do parecerista
juridico ocorreuno Mandado de Segurangan.® 24.631-6—-DI;, darelatoria
do Ministro Joaquim Barbosa. Versava sobre imputagido do TCU contra
procurador autdrquico do DNER, que proferiu parecer admitindo a
celebragio de acordo judicial para pagamento de divida da autarquia.
O valor foi pago por acordo extrajudicial, depois de haver sido emitido
precatério. O TCU alegava quebra na ordem cronolégica do precatério
e violagdo a legalidade, impessoalidade, razoabilidade, indisponibilidade
dos bens publicos, moralidade e isonomia. O procurador impetrante
sustentou a extrapolacgio das atribui¢des do TCU e o malferimento a
dispositivos constitucionais e legais relacionados a advocacia publica.

O ministro relator, depois de, mais uma vez, ressalvar que nio
partilhava da ideia de irresponsabilidade absoluta dos advogados
publicos no exercicio de fungdes de consultoria, nem nesse sentido se
podia interpretar a jurisprudéncia do STF, voltou a discorrer sobre os
pardmetros ideais para a responsabiliza¢do dos pareceristas publicos.
Trazendo novamente a triparti¢io doutrindria de René Chapus —
pareceres facultativos, obrigatérios e vinculantes —, indicou sua proposta
dos dois pardmetros de responsabiliza¢do: quando a lei silencia, o parecer
¢é facultativo e ndo h4, com a ressalva do dolo ou do erro inescusavel,
responsabilidade; quando a lei vincula a atuagdo administrativa a
manifestagdo juridica, ha compartilhamento de responsabilidades entre
administrador e parecerista, e, desse modo, “o parecerista pode vir a ter que
responder conjuntamente com o administrador; pots ele é também administrador
nesse caso.” O ministro Joaquim Barbosa concluiu que, no caso sub judice,
o parecer era facultativo e mais: que a imputagio de responsabilidade
do TCU ao parecerista era arbitrdria, pois este havia opinado a favor
de transagdo judicial, e o acordo supostamente lesivo se fez em sede
extrajudicial. O TCU pretenderia responsabilizar quem “potencialmente”
tinha dado ensejo a irregularidade, mesmo quando inexistissem provas
ou indicios da participagdo do procurador. Todos os demais ministros
concordaram com o relator, mas houve divergéncia em relagéo a correta
configuracdo da idéia de “parecer obrigatério” (ou “vinculante”), pois,
para Carlos Britto e Marco Aurélio, a atuagio do advogado no processo
administrativo ndo o transformaria, obrigatoriamente, em administrador
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em sentido técnico (Marco Aurélio assentou: “Senfor presidente, é acaciano:
parecer, enquanto parecer, é parecer”).

Dos julgados acima sumariados (MS n°® 24.073-3/DF, MS n°
24.584-1/DF e MS n° 24.631-6/DF), extrai-se que, no 4mbito do
Supremo Tribunal Federal, a assessoria juridica:

(1) nio é absolutamente irresponsdvel no exercicio da
func¢do consultiva, pois tal exclusdo ndo se coaduna
com o estado democrético de direito;

(i1) pode ser chamada a apresentar explicagbes aos
Tribunais de Contas;

(iii) osprofissionaisqueaintegrampodemser pessoalmente
responsabilizados se, na emissdo de opinido a respeito
da licita¢do ou da contrata¢do administrativa, agirem
com dolo ou ma-fé (é o mais 6bvio e ao mesmo tempo
o mais dificil de ser caracterizado, exigindo prova
idénea) ou cometerem erro evidente e inescusdvel
(cujo pardmetro seria o conhecimento que se pode
exigir da formagido do advogado publico, nomeado
apds aprovacdo em concurso publico).

A interpretacdo do que seja conduta dolosa ou erro evidente e
inescusavel deve ser suficientemente restritiva para permitir a existéncia
de opinides juridicas minoritrias ou contramajoritdrias, em vista de que
a heterogeneidade de ideias é valor constitucional (CR/88, art. 1°, V).

11 RESPONSABILIDADE DA ASSESSORIA JURIDICA NA
JURISPRUDENCIA DO STJ

A responsabilidade da assessoria juridica também visita a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga.

No Recurso Ordindrio em Habeas Corpus n° 7165 — RO, tendo
como relator o Ministro Anselmo Santiago, uma procuradora do estado
de Rondonia havia sido denunciada pelo Ministério Publico como
incursa no art. 89 da Lei n°® 8.666/93, por emitir parecer conclusivo
sobre a possibilidade de determinada contratagdo direta, ou seja,
sem licitagdo. O relator entendeu que a dentincia era despropositada,
abusiva até, discorrendo:
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Nao ¢é plausivel a persecutio criminis contra quem que,
simplesmente, no pleno exercicio de suas fungdes, emite
opinido sobre matéria tedrica, referendada por sua chefia, pouco
importando que espertalhdes venham a usar seu trabalho
para, em etapa posterior, se locupletarem as custas do erario
publico. Nem por estar jungido ao Estado, o advogado perde a
sua independéncia técnica, ficando amarrado a opinifo oficial,
como nos estados totalitarios. Processar um profissional por
externar, livremente, sua opinido é uma condendvel forma
de censura a uma atividade que deve ser exercida com ampla
liberdade, pois, como diz o art. 18 do Estatuto dos Advogados,
aplicdvel ao caso, a relagio de emprego ndo retira do advogado
(mesmo que do Estado, me permito acrescentar), a sua isen¢do
técnica, nem reduz a sua independéncia profissional.

Com uma tinica divergéncia, todos os demais ministros acompanharam
o relator, dando provimento ao recurso, assim ementado o julgamento:

RHC - DISPENSA DE LICITACAO - PACIENTE QUE, NA
QUALIDADE DE PROCURADORA DE ESTADO, RESPONDE
CONSULTA QUE, EM TESE, INDAGAVA DA POSSIBILIDADE
DE DISPENSA DE LICITACAO - DENUNCIA COM BASE
NO ART. 89, DA LEI NUM. 8.666/93 - ACUSACAO ABUSIVA
- MERO EXERCICIO DE SUAS FUNCOES, QUE REQUER
INDEPENDENCIA TECNICA E PROFISSIONAL. 1. NAO
COMETE CRIME ALGUM QUEM, NO EXERCICIO DE SEU
CARGO, EMITE PARECER TECNICO SOBRE DETERMINADA
MATERIA, AINDA QUEPESSOASINESCRUPULOSASPOSSAM
SE LOCUPLETAR AS CUSTAS DO ESTADOUTILIZANDO-
SE DESSE TRABALHO. ESTAS DEVEM SER PROCESSADAS
CRIMINALMENTE, NAO AQUELE. 2. RECURSO PROVIDO,
PARA TRANCAR A ACAO PENAL CONTRA A PACIENTE.

No Habeas Corpus n® 78.553/SP, relatora a Ministra Maria
Thereza de Assis Moura,), atribufa-se a paciente a pratica do crime
previsto no art. 90 da Lei n° 8.666/93, que, na qualidade de procuradora,
emitira pareceres juridicos para considerar licitos aditamentos
contratuais tidos como ilegais pelo Ministério Publico. Pesava contra
a procuradora a colaboragdo efetiva e relevante em suposto esquema,
engendrado para fraudar os procedimentos licitatérios realizados em
determinada prefeitura municipal. O tema central referia-se a afirmacao,
por parte da impetrante, de que a manifestacdo juridica produzida pela
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paciente revestia-se de legalidade, no estrito cumprimento de dever
profissional. A Turma conheceu, em parte, da impetragio, mas, nessa
parte, denegou a ordem, assim ementado o aresto:

HABEAS  CORPUS. FRAUDE A  PROCEDIMENTO
LICITATORIO. JUSTA CAUSA. ATIPICIDADE. IMUNIDADE
DO ADVOGADO. LIBERDADE DE OPINIAO. Embora seja
reconhecida a imunidade do advogado no exercicio da profissdo, o
ordenamento juridico ndo lhe confere absoluta liberdade para praticar
atos contrarios alei, sendo-lhe, ao contrario, exigida a mesma obediéncia
aos padrdes normais de comportamento e de respeito a ordem legal.
A defesa, voltada especialmente a consagragio da imunidade absoluta
do advogado, esbarra em evidente dificuldade de aceitagdo, na medida
em que altera a sustentabilidade da ordem juridica: a igualdade perante
a lei. Ademais, a tdo-s6 figuragio de advogado como parecerista nos
autos de procedimento de licitagio nio retira, por si sé, da sua atuagio
a possibilidade da pratica de ilicito penal, porquanto, mesmo que
as formalidades legais tenham sido atendidas no seu ato, havendo
favorecimento nos meios empregados, é possivel o comprometimento
ilegal do agir. Ordem denegada, cassada a liminar.

12 CONCLUSAO

O tema da responsabilidade do advogado publico, quando
expede pareceres e orientagdes juridicas nos processos das licitagoes
e contratagdes administrativas, conhece divergéncias na doutrina e na
jurisprudéncia dos tribunais judiciais e de controle externo, cuja origem
comum reside na prépria natureza da atividade desse profissional do
direito, que ndo é a de decidir, mas a de instruir e opinar.

No Supremo Tribunal Federal, a vista de julgamentos proferidos
em trés mandados de seguranca de recente apreciagdo pela Corte
Constitucional (MS n° 24.073-3/DF, MS n° 24.584-1/DF e MS n°
24.631-6/DF), é possivel sintetizar, como posi¢do majoritaria, a de que
a assessoria juridica:

(1) ndo é absolutamente irresponsavel no exercicio da fungdo
consultiva, pois tal exclusdo ndo se coaduna com o estado
democritico de direito;

(i1) pode ser chamada a apresentar explicagdes aos Tribunais de
Contas;
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(iil)os profissionais que a integram podem ser pessoalmente
responsabilizados se, na emissdo de opinido a respeito da
licitagdo ou da contratagdo administrativa, agirem com dolo
ou ma-fé ou cometerem erro evidente e inescusavel.

No Superior Tribunal de Justi¢a, que o art. 105, III, da CR/88
incumbe de uniformizar a interpretagio do direito federal, a sintese,
que se extrai de recentes julgados (HC n°® 7.165/ RO e HC n°® 78.553/
SP), é a de que a imunidade do advogado no exercicio da profissdo “ndo
lhe confere absoluta liberdade para praticar atos contrarios a lei, sendo-
lhe, ao contrério, exigida a mesma obediéncia aos padrdes normais
de comportamento e de respeito a ordem legal. A defesa, voltada
especialmente a consagragdo da imunidade absoluta do advogado,
esbarra em evidente dificuldade de aceitagio, na medida em que altera a

sustentabilidade da ordem juridica: a igualdade perante a lei”.

No Tribunal de Contas da Unido, tem prevalecido o entendimento
de que a responsabilidade do autor de um parecer juridico deve ser
desdobrada em, pelo menos, duas esferas distintas.

Na primeira, cuida-se da responsabilidade do advogado pelo
exercicio profissional da advocacia, cabendo ao Conselho Seccional
da OAB, nos termos do art. 32 da Lel n° 8.906/1994, decidir sobre a
aplicagdo de eventuais sangdes disciplinares, nas hip6teses discriminadas
no Estatuto da Advocacia. Essa apuragdo nio exclui o exercicio
da jurisdi¢do comum, que ficard a cargo das autoridades judiciais
competentes, atentas ao disposto nos incisos [V e XIV do art. 34 do
Estatuto da Advocacia, para os quais advogar contra literal disposi¢do
de lei e deturpar o teor de dispositivo de lei, de citagdo doutrindria ou
de julgado constituem infracoes disciplinares.

Na segunda esfera, cuida-se da eventual responsabilidade
imputada ao autor de parecer juridico que esteja relacionada com a
regularidade da gestdo publica. Em conformidade com o disposto na Lei
n°8.443/1992 (Lei Organicado TCU),aapurag¢io dessaresponsabilidade
competird ao Tribunal de Contas da Unido, cuja atividade de controle
externo contempla, entre outros aspectos, a verificagdo da legalidade,
da legitimidade e da economicidade dos atos relacionados com a gestdo
de recursos publicos no ambito da fiscalizagdo contébil, financeira,
or¢amentdaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
tederais. O parecer juridico emitido por consultoria ou assessoria juridica
de érgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordenador de despesas,
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tundamenta e integra a motivagio da decisdo adotada, estando, por isso,
inserido no ambito de verificag¢do da legalidade, da legitimidade e da
economicidade. Conclui-se que o fato de o autor de parecer juridico ndo
exercer fungdo de execug¢do administrativa, ndo ordenar despesas e nao
utilizar, gerenciar, arrecadar, guardar ou administrar bens, dinheiros
ou valores publicos nio significa que ele se encontra excluido do rol de
agentes que estdo sob a disciplina da Corte de Controle.

O anteprojeto de lei organica da administragio publica federal e
entes de colaboragio, elaborado por comissdo de juristas composta pelo
governo federal e concluido em 2009, dedica o seu art. 54 & questdo da
responsabilidade dos 6rgdos de consultoria juridica da administragao,
estabelecendo que, “independentemente de sua fungdo de assessoria,
devem, no exercicio do controle prévio de legalidade, prestar orientagdo
juridica quanto a adog¢do de medidas aptas a permitir a efetividade da
acfo administrativa, em conformidade com os preceitos legais. § 1°- Os
agentes dos 6rgdos a que se refere o caput deste artigo nio sio passiveis
de responsabilizagdo por suas opinides técnicas, ressalvada a hip6tese
de dolo ou erro grosseiro, em parecer obrigatério e vinculante para
a autoridade a quem competir a decisdo. § 2° - Ndo se considera erro
grosseiro a adog¢do de opinido sustentada em interpretagio razodvel, em
jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificada, mesmo que néo
venha a ser posteriormente aceita, no caso, por 6rgdos de supervisio e
controle, inclusive judicial.” (Nova Organizagdo Administrativa Brasileira,
coord. Modesto, Paulo. Ed. Férum, p. 336).






