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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo a andlise ganssbilidade do advogado
publico no ambito dos procedimentos administratigleslicitacdo publicaA pesquisa tera
como fontes de informacdo a Constituicdo Federakil®ira, excertos da legislacdo patria
aplicavel ao Direito Publico, a doutrina dos pnoais juristas especializados em Direito
Constitucional e Administrativo, e a jurisprudéncabre a matéria em debate. Artigos
publicados por operadores do direito intimamergados ao tema, também serdo alvo de
citacdo para uma melhor compreensédo da questaocapdatassunto abordadeartindo-se do
pressuposto da obrigatoriedade legal de emissapatlecer e da natureza juridica da
manifestacdo juridica emitida em processo licitaiésera discutida a possibilidade de
responsabilizar o parecerista publico responsaet pua emissdo, em caso de eventual
irregularidade detectada no decorrer do procedimesmtconsequentes danos causados a
Administracéo.

Palavras-chave:Direito Administrativo. Parecer Juridico. Processninistrativo. Licitacdo

Publica. Responsabilidade Administrativa
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INTRODUCAO

A discussdo acerca da responsabilidade do advogablico quando da
emissdo de pareceres no ambito do processo liitaidema de grande importancia para o
Direito Publico e para a sociedade. Em meio ao ndicrescente de irregularidades noticiadas
nos procedimentos de licitagdo, demonstra-se s@l@eante utilidade o esclarecimento acerca
das questdes que envolvem a importancia das m@agdies dos profissionais juridicos,

favoraveis ou desfavoraveis ao objetivo pretendidaradas nestes processos.

A atividade administrativa do Estado, comum aos péderes, € regida por
normas que sustentam a administracdo publica etwstm o sistema infraconstitucional. O
texto constitucional, em seu artigo 37, arrola oscfpios da administracdo publica: da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadeficiéncia, que regem o0 processo
administrativo no &mbito da administracdo publexdefal.

Quando a atuacéo estatal vai ao encontro dos ssesela iniciativa privada,
surge a figura de contrato administrativo, que i@strumento legalmente adequado para a
formalizacdo dos ajustes entre Estado e partiajlera que se objetiva contratar o particular

melhor qualificado para a consecucéao do objetietempdido pela Administragao.

Ha, na Constituicdo Federal Brasileira (BRASIL, 8Q®rincipio que institui
a necessidade de que as aquisicOes realizadas @namtacbes empreendidas pela
administracdo publica sejam precedidas de licitaddm inciso XXI do artigo 37, fica

estabelecida, aos entes da Administracéao, a obrigdade de licitain verbis

XXI - Ressalvados os casos especificados na legs|aas obras, servigos,
compras e alienacgfes serdo contratados mediactesgmde licitacdo publica
gue assegure igualdade de condi¢cBes a todos osroemtes, com clausulas
gue estabelecam obrigagbes de pagamento, mandidasdicoes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente peamis exigéncias de
gualificacdo. (BRASIL, 1988)
Ocorre que, em decorréncia da disposicdo contidpamagrafo unico do
artigo 38 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 eiaGeral de Licitagdes, as minutas de
contratacdo, acordos, ou convénios pretendidos Administracdo Publica devem ser

aprovadas por corpo juridico de assessoria da Asiragao.
Eis a determinacéo legal atinente a este mandamefdico:

Art. 38. O procedimento da licitacdo serd iniciadm a abertura do processo
administrativo, devidamente autuado, protocoladaimerado, contendo a



autorizacao respectiva, a indicac¢édo sucinta desgto e do recurso préprio
para a despesa, e ao qual serdo juntados oportnteang.

Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitagd®@m como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devepregiamente examinadas
e aprovadas por assessoria juridica da AdminigirdB&dacao dada pela Lei
n° 8.883, de 1994). (BRASIL, 1993)

Infere-se desse dispositivo, portanto, que h&éexia legal de manifestacao

juridica prévia no curso desse tipo de procedimento

De outra banda, importa ressaltar que, em razébuigatoriedade de estrito
cumprimento da legislacéo, imposta aos procedirsditibatorios, agentes publicos atuantes

nestes processos estdo sujeitos a responsabilidadbipotese de infragdo aos preceitos
normativos que lhe séo inerentes.

E nesse contexto em que se situa a discussaoeitoesa responsabilidade
da assessoria juridica que atua no processo admaiivis das licitaces e contratacé®sria o
parecer que aprova a minuta do edital, a dispersanexigibilidade da licitacdo, um ato
administrativo, ja que a manifestacdo ocorre s@sponsabilidade do subscritor, integrando o
procedimento licitatorio? Ou tratar-se-ia de mgranido, ndo ensejando vinculacédo ao gestor
publico?

Para o desenvolvimento do debate proposto, devaseorrer,
primeiramente, sobre a natureza juridica do pamxamado na hipétese em tela, que pode ou

nao vincular as decis6es do gestor publico no deicdo processo.

E imperioso, também, discutir a natureza da resimigade no ambito dos
processos administrativos, elucidando, em espeddihrmas como ela se afigura na atuacéo

dos agentes publicos incumbidos de tais procedmaent

Diante dos esclarecimentos sobre a questdopessével discorrer sobre a
possibilidade de responsabilizacdo do parecerighiico que empreendeu a emisséo de tais
manifestacdes, em caso de eventual irregularideidetada no decorrer do procedimento, e de
consequente dano causado a Administracao.

Para tanto, serdo confrontadas as diversas pogipissnarias acerca dos
pareceres emitidos pelos profissionais da advocamiblica, bem como recentes

posicionamentos jurisprudenciais dos 6rgaos ertalsucompetentes para tratar a matéria.

Importa, também, para esta andlise, a investigdadfigura do Advogado

Puablico. Aspectos importantes sobre o regime jowidh que se submete, seus deveres



funcionais e as prerrogativas que |he sdo conferigela legislacdo constitucional e
infraconstitucional para o exercicio regular dessfian¢cdes, uma vez que sua atuacdo

profissional recebe tratamento particular do dirbriasileiro.

Sendo identificados os aspectos apontados e endidaemn correlacdo entre
eles, sera possivel investigar a admissibilidadengetacdo de responsabilidade ao advogado
publico, quando da ocorréncia de danos ao Erarkndds de licitagBes realizadas sem
supedaneo legal ou eivadas de fraudes.



1. DA ADMINISTRACAO PUBLICA E DA NECESSIDADE DE LICITA R

1.1.Aspectos relevantes sobre a Administracdo PublicaRrincipios Constitucionais
Administrativos

O Estado brasileiro organiza-se repartindo suagpeténcias e atividades em
funcdes estatais denominadas Poder Executivo, Bodaiario e Poder Legislativo. Embora
tais poderes sejam detentores de competénciagddafitodos possuem um traco de atribuicoes
comuns, integradas pela forma de administracdagaylgjue permeia todo o Estado.

Esta atividade administrativa, comum aos trés msjer regida por normas
gue sustentam a administracéo publica e estrutarsisiema infraconstitucional, que se aplica
ao ambito dos trés Poderes. Caracteriza-se, eodisp uma atividade desenvolvida pelo
Estado para a consecucgéao dos interesses coletivos.

Para o constitucionalista José Afonso da Silva3201663), Administracédo
Pulblica é “o conjunto de meios institucionais, mais, financeiros e humanos, preordenados
a execucao das decisdes politicas”. Portanto,gramsio, é algo de que se serve para atingir
fins estabelecidos, denotando dois aspectos: ujurtorde 6rgdos a servigo do Poder Publico,

e as operacdes, que seriam as atividades adminesra

No gque concerne a expressao Administracao Publiaea Sylvia Zanella
de Pietro (2014, p. 218) ensina que “ela designgt@reza da atividade exercida pelas pessoas,
orgdos e agentes publicos; nesse sentido, a Adragd® Publica € a propria funcao

administrativa que incumbe, predominantemente @PBxgecutivo”.

A administracao federal compreende a administrdg&ba, constituida por
servigcos que integram na estrutura da Presidéadregublica e Ministérios; e a administracéo
indireta, que corresponde a entidades de Direidi¢tiou privado, dotadas de personalidade
juridica propria, quais sejam: autarquias, empresdricas; sociedades de economia mista;

fundacdes publicas.

Tem-se, ainda, que a funcédo administrativa do Bstaidhputada a diversas
entidades governamentais autbnomas, referidasput da artigo 37, da Constituicdo Federal

Brasileira,in verbis

Art. 37. A administracdo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpits obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moraédpdblicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte [...]. (BRASIL, 1988)
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Depreende-se entdo do dispositivo, a existéncigddas administracdes
publicas: a Administracao federal, a de cada estado Distrito Federal e a de cada municipio.
Além disso, como aponta José Afonso da Silva (20&&)a qual dessas administracfes
descentraliza-se: de um lado, forma-se a admig#&traentralizada, como conjunto de 6rgaos
subordinados diretamente ao Poder Executivo de gadadaquelas esferas (administracéo
indireta); e de outro lado, os 6rgdos integradas erdidades de prestacfes de servigos ou

exploracdo de atividades econémicas — Administragdiceta.

Na atual Constituicdo Brasileira, foram solidifiead as bases da
Administragdo Publica presentes em textos anteyiemnsolidando-se, assim, um catalogo de
normas constitucionais de administracdo publicamAtlisso, tanto a Carta Magna, quanto a
legislacdo infraconstitucional consagraram priredpconstitucionais fundamentais para a

administracéo publica federal, estadual e municipal

Sobre isto, interessa mencionar que as referidasmaso encontram-se
expressamente previstas no art. 2°, da Lei n°49dé829 de janeiro de 1999, que regula o
processo administrativo no ambito da administréeéeral, o qual estabelece os principios que

a Administracao Publica deve obedeaenerbis

Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera, dentrgos, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidadeyopprcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranica, interesse publico
e eficiéncia. (BRASIL, 1999)

No ambito da Administracdo Publica, merece destamuaplicacdo do
principio da legalidade (supremacia da Lei) e dame da lei. De acordo com tal principio,
somente em virtude de lei podem-se exigir obrigacfds cidaddos. Depreende-se também do
referido corolario, a ideia de “império da lei”,@gsubmete todo poder e autoridade a soberania
das normas. Dessa forma, todo o Direito esta ¢aidsti sobre o principio da legalidade, que
constitui o fundamento do Direito PUblidMENDES, 2014, p. 860)

Dessa forma, o texto constitucional, em seu aBify@o arrolar os principios
constitucionais da administracéo publica, culmiagositivacdo dos fundamentos da atividade
administrativa, com o estabelecimento dos prinsipaa legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, que regemracgsso administrativo no ambito da

Administracdo Publica federal.

Infere-se, nesse sentido, que tais principios easegegulam os poderes

administrativos, demonstrando-se como verdadeinasitatOes a atividade estatal, a fim de



11

assegurar a correta e uniforme aplicacio da lgiedSe contexto que cabe o corolario de que,
enquanto no ambito privado € licito praticar quatcato que a lei ndo proiba, na Administracédo
Publica s € permitido fazer o que é autorizaddgdoConstruiu-se, nestes termos, a ideia de

uma legalidade administrativa como limite ao funaimento do Estado.

Importante mencionar as palavras de Celso AntbaiwBira de Melo (2015,
p. 98), quando reitera que os principios constinais devem inspirar a atuacado de toda a
administracéo publica:
Reconhecida a forca coercitiva dos principios cqggem o ordenamento
juridico, considerando a importancia enquanto npepulsora para as
demais regras do sistema, a inobservancia a umipiongera uma ofensa a
todo o sistema de comando e ndo somente um mantamiengatorio
especifico
Ha ainda outros principios limitadores da atuag@dédministracdo Publica
que se extraem dos incisos do mesmo artigo, conh lwitagcdo, o da prescritibilidade dos
ilicitos administrativos, e o da responsabilidade pgessoas juridicas de direito publico. Para
fins deste estudo, sera dado especial destaqueirexdpjp da licitagdo publica, ndo sendo
necessario aprofundar-se ao desenvolvimento dajgele dele decorrem, quais sejam: da
isonomia, da promocdo do desenvolvimento naciodal, vinculacdo ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e selecdo dapgsta mais vantajosa para a
Administracéo.

Para que se promova a escolha de propostas datosntte execucédo de
obras, servicos, compras e aliena¢cdes no ambidalieknistracdo publica, deve ser realizado
procedimento administrativo denominado licitagcd@riDdcipio da licitacdo publica significa,
de forma sintética, que as referidas contratactaguesicoes estdo sujeitas, como regra, a
selecdo das propostas mais vantajosas para a Atiagéio. Como ensina José Afonso da Silva
(2013, p. 681), tal regra constitui principio instental de realizacdo dos principios da
moralidade administrativa e do tratamento ison6rdim® eventuais contratantes com o Poder

Publico.

Assim, surge da propria Constituicdo Federal oggpio que institui a
necessidade de que as aquisi¢oes realizadas ptet@pdes empreendidas pela administracao
publica sejam precedidas de licitagdo. No incisd dXartigo 37, fica estabelecida, aos entes

da Administracao, a necessidade de licitaverbis

XXI - Ressalvados os casos especificados na |legs|aas obras, servigos,
compras e alienacdes serdo contratados mediactspode licitacdo publica
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que assegure igualdade de condicdes a todos osroemtes, com clausulas
gue estabelecam obrigacBes de pagamento, mangidasdicoes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente peamits exigéncias de
qualificacdo técnica e econémica indispensaveigranga do cumprimento
das obrigacdes. (BRASIL, 1988)

Convém anotar ainda que, em virtude do dispost@n&eral de Licitacdes,
tanto as pessoas de Direito Publico de capacidatiecp, quanto as entidades de suas
Administrac6es indiretas estdo obrigadas a licitgméblica; ou seja, as autarquias, empresa
publicas, sociedades de economia mista e fundggi®Eas, devem licitar para empreender
contratacOes e aquisi¢cdes. Tal afirmacdo tambémnéacsupedaneo no art. 1°, paragrafo
anico, da Lei 8.666 de 1993, por meio do qual éstabelecido que as normas ali elencadas

aplicam-se aos trés Poderes, e que a elas estitosojs referidos entes publicos. Leia-se:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobiitad@es e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos,ugiek de publicidade,
compras, alienacdes e locacbes no ambito dos Rodiztdnido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime destaal@&@m dos 6rgdos da
administracdo direta, os fundos especiais, as cuita, as fundacbes
publicas, as empresas publicas, as sociedadesodemsi@ mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente Paido, Estados, Distrito
Federal e Municipios(BRASIL, 1993)

1.2.Consideracdes sobre a obrigatoriedade legal de bar

Diferentemente do que ocorre com o0s particularas, gpzam de ampla
liberdade quando intentam adquirir bens ou conmtsztavicos, a Administracdo Publica precisa
adotar um procedimento preestabelecido na confaeida lei, que é a licitagdo. O fato de a
Administracdo ndo poder contratar livremente decustamente do principio da igualdade de
todos para contratar com a Administracdo, bem calao moralidade administrativa
(MEDAUAR, 2014, p. 204).

Nesse sentido, pode-se afirmar que, se no ambitadidsto privado
predomina a autonomia da vontade, ja que as cagied operam-se mediante apresentacao
de proposta de um individuo para outro, que tepsrdibde para aceitar, no Direito Publico o
que ocorre € a possibilidade de formulacdo de ptapgor ofertantes, dentre as quais sera
selecionada a mais conveniente para a contratagliengdida pela Administragcdo. E o que
ensina Di Pietro (2014, p. 374), ao discorrer sa@bneatéria:

No Direito Administrativo, a licitacdo equivale ana oferta dirigida a toda

coletividade de pessoas que preencham os requisijags constantes do
edital; dentre estas, algumas apresentardo supsspas, que equivalerdo a
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uma aceitacdo da oferta de condicdes por parteldanistracéo; a esta cabe
escolher a que for mais conveniente para resguaidresse publico, dentro
dos requisitos fixados no ato convocatorio

Sobre o tema, é também pertinente trazer ao debdiatico conceito do
professor Celso Anténio Bandeira de Melo (201536.), que elucida objetivamente o instituto
da licitacéo publica:

Licitacdo — em suma sintese — é um certame quatidages governamentais
devem promover e no qual abrem disputa entre esesgados em com elas

travar determinadas relacdes de conteudo patritnop@a escolher a
proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas

No Brasil, a obrigatoriedade de licitar foi impogtar diversos diplomas
legislativos, ao longo de sua historia. Destacaigen da disposicdo constitucional contida no
inciso XXI do artigo 37, a Lei n° 8.666, de 21 dalhjo de 1993, que institui as normas para
licitagBes e contratos da Administragdo Publicasgdesentido, Marcgal Justen Filho (2011, p.
187) ensina que este diploma contém “regras e iprox derivados de leis anteriores,
amoldados aos sistemas da Constituicdo de 198f8le &n vista as necessidades derivadas de

fatos historicos ocorridos no inicio da década@ie 9

Nesse contexto, diretamente filiado ao principigutador elencado pela
Constituicdo, o artigo 2° da Lei Geral de Liciteg;0estabelece a licitagcdo como regra

fundamental, admitindo sua auséncia somente p@céarc Leia-se:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publiciladompras, alienacoes,
concessdes, permissdes e locacdes da AdministrB¢#tica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariameatedas de licitacdo,
ressalvadas as hipéteses previstas nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, consisiei@ntrato todo e qualquer
ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administrag@bc e particulares, em
que haja um acordo de vontades para a formacédindéw e a estipulagéo de
obrigac@es reciprocas, seja qual for a denominatféada. (BRASIL, 1993)

Conforme ja comentado, os 6rgdos da administragdiceta também estao
obrigados a licitacdo, por forca do paragrafo umioaartigo 1° da Lei n°® 8.666/93. Convém
ressaltar aqui que, quando as aquisicdes, sergigca@ienacdes envolvam recursos ou bens
repassados pela Unido, entidades privadas tambémia@ssubmetidas a Lei Geral de
LicitacBes; é o que ocorre no caso das Organiza§bemis, das Organizacdes Sociais da
Sociedade Civil de Interesse Publico, das fundagéegoio ou quaisquer outras entidades do

terceiro setor que detenham essa caracteristica.

E de bom alvitre registrar, ainda, que a Lei deitagbes prevé cinco
modalidades de licitacdo, que se encontram eleacaddefinidas nos cincos primeiros
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paragrafos do artigo 22 do referido diploma. Tratanentdo, as modalidades, de espécies
oriundas do género licitacdo. Vale ressaltar qukegsslacdo veda a criagdo de outras

modalidades.

No entanto, para o objetivo deste estudo, ndorssraéssario detalhamento
no que concerne as referidas modalidades, vistoayqudodas elas, a manifestacao juridica
legalmente exigida. Apenas para explanacao, trewsae o dispositivo:

Art. 22. Sdo modalidades de licitacéo:
| - concorréncia;

Il - tomada de precos;

Il - convite;

IV - concurso;

V - leildo.

(BRASIL, 1993)

Também nédo se pode deixar de mencionar, aindaajaeapresente analise
nao seja necessario adentrar-se a minuciosa egplam® tema, que apenas sao licitdveis os
objetos que possam ser fornecidos por mais de unededor, pois a licitacdo pressupde
disputa, competicdo entre os proponentes. Na lEpotie determinado objeto apresentar
singularidade, sem que se encontre equivalenteeguée em unidade de proposta, ou no caso
de haver apenas um ofertante, diz-se que ha itidiadbe de realizacdo de certame

Em razéo da variedade de casos onde nédo é cabealizacdo de certame
licitatério, a legislacéo prevé casos de disperdaiacdo ou de sua inexigibilidade; hipoteses
elencadas, respectivamente, nos artigos 24 e R6i @666, de 1993. Ressalte-se que, para 0s
casos em que a licitacdo podera ser afastada,islalbyy estabeleceu hipdteses taxativas,
dispostas nos incisos constantes dos artigos meung, ndo sendo possivel instituir-se

arbitrariamente hipoteses de dispensa de licitacéo.

Contudo, o que importa para estudo € esclarecer poe forca da
determinacdo legal do artigo 38 da Lei de Licitagbeujo dispositivo sera amplamente
discutido nos capitulos seguintes, a prévia andlisdica € obrigatdria tanto nos casos de
realizacdo de certame licitatorio, quanto nas iader situacdes de admissibilidade de

contratacao direta, previstas por lei.

Isso porque, assim como na realizagdo das licisagbeontratacao direta
também pressupde um prévio procedimento formal parehegar a escolha mais vantajosa
para a Administracdo, sem margem de discricionadiedho que diz respeito as formalidades

exigidas. Sendo assim, como regra, a contratagdimdambém se submete a um procedimento
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administrativo. Sobre isto, é valido anotar o sakenta Marcal Justen Filho (2011, p. 225), ao

tratar do tema:

A contratacdo direta submete-se a um procedimeiministrativo. Ou seja,
auséncia de licitacdo ndo equivale a contratag@omal, realizada com quem
a Administracdo bem entender. Ao contrario, a edatdo direta exige um
procedimento prévio, em que a observancia de etapfmmalidades é
imprescindivel

1.3.Da licitacdo como processo administrativo

A Lei Geral de Licitagcbes acentua a natureza picoaatal da licitacdo

publica, uma vez que institui uma série preordedad#os, cujo descumprimento da sequéncia

estabelecida acarreta vicio do procedimento comtodm Nesse contexto, como bem aponta

Gilmar Mendes Ferreira (2014, p. 862) alude-se ddewvido procedimento legal licitatério”-

fazendo-se um paralelo com a figura do “devido @seo legal”, que restringe a arbitrariedade

nas decisdes por meio de uma série ordenada delidades.

Nesse contexto, aduz-se que, melhor definido coastoumento juridico para

a realizacéo de valores fundamentais, deve-setersta que a licitagdo ndo apresenta fins em

si proprios. A realizacdo das formalidades queski® inerentes ndo satisfazem os interesses

protegidos pela Lei de forma automatica. A ideisize € de que a observancia de formalidades

legais acarreta a mais adequada e satisfatoriaag@b dos fins buscados pela lei.

Sobre isto, leia-se 0 que aponta Di Pietro (2014421), acerca do

entendimento de licitagdo como processo adminigrat

Ao falar-se em procedimento licitatério, esta-sefalo referéncia a uma série
de atos preparatorios do ato final objetivado pelministracdo. A licitacao
€ um procedimento integrado por atos e fatos daididiracéo e atos e fatos
do licitante, todos contribuindo para formar a aolet contratual.

Esclarece também a compreensdo de licitagdo pubbcao processo

administrativo Odete Medauar (2014, p. 204), quaaminta o seguinte:

E um processo administrativo porque, além da s@ioeds atos e fases, ha
sujeitos diversos — os licitantes — interessadospraxesso, que dele
participam, perante a Administracdo, todos, ingki®sta, tendo direitos,
deveres, 6nus e sujeicdes

Considerando-se, entéo, a ideia de atos e fasesiprados que integram o

procedimento licitatério, importa ainda registaegem toda licitacéo, ha duas etapas distintas

- a fase interna e a fase externa.
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Na fase interna, sdo praticados atos necessadiefnécao da licitacdo e do
contrato a ser firmado, no ambito da Administrag¢éesta etapa, os atos serdo destinados a
verificacdo da necessidade e da conveniéncia deatagho de terceiros, definicdo do objeto
do contrato e verificacdo da presenca dos presmgpteygais da licitacdo, quais sejam a

definicdo da modalidade e elaborac¢éo do instrumesmeocatorio.

Na fase externa, séo realizados os atos diretamedatgonados a selecéo do
contratante que apresentou proposta mais vant&gosapertada sintese, corresponde a etapa
em que, dando-se ciéncia a interessados sobresi@reia da licitagcdo, para que formulem
propostas, culmina-se na escolha da proposta meégiada, apds a verificacdo da adequagéo
da proposta ao objeto licitado e das condi¢OesInegde exigiveis de habilitacdo dos

proponentes.

E no contexto da fase interna que se localiza wecéa discuss&do proposta;
determina o caput do artigo 38, da Lei 8.666/98, @procedimento licitatorio deve se iniciar
com a abertura de processo administrativo, ondio samituados, ao longo do procedimento,

todos os atos relacionados a licitac&o. Leia-se:

Art. 38. O procedimento da licitacdo sera iniciadm a abertura do processo
administrativo, devidamente autuado, protocoladaimerado, contendo a

autorizacao respectiva, a indicac¢édo sucinta delsgtio e do recurso préprio

para a despesa, e ao qual serdo juntados oportoteaing. (BRASIL, 1993)

Dessa forma, ordenados no processo os documeltdtisa® a pratica dos
atos indispensaveis a realizacdo da licitacdos eftgerdo, em razado da determinacdo do
paragrafo unico, do artigo 38, ser analisados ggessoria juridica, que emitira parecer técnico-

juridico sobre a contratacdo pretendida. Leia-se:

Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitagd®m como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devepregiamente examinadas
e aprovadas por assessoria juridica da AdminigirdB&dacao dada pela Lei
n° 8.883, de 1994). (BRASIL, 1993)

Dito isto, depreende-se que o art. 38 estabeledadeiro rito a ser seguido
quando da realizacdo de um procedimento licitat@abe ressaltar que, uma vez autuado o
processo e comprovados 0s recursos orcamentarstimatos a contratacdo pretendida, o
orgao juridico ndo podera abster-se de examinastosiatos realizados no deslinde processual,

restringindo-se apenas a analise das minutas oonkdas pelo gestor.

Amplamente discutida mob#to da doutrina de Direito Administrativo, a

questao da analise integral do processo licitatbbhem apontada por Edgar Guimaraes (2010,
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p. 59), quando ensina que “o controle interno deisdgcdes Publicas ndo é apenas formal, mas
apresenta contetudo material e substancial vinciadeia de legalidade ampla”.

De fato, o edital é paritegrante de um processo, e apenas se judifeca
existéncia se assim considerado, ndo sendo cagapdigzir efeitos por si s6. A mera leitura
do edital, sem se considerar os documentos queaggem nos autos, ndo possibilita que o
assessor juridico verifigue, adequadamente, senhi&sdes ilegais no planejamento da

contratacdo ou exigéncias que estejam em desacond@s disposi¢cdes legais.

E certo, entdo, que autd de edital ndo pode ser examinada como se fosse
peca autbnoma; devem os autos do processo liditarremetidos integralmente a assessoria
juridica, pois o controle dos atos administrativeslizado internamente, ndo se restringe

apenas a aspectos formais processuais.

Infere-se desse argumepite, assim como o gestor ndo pode desconsiderar
etapas necessarias ao processo, passando as reiabtaadas diretamente ao crivo juridico,
nao deve o consultor juridico, de igual forma, @bse de examinar o processo licitatorio em
sua integralidade, oportunidade em que procedecadrtoole da consisténcia das motivacdes

dos atos administrativos perpetrados.

No decorrer deste depsera discutida a hipétese de vinculagdo do arec
emitido pela assessoria juridica as decisbes t@npdip gestor no deslinde do processo
administrativo de licitagdo. O Tribunal de ContasUhidao, como veremos, entende que tal

manifestacao constitui fundamentacéao juridicaegnat a motivacdo da decisdo adotada.

Nesse diapasdo, paraesewvolvimento da analise proposta, fazem-se
necessarios determinados esclarecimentos a redpaittureza juridica do parecer exarado no
ambito dos procedimentos administrativos de liéitagublica, o que possibilitara a discussao
acerca de sua vinculacdo quanto as decisdes tomattasdministrador na consecucédo do

processo e o nivel de responsabilidade que podemputada ao parecerista que o emitiu.
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2. ENTENDIMENTOS SOBRE A NATUREZA JURIDICA DO PARECER
2.1.Classificagéo doutrinaria e natureza juridica do paecer juridico

Primeiramente, importa asseverar que, em que peséet@&ncia de outras
concepcdes para o terrparecerque possam ser semanticamente identificadasg éstara para
o debate proposto o aprofundamento de uma concegstibivo-juridica do termo, da qual se
extrai 0 parecer técnico-juridico, com enfoque &ge@arado em processo licitatorio, objeto

deste estudo.

Sendo assim, se faz necessario elucidar algumasicdes doutrinarias
atinentes a questéo da natureza juridica dos paseemitidos pelos profissionais da advocacia
e 0S recentes posicionamentos jurisprudenciaisrithosmais competentes para tratar a mateéria,
uma vez que, a partir dessas bases, se depreewnl@éms importantes a construcdo do
posicionamento desta pesquisa frente ao debategioop

Segundo Oliveira (2007, p. 58), os pareceres po#ipodem ser
considerados espécies de atos administrativosyamque, embora ndo nas¢gam da vontade do
administrador, acabam recebendo igual tratamemmativo. Ressalte-se, no entanto, que ha
opinides divergentes sobre o assunto, como a dell@réinior e Carvalho Filho, para os quais
0os atos de opinido e juizo emitidos por agentediqusbndo seriam considerados atos

administrativos.

Em verdade, a despeito de se reconhecer que aepEsado sao derivados
da vontade do administrador, ndo ha motivacdo meui-los do conceito de ato
administrativo. Tais atos exteriorizam, frequentetegcuma declaracdo de pensamento, por
meio da realizacdo de todo um processo, devendtanpo, ser classificados como atos

administrativos.

Sobre os tipos de parecer, decisdo paradigmaticSugaemo Tribunal
Federal, discutida de forma mais detalhada em mtmmosterior deste trabalho, estabelece
classificacdo aceita por grande prante da douttmeDireito Administrativo. Assim, sao
reconhecidas trés espécies de parecer: a) paaecdtativo; b) parecer obrigatério e c) parecer

vinculante.

O parecer obrigatério seria aquele imprescindivetoacep¢do do ato

administrativo. Caracteriza-se pela obrigatoriedadal da manifestacdo prévia da assessoria
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juridica, caso em que o administrador publico padameter o ato a nova analise ou discordar

em ato motivado.

Nesse sentido, tem-se que a obrigatoriedade cancersolicitacdo do
parecer. Assim, se ha lei que exija emissdo de@apaidico como pressuposto para a pratica

do ato a que se destina, diz-se que o0 pareceigatiyio.

Sobre isto, vale anotar as palavras de Hely Lopeiselles (2007, p. 177),

gue bem explicitam esta hipotese:

O parecer, embora contenha um enunciado opingtode ser de existéncia
obrigatdria no procedimento administrativo e dasegm a nulidade do ato
final se n&o constar do processo respectivo, cao® p. ex., N0S casos em
gue a lei exige a prévia audiéncia de um orgaouttivs, antes da deciséo
terminativa da administracdo

Ja o parecer facultativo seria aguele de carateamaate opinativo, tendo o
poder apenas de sanar duvidas do gestor publiespaito do assunto submetido a analise da
consultoria juridica; a Administracéo, portantaiaga dispensada de seguir a orientacdo. O
critério de Di Pietro (2012, p. 237) para classifio parecer facultativo traz ainda outro aspecto,
quando afirma que “o parecer € facultativo quanck d critério da Administracéo solicita-lo

ou nao”.

Consistem, portanto, os pareceres facultativos,opmides emitidas por
consultor juridico sobre matéria submetida a suacaérao, sem a necessaria existéncia de

norma juridica que imponha sua solicitacao.

Por sua vez, considerando o cerne do tema em d¢ebatece destaque a
discusséo que circunda o parecer vinculante. Bat#aquele que atrela o gestor publico a sua
concluséo, obrigando-o a acolhé-la. E um tipo deqea que, por impor o acolhimento de seu
arremate a Administracdo, poderia restar descaizaxe em sua natureza, ja que perderia seu
cunho opinativo. Questiona-se, aqui, se o Advodaduico acabaria por decidir acerca do ato,
restando ao Administrador Publico realiza-lo enfaonidade com a orientacdo exarada. Seria

0 caso de se exigir parecer no sentido favoravel guae o gestor pudesse atuar.

Assim, vinculante seria a espécie de parecer ord@mhpenas deve solicita-
lo a Administragdo ao 6rgdo consultivo, mas tamiieue executar o ato conforme a

manifestacdo exarada pelo parecerista, sob pesaideorrer em ilegalidade.

Este conceito, a primeira vista, parece aproxingarecer vinculante de uma

decisdo, ja que se exige, para esta hipétese grdesoravel que autorize a atuacéo do gestor.



20

Restaria demonstrada certa contradicdo quantoudematdo parecer, o fato de este vincular
outros agentes; questiona-se, aqui, se ha aus@mciatigacdo do espirito de juizo de valor

que, em tese, deveria preponderar nas manifestagidisas em comento.

Sobre isto, é interessante anotar a doutrina dealdevAranha Bandeira de

Mello (1979, p. 89), que elucida o assunto.

Alguns autores equiparam o parecer vinculante @riaatdo, ou aprovacao
prévia, e, portanto, o consideram ato ativo, e osuttcomo elemento
constitutivo de ato complexo [...]; contudo, impgde a incluséo, por eles
feita, entre os adeptos da primeira orientacdpdgm certos casos constantes
da legislacao italiana, o parecer vinculante apkmasgona como uma espécie
de autorizacdo, mas a seguir esclarece que naopéigmente tal, pois

continua a ser expressao de um juizo.

A guestdo que secaldiante desta premissa, € saber em quais stiaco
se vislumbra a hipétese acima descrita, ou sejeas®s concretos em que o parecer exarado
limita ou restringe a atuagdo do gestor publico rientagdo ali contida. Importante
entendimento sobre a matéria traz o voto do ReJamguim Barbosa, em sede do Mandado de
Seguranca STF- MS 24.631-6/DF. Leia-se:

CONSTITUCIONAL.ADMINISTRATIVO.CONTROLE EXTERNO.
AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOBE
AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICOED
NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA.

I- Repercussbes da natureza juridico-administrativgparecer juridico: (i)
guando a consulta é facultativa, a autoridade mAwiscula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisédo natesa pkla manifestacao do-
orgdo consultivo; (i) quando a consulta é obrigatéa autoridade
administrativa se vincula a emitir o ato tal combraetido a consultoria, com
parecer favoravel ou contrario, e se pretendeicpradto de forma diversa da
apresentada a consultoria, devera submeté-lo apareger; (iii) quando a lei
estabelece a obrigacdo de decidir a luz de paretwulante, essa
manifestacdo de teor juridica deixa de ser meram@pinativa e o
administrador ndo podera decidir sendo nos terraadclusdo do parecer
ou, entdo, nao decidiiBRASIL, 2003)

Parece claro, entdo, que pode o parecer juridiaatéter vinculante quando
lei, requlamento, ou despacho normativo determengmessamente, que o conteudo do parecer
restringe de forma imperativa os atos decisorioatioinistrador. E este entendimento que traz
a baila a possibilidade de uma corresponsabilidtagatada ao Advogado Publico quando da
decisdo tomada pelo gestor publico, se ela estistata aos ditames do parecer elaborado.
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Nesse contexto, ganha importancia a discussaceadantatureza juridica do
parecer juridico emitido por advogado publico ndbéndas licitagbes e contratacdes. A
arguicao proposta € se 0 parecer que aprova aardouedital, a dispensa e a inexigibilidade
da licitacdo, vincula o gestor consultante ao senterido, integrando o procedimento
licitatério, 0 que poderia ensejar, em alguma nedicesponsabilidade do subscritor
consultado, emitente da manifestacgéo.

2.2. A emisséo do parecer juridico no processo licitatdw

Conforme o pensamento de Hely Lopes Meirelles (2@9273), atos
administrativos enunciativos séao todos aqueles wragAdministracdo se limita a cientificar
ou a atestar um fato, ou emitir uma opinido sokterchinado assunto, sem se vincular ao seu
enunciado. Nesse sentido, o parecer tratar-se-iendeopinido de um especialista consultado

em resposta a uma consulta.

De acordo com essa compreensao, deveria ser edtenmgiarecer juridico
como uma opinide@mitida por um jurista, sobre questdes de ordemitagsente juridica,
levando a uma possivel solugéo a ser adotadamiaigestacdes serviriam, via de regra, para

esclarecer os érgaos da Administracdo, na consecdagiseus objetivos.

Ocorre que, quando se trata de pareceres emitidositeacdes especiais,
legalmente tipificadas, a despeito da naturezaatipan do parecer, propagada por parte da
doutrina, deve-se levar em consideracédo as espdaiies do caso concreto e atentar-se a

natureza juridica da manifestacédo expedida.

Ora, conforme ja se discutiu em questdes anteriaémbito do processo
licitatério, o parecer juridico é elemento obrigaiptanto nas hipoteses de contratacéo direta,
quanto para o exame e aprovacao de minutas désedaatratos, acordos, convénios e outros
ajustes. Constitui dever do advogado publico, rezaeolvimento do exame empreendido, se
manifestar motivadamente sobre os aspectos dacghatou da contratagdo direta, quando

identificar afronta aos principios administrativos.
Eis a determinacéo legal atinente ao mandamerithgarem comento:

Art. 38. O procedimento da licitacdo serd iniciadm a abertura do processo
administrativo, devidamente autuado, protocoladaimerado, contendo a

autorizacao respectiva, a indicacéo sucinta delsieto e do recurso préprio

para a despesa, e ao qual serdo juntados oportnieang.
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Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitagd®m como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devempreeiamente examinadas
e aprovadas por assessoria juridica da AdminigirdB&dacao dada pela Lei
n° 8.883, de 1994). (BRASIL, 1993)

Diante dessa premissa, torna-se clara a compreatesdmue € condicao
indispensavel o exame da legalidade dos procedasenipreendidos na licitagdo, em sua fase
interna. A auséncia do parecer prévio constitagutaridade no procedimento. Nesses termos,

a lei atribuiu as assessorias juridicas a fung@aatde aprovar ou desaprovar as minutas.

A mencionada manifestacdo prévia constitui, ingkisicondicdo para a
validade das minutas, uma vez que ndo ha como samaauséncia com apresentacdo de
manifestacéo posterior. Deve ela integrar o pracdedicitacéo, sob pena de ndo poder servir

de fundamento a decisdo do gestor publico.

Sobre isto, ao discorrer sobre a responsabilidamte atjyentes publicos
atuantes em licitacbes e contratos, apontam JessésTPereira Junior e Marinés Restelatto
Dotti (2012, p. 138):

Cumpre a assessoria juridica, ao examinar e apesvarinutas que lhe séo
encaminhadas, manifestar-se quanto a legalidadeedg dispositivos ou
clausulas, orientando o gestor publico a adotaaseg a proceder segundo 0s
principio e normas aplicaveis

Seguindo esta premissa, a manifestacdo da assepsidica seria entédo
obrigatéria, mas nao vinculativa para o adminigirguiblico. Se este apresentar razdes de fato
e direito, poderia dela discordar. Se acolhidasgra@sa integrar a motivacdo do gestor. Sobre
isto, importa transcrever trecho de decisdo dauihiabde Contas da Unido, ao tratar de matéria

atinente a natureza juridica do parecer:

O processo de tomada de decisé@o € complexo e golggscreve meramente

ao contetdo do parecer juridico, lavrado, muita eem desiderato certo,

previamente estabelecido, de acordo com anterterrdmacéo recebida. O

parecer deve apenas ser mais um elemento oriergadoidecisdo correta e
nao o fundamento Unico para a autorizacao de padasyem moldes ilegais.

[...] O parecer juridico ndo impde conduta ao dadar de despesas e a
responsabilidade pelo ato deve ser analisada aczessn. (BRASIL, 2003)

De acordo com este posicionamento, apesar de tever de remeter o
processo a andlise da assessoria juridica, padatitoridade gestora discordar das orientacdes
exaradas, fundamentadamente, de modo que se sustenéntendimento diverso, bem como,
se instruir 0 processo com novos elementos, enta@niina consultoria juridica para nova

manifestacao.
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Sobre a natureza da emissdo de pareceres juridimoprocedimentos
licitatorios e a atuacao do parecerista ante digidncia de elementos necessarios a integrar o

processo licitatorio, discorrem ainda Pereira JumiDotti (2012, p. 139):

N&o raro, gestores publicos encaminham processtaddiios, de contratacédo

direta ou consultas as assessorias juridicas, aledps de elementos

necessarios ao exame juridico, ou com dados gesgno intuito de obterem

pareceres favoraveis as suas verdadeiras pretgngdasassessoria juridica

deve precatar-se a esse respeito, solicitando damsiracao os necessarios
elementos a formulagdo da manifestacdo juridicaarelo basear-se em

presuncdes ou suposicoes.

Ocorre que, embora se reconheca a pertinéncia degsmento, deve-se
levar em consideracdo que a manifestacdo juricecpadeceristas pubicos em processo de
licitacdo, por muitas vezes, pode vir a legitimacedebracdo de contratos administrativos
eivados de irregularidades. Ha relatos, como sereéisi nos julgados transcritos em capitulo
posterior, de situagfes diversas em que ocorreraveg fraudes contra o Erario baseadas em

pareceres juridicos favoraveis ao cometimentoidiéo$ administrativos.

No capitulo relativo a demonstracdo de importajolgados sobre a matéria,
veremos que ha casos concretos levados a apreadac@dbunal de Contas da Unido, de
pareceres que fundamentaram reajustes ilegais @mtnats, contratacdes indevidamente
realizadas sem procedimento licitatério, pagamentoproprios e toda uma sorte de

irregularidades que causaram prejuizo ao patrimgiidico.

Investiga-se, entdo, se tal situacéo pode indicacaso de parecer de carater
vinculante, se estes advogados poderiam ser redpbrados por danos causados a
Administracdo Publica, advindos da auséncia deisiggsi legalmente exigidos para a validade

do ato administrativo que se pretendia empreender.

Sobre isto, vale registrar que o posicionamentd@d tem sido no sentido
de consolidar a ideia de que o parecer constihgddmentacéo juridica que integra a motivacéo
da deciséo adotada pelo gestor. Por isso, dew®ssiderado na verificagdo da legalidade dos

atos da Administracéao.

Nesse sentido, é valido verificar trecho do pamadiico Acérddo TCU
1427/2003, Segunda Camara, no ambito do Proces8@6i927/000-4, no qual o Relator

proferiu:

O parecer juridico emitido por consultoria ou assga juridica de érgao ou
entidade, via de regra acatado pelo ordenador dpedas,constitui
fundamentagéo juridica e integra a motivacdo da désdo adotada
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estando, por isso, inserido na verificacdo da idgde, legitimidade e
economicidade dos atos relacionados com a gestéecdesos publicos no
ambito da fiscalizacdo contabil, financeira, orcatdda, operacional e
patrimonial da administracdo publica federal, exarcpelo Congresso
Nacional com o auxilio deste Tribunal, ex vi da @@ caput, e 71, Il, da
Constituicdo Federal. (grifo nosso). (BRASIL, 2003)

Nesta via de compreensdo, o proximo capitulo ab@&rda grau de
responsabilidade do advogado publico pela emisadefdrida manifestacdo, nas hipoteses de
comprovado prejuizo ao Erério. Serdo apresentadesites entendimentos do TCU quanto a

possibilidade de tal imputacéo, frente as prerregsigarantidas pela Constituicdo Federal ao
profissional da advocacia, no exercicio de sudsuatbes.
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3. ANALISNE DA RESPONSABILIDADE DO ADVOGADO PUBLICO PEL A
EMISSAO DE PARECER JURIDICO

3.1. Da responsabilidade dos agentes publicos atuantes écitacdes e contratos

Em seus artigos 121 e 122, a Lei 8.112/90, queddisp estatuto dos
servidores publicos da Unido, das autarquias duhacdes publicas federais, estabelece as
esferas e as medidas de responsabilidade do serpidlolico que se sucedem ao
descumprimento da lei e dos contratos adminisbatiA formula é simples: se o agente

descumpre o seu dever, deve responder pelo desowenpo. Leia-se:

Art. 121. O servidor responde civil, penal e austrativamente pelo
exercicio irregular de suas atribuicdes.

Art. 122. A responsabilidade civil decorre de atoissivo ou comissivo,
doloso ou culposo, que resulte em prejuizo aoceodria terceiros.

8 1° A indenizacao de prejuizo dolosamente causadwario somente sera
liquidada na forma prevista no art. 46, na faltapd&os bens que assegurem
a execuc¢do do débito pela via judicial.

§ 2° Tratando-se de dano causado a terceirgmmesra o servidor perante
a Fazenda Publica, em acgéo regressiva.

8§ 3° A obrigacéo de reparar o dano estende-ssumessores e contra eles
sera executada, até o limite do valor da herarogbidga

Art. 123. A responsabilidade penal abrange osagie contravencdes
imputadas ao servidor, nessa qualidade.
Art. 124. A responsabilidade civil-administratiresulta de ato omissivo ou
comissivo praticado no desempenho do cargo ou funca
(BRASIL, 1990)

Ha ainda sancdes dispostas na Lei 8.429/92, ero dez@réatica de atos de
improbidade administrativa e decorrentes das adoesontrole exercido pelo Tribunal de
Contas da Unido, que sao aplicaveis também aosesgeimblicos envolvidos em contratacdes
administrativas; noutra seara, observam-se tambprimrendas impostas aos agentes publicos

por acdes que infrinjam a Lei de Responsabilidasieal(Lei n° 101/2000).

Interessante perceber-se também que, no dirertw;abulo responsabilidade
relaciona-se a ideia de que o individuo deve redgroperante o ordenamento o juridico em
decorréncia de certo fato anteriormente existe®j@; o fato acdo ou omissao, deve ser ele o
vetor da responsabilidade. E o que bem ensinaldss8antos Carvalho Filho, quando discorre
sobre a responsabilidade dos agentes publicos:

De um lado,a ocorréncia do fato é indispensavel, seja ele daréter
comissivo ou omissivopor ser ele o verdadeiro gerador dessa situacéo
juridica. Nao pode haver responsabilidade sem cpja bm elemento
impulsionador prévio. De outr@ necessario que o individuo a que se
impute responsabilidade tenha a aptiddo juridica deefetivamente
responder perante a ordem juridica pela ocorréncia dos fé&pgo nosso).
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Desse modo, como ensina Odete Medauar (2013, p.sB9a conduta
inadequada do agente afeta a ordem interna dagsaer/vem caracterizada como infracdo ou
ilicito administrativo, cogita-se, entdo, da resahilidade administrativa, que podera levar o
agente a sofrer sancdo administrativa. Essa resipididade € apurada no ambito da
administracdo, mediante processo administrativp@saivel sancéo € aplicada também nessa

esfera.

Entende-se, portanto, que 0s agentes publicos tatuam licitacoes e
contratacOes sujeitam-se a imputacao de respoitsala) tanto por infracdo as normas gerais
da administracdo concernentes ao gasto publicoytgymor descumprimento de obrigacdes
contratuais. Trata-se de verificacdo de reguladddd gestdo da despesa publica, cuja
fiscalizagéo cabe ao Tribunal de Contas da Uniéo.

E valido afirmar, portanto, que se houver gestamigd, havera obrigacées a
serem cumpridas; e que a inobservancia de taigaafires ensejara responsabilidade. Assim,
quaisquer agentes publicos podem responder petagaoles inerentes aos seus cargos, em
quaisquer esferas de gestdo que venham a atuarerente trecho da obra de Pereira Junior
e Dotti (2012, p. 138), ao discorrer sobre a resabiidade dos servidores, bem explicita este

entendimento:

Nao ha, nem pode haver nichos de irresponsabilidasleagentes seréo
chamados a responder por descumprimento que akmleatisfacdo do
interesse publico, violem a ordem juridica ou dregn direitos fundamentais

Nesse contexto, ndo se pode deixar de registrangasponsabilidade dos
agentes publicos atuantes em licitagbes decorte thn pratica de atos praticados na fase
interna da licitagcdo, quanto da fase externa. Mssinto a realizacao de pesquisa de mercado,
confeccdo de termo de referéncia ou a elaborac@tsttamento convocatorio que venham a
restringir a competitividade do certame, quantotwagio da comissao de licitagdo em
desacordo com as normas podem ensejar responadbilatiministrativa de tais agentes. E
estes s&o apenas exemplos de situagcbes que suspiieagdo de responsabilidade, no caso de

evento danoso ao patrimonio publico.

Sobre isto, cabe citar o dispositivo da Lei 8.686J8e da fundamentacao a
imputacdo de responsabilidade administrativa aestag publicos, na esfera das licitacdes
publicas. Leia-se:
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Art. 82. Os agentes administrativos que pratoaagos em desacordo com
0s preceitos desta Lei ou visando a frustrar ostiobjs da licitacdo sujeitam-
se as sancfes previstas nesta Lei e nos regulaymdarios, sem prejuizo
das responsabilidades civil e criminal que seweasejar. (BRASIL, 1993).

Aduz-se, portanto, que por forca legal, todos osnts envolvidos no
deslinde do processo licitatorio estédo sujeitan@utacio de responsabilidade e consequentes
san¢bes administrativas, em se constatando irmedadies decorrentes da inobservancia de
preceitos que norteiam o procedimento. Como aatié trata da consecucdo de um ato
administrativo, a verificacdo de legalidade do & via de controle de externo, ndo se
restringe ao exame das decisbes das autoridadésragesmas alcanca todos os que
contribuiram para o seu empreendimento, em todetpas do processo.

3.2.Do alcance da atuacéo do advogado publico pelo camie externo

Como j& se mencionou, no ambito do processo tlicita a assessoria
juridica esta sujeita ao controle externo exerpiglo TCU, mesmo sem exercer atos de gestao.
Isso porque, uma vez que a manifestacao juridiesada integra o ato administrativo, seu
emissor esta sujeito ao controle exercido pelaeCdet Contas sobre a Administracdo, por

enquadrar-se como agente administrativo.

A esse respeito, o artigo 84 da Lei 8.666/93 cotsa entendimento sobre

a amplitude de alcance do conceito de servidoriguibAssim dispoe:

Art. 84. Considera-se servidor publico, para os fiesta Lei, aquele que
exerce, mesmo que transitoriamente ou sem remuiteragrgo, funcdo ou

emprego publico.

§ 1°. Equipare-se a servidor publico, para osdigsda Lei, quem exerce cargo,
emprego ou funcdo em entidade paraestatal, assimideradas, além das
fundacdes, empresas publicas e sociedades de deonvsta, as demais

entidades sob controle direto ou indireto do P&ddalica

(BRASIL, 1993)

Sob esse prisma, ndo ha como excluir o parecexistieco do rol do alcance
da apuracéo de responsabilidade administrativaydyuda verificagcado de irregularidades na
consumacéao de ato administrativo em licitacdo pabkssim como todos os agentes que, em
alguma medida, tenham contribuido para o empreandoro ato, seja realizando pesquisa de
precos, confeccionando projetos basicos ou termeoeefitréncia devem ter suas condutas
apuradas, o posicionamento do advogado publicocqogibuiu para a consumacgéo do ato



28

com a elaboracgdo de parecer favoravel, deve ssildev apuracao de responsabilidade em vias

de controle externo.

E certo que a legislacéo brasileira assegura gasaan advogado, visando a
uma eficaz atuacdo profissional; o artigo 133 dansBwicdo Federal garante-lhe
inviolabilidade por suas manifestacoes, e a Le3.806, de 4 de julho de 1994 - Estatuto da
Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, estabeleceoosornos dessa inviolabilidade. Eis

alguns dispositivos que traduzem os direitos dogaldo:

Art. 133. O advogado é indispensavel a adminidtraga justica, sendo
inviolavel por seus atos e manifestacdes no iemta profissado, nos limites
da lei.

Art. 2° O advogado é indispensavel a administraigéjostica.

8 1° No seu ministério privado, o advogado prestaigo publico e exerce
funcéo social.

§ 2° No processo judicial, o advogado contribui,ppatulagéo de deciséo
favoravel ao seu constituinte, ao convencimentguitgador, e seus atos
constituem muanus publico.

8 3° No exercicio da profissdo, o advogado é iavil por seus atos e
manifestacdes, nos limites desta lei. (BRASIL, 1988

[.]

Art. 7° S&o direitos do advogado:

| - exercer, com liberdade, a profissdo em toderitdrio nacional;

[...]

8§ 2° O advogado tem imunidade profissional, ndostitimdo injuria,
difamacdo ou desacato puniveis qualquer manifastdedsua parte, no
exercicio de sua atividade, em juizo ou fora ds#e@) prejuizo das sancgdes
disciplinares perante a OAB, pelos excessos quetssn{BRASIL, 1994)

Ainda no que tange aos direitos e obrigacdes legdknatribuidas ao
advogado, vale registrar o que a Lei n°® 73, deet@réiro de 1993 — Lei Orgéanica da AGU,
dispbe sobre a atividade de consultoria dos adwasgpdblicos, no @mbito da Administragdo
Publica Federal. Assim dispde o art. 11 da refdada

As Consultorias Juridicas, orgdos administrativamesubordinados aos
Ministros de Estado, ao Secretario-Geral e aos darhsdares de Secretarias
da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estadtw-ies Forcas Armadas,
compete, especialmente:

| - assessorar as autoridades indicadas no cagtat @eigo;

Il - exercer a coordenagdo dos oOrgdos juridicos réspectivos Orgaos
autdbnomos e entidades vinculadas;

[l - fixar a interpretag@o da Constituicdo, das,ldos tratados e dos demais
atos normativos a ser uniformemente seguida em &@as de atuacdo e
coordenacdo quando nao houver orientacao norndaivalvogado-Geral da
Uniéo;

IV - elaborar estudos e preparar informacgdes, pbcitacdo de autoridade
indicada no caput deste artigo;
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V - assistir a autoridade assessorada no contra&no da legalidade
administrativa dos atos a serem por ela praticad@a efetivados, e daqueles
oriundos de érgdo ou entidade sob sua coordenagéicy;

VI-examinar, prévia e conclusivamenteno ambito do Ministério, Secretaria
e Estado-Maior das Forcas Armadas:

a) os textos de edital de licitagdo, como 0s dos respeos contratos ou
instrumentos congéneres, a serem publicados e cetatos;

b) os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibdik, ou decidir a
dispensa, de licitagdo(BRASIL, 1993)

No que concerne a atividade de consultoria, o pasta deve manifestar-se
com independéncia técnica e profissional, resguaatae seu direito a imunidade em relagcéo
a seus entendimentos, manifestacbes e pronunciasnasrhitidos em seus pareceres

administrativos de forma a preservar-se, assininsparcialidade e da propria instituicao.

Importa registrar, no entanto, que a imunidade igsiminal pelas
manifestacfes no exercicio da atividade, garamtidprofissional pelo direito brasileiro, ndo
deve ensejar irresponsabilidade absoluta do adepgacth vez que suas manifestacdes sirvam
de respaldo a atuacdo do administrador, a Cortéotiéas as examina, da mesma forma que
apura quaisquer atos que de alguma forma possasoieprrido para o cometimento de

irregularidades na gestao publica.

A jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido abratogles aqueles agentes
que deram causa a danos ao Erario. E sob esseapgse algumas decisdes do TCU
responsabilizam os pareceristas publicos de mdataso, quando constatado o cometimento
de irregularidades em licitacdes publicas com s@ipeol em manifestacbes favoraveis da

consultoria juridica do 6rgéo.

Conforme sera verificado no proximo capitulo, derdo com a recente
jurisprudéncia das cortes superiores, o fato delvmgado publico ndo exercer funcdo de
execucao administrativa ou gerenciar bens pubhéoasenseja sua isencdo do arrolamento de
agentes sob jurisdicdo do TCU, j& que seu atoarsemno julgamento de contas dos gestores
de despesas publicas. Nesse contexto, deve-seaedf medida de responsabilidade a ser
imputada ao parecerista em caso de dano ao emagjedundamento tenha sido parecer juridico

exarado no deslinde do procedimento licitatorio.
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3.3.Da possibilidade de imputacéo de responsabilidade@advogado publico a luz do
Supremo Tribunal Federal

Uma vez constatada a ocorréncia de ilicitos adiniigos e prejuizos ao
erario nos processos de licitagcdes, coexistindo ommnifestacdes juridicas favoraveis ao
empreendimento do ato administrativo sob apurag@#ende o Supremo Tribunal Federal que,
nessa esfera de responsabilidade, € imprescindoredtatar-se a existéncia de nexo de
causalidade entre os fundamentos de um parece@oetdeaomissao ou tendencioso, que tenha
concorrido para o dano erario, ou possibilitadoa@réncia, e a irregularidade examinada.

O STF entende que a imunidade profissional dosuttmmes juridicos esta
sujeita aos principios da legalidade e da efic&&nBio analisar questdo relativa ao tema,
manifestou-se a Suprema Corte da seguinte maneira:

Advogado publico. Responsabilidade. Art. 38 da8.666/1993. Tribunal de
Contas da Unido. Esclarecimentos. Prevendo o&da3d.ei 8.666/1993 que

a manifestagdo da assessoria juridica quanto @sed# licitagéo, contratos,
acordos, convénios e ajuste®o se limita a simples opinido, alcangando a
aprovacaq ou nag descabe a recusa a convocacdo do TCU para serem
prestados esclarecimentos. (grifo nosso) (BRASNL42

Depreende-se da decisdo que, quando o parecécusédrevelar como vetor
que ensejou a pratica do ato danoso, o autor ddest@tao estara alcancado pela jurisdi¢cao

do TCU, em sede das diligéncias de auditoria dédatie da Administracao Publica.

Nesse contexto, o Ministro Joaquim Barbosa marmifese no sentido de nao
se admitir irresponsabilidade absoluta do advogethtico, quando da auditoria realizada pela
Corte de Contas. Alertou ainda que, além da netzdside perquiricdo de nexo de causalidade
entre o parecer e 0 ato do gestor publico, a finsedgerificar se aquele foi determinante a
deciséo deste, deve-se comprovar a atuacao culjpoparecerista. Segue trecho do voto do

Ministro:

Controle externo. Auditoria pelo TCU. Responsahiid de procurador de
autarquia por emissdo de parecer técnico-juridieondtureza opinativa.
Seguranca deferida. Repercussbes da naturezacquadininistrativa do
parecer juridico: (i) quando a consulta é faculggtia autoridade nédo se
vincula ao parecer proferido, sendo que seu paddediséo n&o se altera pela
manifestacdo do 6rgdo consultivo; (i) quando asatin € obrigatoria, a
autoridade administrativa se vincula a emitir o &locomo submetido a
consultoria, com parecer favoravel ou contrarige @retender praticar ato de
forma diversa da apresentada a consultoria, deubraeté-lo a novo parecer,
(iif) quando a lei estabelece a obrigacéo de deailliz de parecer vinculante,
essa manifestacdo de teor juridico deixa de seammmte opinativa e o
administrador ndo podera decidir sendo nos terrmaodclusdo do parecer
ou, entdo, ndo decidir. No caso de que cuidamtos,auparecer emitido pelo
impetrante ndo tinha carater vinculante. Sua agéavapelo superior
hierarquico n&o desvirtua sua natureza opinatiga) o torna parte de ato
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administrativo posterior do qual possa eventualmdatorrer dano ao erario,
mas apenas incorpora sua fundamentacéo ao ataol@oexterno: E licito
concluir que é abusiva a responsabilizacdo do edastg a luz de uma
alargada relacdo de causalidade entre seu parecatceadministrativo do
gual tenha resultado dano ao eréario. Sdemonstracdo de culpa ou erro
grosseirq submetida as instancias administrativo-discipiea ou
jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabéizago advogado publico
pelo contetdo de seu parecer de natureza meraogntgiva. (grifo nosso)
(BRASIL, 2014)

Nesse toar, deve-se levar em conta que, no casawifestacdo emitida nos
termos do artigo 38, paragrafo Unico, da Lei geedlicitacdes, ndo se trata o parecer juridico
de peca meramente opinativa, mas, em carater esnahcconfigura ato administrativo de
aprovacao das minutas submetidas ao crivo juritdistumbra-se, neste caso, a possibilidade
de responsabilizacéo solidaria do parecerista @uiblbm o gestor. O voto do Ministro Marco
Aurélio nos autos do Mandado de Seguranca n. 24.58BF, acompanhado pela maioria dos

membros, consolida este entendimento.

N&o h& o envolvimento de simples peca opinativa, smide aprovagéopelo
setor técnico da autarquia, de convénio e aditivesy como de ratificacfes.
Portantoa hipétese sugere a responsabilidade solidaria, cgderando nao

sb o crivo técnico implementadpcomo também o ato mediante o qual o
administrador sufragou o0 exame e o0 endosso praxedi@rifo nosso)
(BRASIL, 2007)

De fato, no a&mbito dos processos de licitacdayo furidico parece determinar
gue o ato administrativo pretendido s6 deve sesumiado se atendidos os apontamentos
empreendidos pelo parecerista, em sua manifest@gédbvio, o parecer exerce, nesses casos,
certo poder de vincular os atos do gestor as coadignpostas pelo consultor juridico.

Cabe citar, para melhor emp{@io da questdo levantada, trecho de parecer
exarado pela Coordenacao Juridica de Licitacdesnér&los - assessoria juridica atuante no
ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda NaciomEFN, em sede de apreciacdo de atos
administrativos e minutas de edital e contratoatneds a procedimento licitatorio para
aquisicdo de bens considerados essenciais aqugi®.0Em sua conclusdo, o Parecer
PGFN/CJU/COJLC N° 107/2016, colacionado aos autoprdcesso administrativo de n°
10951.000881/2015-68 traz a seguinte redacao:

Diante do exposto, desde que respeitadas as observacdes deste Parecer
entende-se que as minutas de Edital e Anexosybrgadas tdo somente com

o intuito de identificar a documentacdo examinapgerdam conformidade
com a legislacdo emvigor que rege as licitacbes e contratos
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administrativos, motivo pelo qual opinamos pela suaprovacaa (grifo
nosso)(BRASIL, 2015)

Redacéo similar, da qual também se depreendeiteadante, traz o Parecer

02/2013/CPCL/DEPCONSU/PGF/AGU, exarado pela Adviec&eral da Unido — AGU,

quando, ao orientar o gestor consultivo, lista agies para consumacao da contratacdo de

servicos pretendida. Verifique-se o seguinte treektraido da parte final da manifestacao:

muitos pareceres exarados em processos licitatagalsam por vincular os atos do gestor

Na contratagao do gerenciamento de frdéwe a Administragéo adotar as
seguintes recomendacdesa fim de resguardar compatibilidade do
procedimento com regime juridico das contratacGedigas: b.l) utilizar
critério de julgamento ndo s6 em relacdo ao semggerenciamento, mas
também em relag&o aos bens servi¢os decorrentemittato; b.2) evitar que
a pesquisa ou cotacdo de precos de mercado qaeasadcessaria no curso
do contrato fique critério Gnica exclusivamente efapresa contratada,
observando, nessa pesquisa, 0s termos do Parecer
02/2012/GT359/DEPCONSU/PGF/AGU; b.3) ndo exigirespntacdo de
rede credenciada na fase de habilitacdo, mas ximrfo edital prazo habil &
vencedora para que apresente relagdo conformeneiagédo instrumento
convocatorio. (grifo nosso) (BRASIL, 2015)

O conteudo dos pareceres expostos demonstralcaetkemplificativo, que

NO

publico as orientacdes perpetradas pelo pareceNsta seria conveniente, nesse contexto,

responsabilizar apenas o gestor por eventual lagdade constatada na consecuc¢ao do ato,

na hipotese de ter ele agido em estrita observanoieentacdo exarada; a solidariedade entre

0S agentes mostra-se, como aduziu a Suprema @@t Icad0 mais coerente na apuracéo de

responsabilidade.

Deve-se levar em consideracdo, no entanto, ques@onsabilidade dos

agentes publicos € subjetiva. Por isso, perant€ld, Blém da comprovacao da pratica de ato

ilicito na gestao dos recursos publicos e do nexcadisalidade entre a atuacédo do agente e 0

resultado danoso, requer-se a demonstracdo do reétemsebjetivo — dolo ou culpa na

consecucao do ato, para que lhes seja imputadansegglidade administrativa.

julgado:

Este é 0 entendimento emanado pelo STF, conforahepseende do seguinte

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR:
PARECER. C.F., art. 70, parag. unico, art. 71ait, 133. Lei n. 8.906, de
1994, art. 2°, § 3°, art. 79, art. 32, art. 34 1%~ Advogado de empresa estatal
gue, chamado a opinar, oferece parecer sugeringivatacdo direta, sem
licitacdo, mediante interpretacéo da lei das li€its. Pretensédo do Tribunal
de Contas da Unido em responsabilizar o advogalitagsamente com o
administrador que decidiu pela contratacéo diietpossibilidade, dado que
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0 parecer nao é ato administrativo, sendo, quandimnato de administracao
consultiva, que visa a informar, elucidar, sugeriividéncias administrativas
a serem estabelecidas nos atos de administragdo@dilso Antdnio Bandeira
de Mello, “Curso de Direito Administrativo”, Maltress Ed., 132 ed., p. 377.
. — O advogado somente sera civilmente responsavel peldanos
causados aos seus clientes ou a terceiros, se dexues de erro grave,
inescusavel, ou de ato ou omisséo praticado com gaj em sentido largo
Céd. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32. lll. Mandado de Seguranca
deferido. (grifo nosso) (BRASIL, 2003)

Assim, entende-se que ndo ha razoabilidade enmikeiatesponsabilizacéo
ao advogado publico atitulo de culpa, tendo dloagpm os cuidados exigidos para a hipotese;
a responsabilidade, que deve ser imputada de feofitiria entre o parecerista e o gestor, s6
pode ocorrer, portanto, se for constatada ma-fpaayrave, dolo, ou erro grosseiro por parte
do consultor, na elaboragdo da manifestagao.

Um parecer bem fundamentado exclui a culpabilidtadep do parecerista,
quanto do gestor, que se embasou na manifestagaoppaticar o ato. Ja um parecer
desarrazoado, no qual se verifiqgue erro grosseirdundamentacdo escassa, pode levar a
responsabilizagcéo solidaria entre consultor e dtarge.

Tamanha é a importancia da adequada fundamentacfarecer juridico,
que se verifica, no ambito das administracdes, ssipitidade de n&o-aprovacdo da
manifestacdo exarada pela parecerista, por pagapior hierdrquico. Noutras palavras, na
estrutura do 6rgao juridico, aquele que se encentrgrau hierarquico superior ao do emissor
do parecer, pode dele discordar; hipotese em gueafiza a discordancia, solicitando ao
assessor juridico o reexame, ou complementaca@ddeastacao.

Confirmam o argumento as palavras de José dossS@atwalho Filho (2003
p. 50), quando ensina que “se 0 ato contiver wieidegalidade ou ndo se coadunar com a
orientacdo administrativa, pode 0 agente supegig¥-to para ajustamento a essa orientacao ou
resguardar a legalidade”.

Sobre isto, importante reproduzir-se trecho dadfarAGU — N° 1.399, de 5
de outubro de 2009, que dispde sobre as manifestggéidicas dos 6rgaos de direcdo da
Advocacia- Geral da Uni&do, em seu art. 9°:

Art.. 9°. Caso o superior hierarquindo aprove a manifestacdo juridica
emitida, poderd solicitar o seu reexame ou emitir amifestacéo prépria

§ 1° Quando, apds o reexame, for constaadauficiéncia da manifestacao
juridica suplementar, a matéria podera ser redistribuiglatra profissional
da area juridica da Unidade hierarquicamente sutmmtd a autoridadégrifo
nosso) . (BRASIL, 2009).
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No mesmo artigo da Portaria, o paragrafo 2° esade forma objetiva a
hipotese em que o superior hierarquico pode e a@gwetar vicio de legalidade ou inadequacéo
do parecer, e solicitar seu reexame. Leia-se:

§ 2° Considera-sasuficiente a manifestacaguridica que:

| — ndo aborde integralmente o tema objeto da ¢@ansu

Il — careca de fundamentagéo juridica bastantspal@ar as suas conclusoes;
Ill- apresente incongruéncia entre as conclusdes fendamentos juridicos
manjados

IV- contenha obscuridades que impegam a sua Eedernpreensadgrifo
nosso). (BRASIL, 2009)

E certo entdo que, quando adequadamente fundarasntas! orientacdes
emanadas pela consultoria juridica tem o conddafaltar a responsabilidade do parecerista
em relacdo ao administrador publico. Bem expliesta tese o seguinte trecho do Acérddo TCU
798/2008 — Primeira Camara, quando trata da pbdsiie de responsabilizagdo do

profissional:

E a partir da jurisprudéncia desta Corte que, c@ndito, entende-se
afastavel a responsabilizacdo dos autores de pesegaridicos, se

demonstrada a eventual complexidade juridica d&nmaatjuestionada, se
apresentada argumentacdo provida de devida fundacdene se defendida
tese aceitavel na doutrina ou na jurisprudénciagaaique considerada
equivocada. Assimse O parecerista em resumoapresenta apenas o

entendimento adotado, torna-se corresponsavel poedisdo tomada em

sua linha (grifo nosso). (BRASIL, 2008)

Depreende-se do exposto, portanto, que além ds&wmde manifestacdo
contréria a disposicdo legal, enseja a apuracamegnsabilidade do assessor juridico o
parecer que contenha fundamentacdo desarrazoad@sudiciente e que tal auséncia de
razoabilidade resulte em induzir atos de gest@&gutares e, consequentemente, danosos ao
Erario.

Confirmando este entendimento, a Suprema Cortauq@geimento a agravo
regimental impetrado em face do Tribunal de Cowi@dJnido, na sede do Mandado de
Seguranca 27.687/DF, em que se apurava respodsadeilipor dano ao erario. Na
oportunidade, o TCU havia decidido pela imputacéoresponsabilidade solidaria entre o
Diretor-Geral de determinada unidade administrativaProcurador que havia se manifestado
em processo administrativo relativo ao ajuste eamtiglo. Insurgindo-se contra a decisdo, o
parecerista impetrou 0 recurso, que teve seu pentonnegado. Leia-se a ementa e trecho

pertinente da decisao proferida pelo STF:

AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE SEGURANCA.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. VIOLACAO DOS PRINCIPIG DO
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CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. NAO OCORRENCIA.
INDEPENDENCIA ENTRE A ATUACAO DO TCU E A APURAGAO B
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.
RESPONSABILIZACAO DO ADVOGADO PUBLICO POR
PARECER OPINATIVO. PRESENCA DE CULPA OU ERRO
GROSSEIRO. MATERIA CONTROVERTIDA. NECESSIDADE DE
DILACAO PROBATORIA. AGRAVO REGIMENTAL NAO PROVIDO.
[...]

Os fundamentos do agravante sustentam-se nas tesguiremissasi)
exclusdo de culpabilidade em processo administrativdisciplinar no
ambito da AGU,; ii) aplicacdo do entendimento formad no julgamento
do MS 24.631/DF; e iii) violacao do principio do auraditério e da ampla
defesa uma vez que suas manifestacées ndo foram corcogtartunamente
analisadas pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

[...]

A simples alegacao de que 0s responsaveis orig;tivieram oportunidade
de defesa a mais que o recorrente, devido ao @edareempo, nao justifica
a suposta violacdo do contraditorio e da amplasdef® impetrante teve
tempo héabil para apresentar sua defesa, sendm¢hesive, deferido pedido
de dilac&o de prazo.

[..]

Dessa formag possivel a responsabilizacdo de advogado publipela
emissdo de parecer de natureza opinativa nas situ@s em que restar
configurada a existéncia de culpa ou erro grosseiro. Essa ap@ao, por
sua vez, deve ser realizada sob a égide das insidascadministrativo
disciplinares ou jurisdicionais proprias. [...]

Enquanto o agravante defende que n&o houve culparrougrosseiro, a
autoridade coatora, no Acérdao 2.208/2008, afiforejamentadamente, que
existiu a intencdo de causar prejuizo ao erarioque implicaria a
responsabilizacéo do recorrente. (grifo nosso) ABR, 2012).

Desse modo, confirma e sintetiza o posicionamexposto neste trabalho o
jurista Justen Filho (2011, p. 198), na obra “Cot@ens a Lei de Licitacdes e Contratos”,
quando ensina que é ldgica a atribuicdo de respiidsale ao parecerista publico, pois ela
decorre do proprio dever que lhe € inerente de tapoms vicios constantes de atos
administrativos submetidos a sua apreciacdo, €drds ao gestor publico; trata-se de um

dever de oficio. Leia-se 0 que o jurista escreveu:

A manifestacdo acerca da validade do edital e dos instrumentos de
contratagd@ssocia 0 emitente do parecer ao autor dos autd$a dever de
oficio de manifestar-se pela invalidade, quandatos contenham defeitos.
N&ao é possivel os integrantes da assessoria juraioretenderem escapar
aos efeitos da responsabilizacdo pessoal quando etem atuado
defeituosamente no cumprimento de seus deveres: bavia defeito
juridico, tinham o dever de aponta-lo A afirmativa se mantém inclusive em
face de questbes duvidosas ou controvertidas. ldavetiscordancia
doutrindria ou jurisprudencial acerca de certosagem assessoria juridica
tem o dever de consignar essas variacdes, para pb#itar as autoridades
executivas pleno conhecimento dos riscos de determadas decisdeggrifo
Nosso).
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Importa ressaltar, finalmente, que na evolucaospuudencial do tema
abordado, ha registro de uma multiplicidade degjidg, tanto do Tribunal de Contas da Unido,
quanto sob a jurisdicdo do Supremo Tribunal Fedgqued levaram ao recente entendimento da
imputacdo de responsabilidade atribuida ao pastaepublico. Ha também julgados
registrados que versam sobre a atribuicdo de medeleesponsabilidade ao advogado noutras
esferas de jurisdicdo, na seara do Superior Trilmendustica e de Tribunais Regionais.

Nesta via, a fim de se proporcionar uma visdo raapla sobre o tema
abordado, o préximo - e ultimo capitulo cuidarardascricdo dos julgados mais importantes

sobre a matéria, em diversas esferas de jurisdig&o.
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4. IMPORTANTES DECISOES SOBRE A MATERIA

4.1.Decisdes paradigmaticas do Supremo Tribunal Federal

A respeito do objeto deste trabalho, destacamegerals manifestacdes do
Supremo Tribunal Federal, das quais transcreveaigsms trechos importantes a elucidacéo
da matéria. No Mandado de Seguranca 24.073-3, fior@do o entendimento de que a
responsabilidade deve ser amparada pelos presssigpst configurem o elemento subjetivo

do ato, para imputacéo da responsabilidade sdidégia-se:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS.
TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER.-C.
F., art. 70, parag. unico, art. 71, 1l, art. 138i h° 8.906, de 1994, art. 2°, 5
30, art. T, art. 32, art. 34, IX.

I- Advogado de empresa estatal que, chamado a ropiferece parecer
sugerindo contratacao direta, sem licitacdo, megliabterpretacdo da lei das
licitacbes. Pretensdo do Tribunal de Contas dadJeré responsabilizar o
advogado solidariamente com o administrador quéelidepela contratagédo
direta: impossibilidade, dado que o parecer natw @@dministrativo, sendo,
guando muito, ato de administracdo consultiva,wigeea informar, elucidar,
sugerir providéncias administrativas a serem elgaidas nos atos de
administracdo ativa.(Celso Anténio Bandeira de bd|€lCurso de Direito
Administrativo", Malheiros, 13.ed. p. 377).

II- O advogado somente sera civilmente responsavelgedanos causados
a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes d®@rave, inescusavel, ou
de ato ou omisséao praticado com culpa, em sentidargo. (Céd. Civil, art.
159; Lei n" 8.906/94, art. 32)15.

[ll- Mandado de seguranca deferido. (STF- MS 24-8/7/BF). (grifo nosso).
(BRASIL, 2003).

Sobre a mesma matéria, o Ministro Joaquim Barbes@renunciou no
sentido de classificar os pareceres em espécigqagedevou ao entendimento de pareceres

facultativos, obrigatoérios e vinculantes.

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO.
AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOBE
AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICOED
NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA.

I- Repercussbes da natureza juridico-administrativgarecer juridico: (i)
guando a consulta é facultativa, a autoridade mAwiscula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisédo natesa pkla manifestacao do-
orgdo consultivo; (i) quando a consulta é obrigatéa autoridade
administrativa se vincula a emitir o ato tal combraetido a consultoria, com
parecer favoravel ou contrario, e se pretendercpradto de forma diversa da
apresentada a consultoria, devera submeté-lo apareger; (iii) quando a lei
estabelece a obrigacdo de decidir a luz de paretsulante, essa
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manifestacdo de teor juridica deixa de ser meram@pinativa e o
administrador ndo podera decidir sendo nos terraadclusédo do parecer
ou, entéo, nao decidir.

II- No caso de que cuidam os autos, o0 parecer danitelo impetrante n&do
tinha carater vinculante. Sua aprovacdo pelo Swopdrierarquico nao
desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna ptato administrativo
posterior do qual possa eventualmente decorrer darerario, mas apenas
incorpora sua fundamentacéo ao ato.

lll- Controle externo: E licito concluir que é abusiva aesponsabilizagéo
do parecerista a luz de uma alargada relagdo de csalidade entre seu
parecer e 0 ato administrativo do qual tenha resuétdo dano ao erério.
Salvo demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, suletida as instancias
administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a
responsabilizacdo do advogado publico pelo conteludz seu parecer de
natureza meramente opinativa

Ill- Mandado de seguranca deferido. (STF- MS 24-&XiF). (grifo nosso).
(BRASIL, 2008)

Destacando a possibilidade de ser utilizado par@oédico como
elemento de fundamentacdo de um ato administragwose o Mandado de Seguranca 24.631-
6, do STF, do qual extraimos o seguinte trecho:

E licito concluir que é abusiva a responsabilizaigiiparecerista a luz de uma
alargada relacdo de causalidade entre seu parecatceadministrativo do
qual tenha resultado dano ao eréario. Sdemonstracdo de culpa ou erro
grosseiro, submetida as instancias administrativo isciplinares ou
jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabilizacdo do advogado publico
pelo contetdo de seu parecer de natureza meraomntiva. Mandado de
seguranca deferido. (grifo nosso)

(BRASIL, 2008)

4.2.Decisdes do Tribunal de Contas da Unido

O Tribunal de Contas da Unido também se manifeséon, diversas
oportunidades, a respeito da matéria em debated@a 1427/2003 - Primeira Camara,
trouxe importante decisdo, na qual desdobrou ens éséeras distintas a imputacdo de
responsabilidade ao advogado publico — a respditizat® pelo exercicio da advocacia, onde
0 Conselho da Ordem dos Advogados do Brasil apdicaancOes disciplinares, e a

responsabilidade pela regularidade da gestao gaskepublica, cuja fiscalizacdo cabe ao TCU.

Seguem transcritos importantes trechos desta @depa@digmatica, dentre
0S quais destacamos o0s entendimentos que balizapmsicionamento desta pesquisa, frente

a controversa matéria.

Ndo é razoavel, prima facie, a alegacdo de impostitade de
responsabilizagdo do advogado, no exercicio de sp@fissdo, em todos
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0s casosja que amparado pela inviolabilidade de seusatoanifestagdes,
nos limites da Lei 8.906/94. O apelo a tal enterditn somente pode ser
admitido a partir da analise de cada caso conanat@strita verificacdo da
fundamentag&o do parecer, ja que este, muitas,\&epegrimeiro passo para
0 cometimento de crimes contra a AdministracaoiPalbéxpondo hipbteses
absolutamente desvinculadas dos casos concretos,degiderato certo,
dolosamente imbuido do intuito de beneficiar oyualiear contratante.|...]
Evidentemente, ndo € esta a hipGtese se o parstér devidamente
fundamentado, se ele defende tese juridica pelmsnaceitavel e se esta
alicercado em licdo de doutrina ou de jurisprudgmansistente. Presentes
tais condi¢Bes, ndo ha como responsabilizar o adimgconforme leciona
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (in “Temas Polémicesbre Licitacbes e
Contratos”, Malheiros Editores, 22 edi¢do, 1995, A4.8).

A proposito, na pratica administrativa de algumas atarquias, o TCU ja
identificou inUmeros e reiterados casos de pareceyejuridicos, a
fundamentar reajustes ilegais da remuneracéo de ctnatos, pagamentos
indevidos, contrata¢des sem licitacéo visivelmeniegais etc., sempre em
detrimento do Erario.

[...]

No caso concreto, ndo estdo presentes 0s presssigpst amparariam a
razoabilidade da opinido emitida pelo embargamiesesudo por ndo haver
destacado os inumeros percalcos administrativoandos da propria
imprevidéncia dos responsaveis da autarquia, cpudtaeam na contratacao
emergencial.

Na verdade, existe uma larga multiplicidade deasies de fato, ja
detidamente examinadas por esta Corte, em quesgayrdvissimas contra o
Erario ocorriam sistematicamente fundamentadasageteres juridicos, cujo
texto era, evidentemente ‘de encomenda’ e cujadusdes eram plenamente
contrarias a jurisprudéncia e doutrina, chegandoaéss da teratologia.
Poderia mencionar longa fila de aco6rdados tendo &R®Nomo principal
protagonista.

N&o entendo que esteja esta Corte obrigada a, autaticamente, excluir,

a priori, a responsabilidade de todo e qualquer acdxgado de entidade
fiscalizada pelo TCU devendo as nuangas e circunstancias existentes em
cada caso concreto serem devidamente examinadas.

A responsabilidade do advogado autor de um parecguridico deve ser
desdobrada em pelo menos duas esferas distintas. plameira, apurar-
se-ia a responsabilidade do advogado pelo exercicuofissional da
advocacia, na qual caberia ao Conselho Seccional @B, nos termos do
art. 32 da Lei 8.906/94, a aplicacdo das sancbessdilplinares, como
censura, suspensdo, exclusdo e multa nas hipotesiéscriminadas no
Estatuto da Advocacia, sem exclusédo da jurisdicdmmum, perante as
autoridades judiciais competentes

Na segunda, a responsabilidade imputada ao autor dmarecer juridico
esta inter-relacionada com a responsabilidade pelaegularidade da
gestdo da despesa publica, disciplinada pela Le#83/92,cuja fiscalizacao
se insere na competéncia deste Tribunal, em hggtspecificas de fraude e
grave dano ao Erario.

[...]

O parecer juridico emitido por consultoria ou assesoria juridica de
orgdo ou entidade, via de regra acatado pelo ordedar de despesas,
constitui fundamentagdo juridica e integra a motivgdo da decisdo
adotada, estando, por isso, inserido na verificacdala legalidade
legitimidade e economicidade dos atos relacionadosa gestéo de recursos
publicos no ambito da fiscalizacdo contabil, firgire, orcamentéria,
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operacional e patrimonial da administracdo publederal, exercida pelo
Congresso Nacional com o auxilio deste Tribunaljiebo art. 70 caput, e 71,
I, da Constituicdo Federal. [...]

O fato de o autor de parecer juridico ndo exerceruncao de execugao
administrativa, ndo ordenar despesas e nao utilizagerenciar, arrecadar,
guardar ou administrar bens, dinheiros ou valores fiblicos néo significa
gue se encontra excluido do rol de agentes sob jsdicdo deste Tribunaj
nem que seu ato se situe fora do julgamento ddasdns gestores publicos,
em caso de grave dano ao Erario, cujo principaldorento foi o parecer
juridico, muita vez sem consonancia com os autos.

Na esfera da responsabilidade pela regularidade dgestéo, é fundamental
aquilatar a existéncia do liame ou nexo de causatide existente entre 0s
fundamentos de um parecer desarrazoado, omisso oendenciosg com
implicag6es no controle das a¢des dos gestoresgpeesia publica que tenha
concorrido para a possibilidade ou concretizacadathm ao Erario.

Sempre que o parecer juridico pugnar para o coraptorde ato danoso ao
Erario ou com grave ofensa a ordem juridica, figdoecom relevancia causal
para a préatica do ato, estara o autor do parecangddo pela jurisdicdo do
TCU, ndo para fins de fiscalizacdo do exercicidigsmnal, mas para fins de
fiscalizagcdo da atividade da Administracdo Publigafo nosso). (BRASIL,
2004)

Embora verse em sentido divergente ao apontadecwrer deste trabalho,
deve-se registrar Acérdao do TCU que nao reconhgossibilidade de vinculacao do parecer
juridico; tal decisdo aponta que ao gestor cabeai&zar exame discricionério da manifestacao,
cabendo-lhe inclusive certo poder de correcao elmsds do parecer exarado pela assessoria

juridica. Segue trecho do julgado:

Também n&o aproveita ao recorrente o fato de lp@recer juridico e técnico
favoravel a contratacdo. Tais pareceres ndo s&olgimes ao gestor, o que
ndo significa auséncia de responsabilidade dagoeiless firmam. Tem o
administrador obrigacdo de examinar a correcdopdosceres, até mesmo
para corrigir eventuais disfuncdes na administraE8te dever exsurge com
maior intensidade nas situacdes em que se est&epagnar principio
(impessoalidade) e regra (licitacao) constitucioDa&lve agir com a maxima
cautela possivel ao examinar pecas técnicas gquwiuaom pela inviabilidade
ou pela inconveniéncia da licitac&grifo nosso) (BRASIL, 2010).

Vale anotar, também, excerto relativo a recomeralagé@preendida no
acordao 287/2002 do TCU, Plenério, que adverteasssssores juridicos sobre a emissao de

pareceres desprovidos de fundamentacdo adequadasd.e

31.Em 24.02.1999%houve manifestacdo do Procurador Autarquico da
entidade, posicionando-se favoravelmente a contratao, parecer acolhido
também pelo Procurador Chefe da DCAJ/PG, além davagdo do
Procurador Geral do DNER

8.5 - determinar, com fundamento nos arts. 43 eathei n° 8.443/92, a
Procuradoria-Geral e as Procuradorias RegionaBegartamento Nacional
de Infra-estrutura de Transportes - DNIT que, amaeifestarem em feitos a
elas submetidos, em especial aqueles que versalam contratacao direta,
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por inexigibilidade ou dispensa de licitagdo, obser a jurisprudéncia desta
Corte e, em particular, as determinacdes dirigadessxtinto DNER e ao DNIT
8.6 — advertir a Procuradoria-Geral e as ProcuiasloRegionais do
Departamento Nacional de Infra-estrutura de Tramepo- DNIT que a
emissao de pareceres juridicos desprovidos de IGgijaridica razoavel, ou
gue deixem de observar jurisprudéncia consolidadaas$ta Corte, ou ainda
gue ignorem determinacao dirigida ao extinto DNER 0 ao DNIT podem
resultar aplicacdo de multa ou, eventualmente, imgacdo de débito aos
consultores juridicos que hajam concorrido para arregularidade. [...].
(grifo nosso). (BRASIL, 2004)

Elucidando-se, em apertada sintese, a naturezsp@nsabilidade imputada
ao consultor juridico no processo de licitacdo npdtese de violacdo a preceitos
constitucionais, transcreve-se o seguinte trechdatwdéo 1494/2004 do TCU, em sede de

apuracao de responsabilidade em processo de emdtvade servicos.

Na verdade, tem-se no caso urasponsabilidade compartilhada entre os
gestores, membros da CPL e Assessoria, que, conjamtente, colaboram
para a realizagdo de licitagdo que viole os princigs constitucionais e
legais Esse foi o entendimento seguido pelo Ministro ddaAurélio do
Supremo Tribunal Federal ao relatar o Mandado deirdaeca 24.584-1/DF
ao negar a indenidade de procuradores ao emiti@mc@res juridicos.
Esclarecedor excerto do Voto Condutor quando affrisa-se, por oportuno,
gue na maioria das vezes ndo tem aquele que setenca ponta da atividade
relativa & Administracéo Publica condi¢des parasapo contetdo técnico-
juridico da peca a ser subscrita, razdo pela qaatal mdo do setor
competenteA partir do momento em que ocorre, pelos integrant®deste,
nao a emissdo de um parecer, mas a aposicdo de ojigsmplicando a
aprovacao do teor do convénio ou do aditivo, ou atificagcdo procedida,
tem-se, nos limites técnicos a assuncao de respdndade. (grifo nosso.
(BRASIL, 2004)

4.3.Decisdes do STJ e de outros Tribunais sobre a maitér

Embora n&o esteja diretamente relacionado ao teoadado e aos
argumentos expostos, interessar anotar, a titigtréitivo, ementa da decisdo em sede do
Recurso em Habeas Corpus n° 7.165/R0O, julgadoSgerior Tribunal de Justica, que
decidiu pelo trancamento de A¢édo Penal ajuizadéaemde Procuradora do Estado de
Roraima, aceitando a tese de independéncia tédaicprofissional. Para o STJ, a
advogada publica ndo pode ser responsabilizadafaeagienal pela pratica de atos e

manifestacdes em conformidade com o ordenameritbgor Leia-se:

RHC - DISPENSA DE LICITACAO - PACIENTE QUE, NA QUADADE
DE PROCURADORA DE ESTADO, RESPONDE CONSULTA QUE, EM
TESE, INDAGAVA DA POSSIBILIDADE DE DISPENSA DE
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LICITACAO — DENUNCIA COM BASE NO ART. 89, DA LEI NW.
8.666/93 -ACUSACAO ABUSIVA - MERO EXERCICIO DE SUAS
FUNCOES, QUE REQUER INDEPENDENCIA TECNICA E
PROFISSIONAL. 1. Nao comete crime algum quem, no exercicioale s
cargo, emite parecer techico sobre determinadariaaténda que pessoas
inescrupulosas possam se locupletar as custagattoestilizando-se desse
trabalho. Estas devem ser processadas criminalmm&igequele. Recurso
provido, para trancar a acdo penal contra a paciem (grifo nosso)
(BRASIL, 1998).

No sentido de responsabilizar-se o advogado pubjfiemas na hipotese de
comprovado erro grosseiro, dolo ou culpa grave laboeacdo do parecer juridico, tema
abordado e defendido nesta monografia, a Segurndaaldo STJ, em sede do Recurso Especial
n° 1183504/DF sob relatoria do Ministro Humbertortuha, proferiu a deciséo abaixo. Segue
trecho pertinente da ementa:

ADMINISTRATIVO - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
MINISTERIO PUBLICO COMO AUTOR DA ACAO -
DESNECESSIDADE DE INTERVENCAO DO PARQUET COMO
CUSTOS LEGIS — AUSENCIA DE PREJUIZO — NAO OCORRENCI
DENULIDADE — RESPONSABILIDADE DO ADVOGADO PUBLICO —
POSSIBILIDADE EM  SITUACOES EXCEPCIONAIS NAO
PRESENTESNO CASO CONCRETO - AUSENCIA DE
RESPONSABILIZACAO DO PARECERISTA — ATUACAO DENTRO
DAS PRERROGATIVAS FUNCIONAIS — SUMULA 7/STJ.

1. Sendo o Ministério Publico o autor da acéo @ullica, sua atuacdo como
fiscal da lei ndo é obrigatoria. Isto ocorre porquas termos do principio da
unidade, o Ministério Publico é uno como institoig@otivo pelo qual, o fato
dele ser parte do processo, dispensa a sua presenga fiscal da lei,
porquanto defendendo os interesses da coletividb@dwés da acdo civil
publica, de igual modo atua na custddia da lei.

2. Ademais, a auséncia de intimacdo do MinistéfibliPo, por si sd, ndo
enseja a decretacdo de nulidade do julgado, a erdque se demonstre o
efetivo prejuizo para as partes ou para a apudg@a@rdade substancial da
controvérsia juridica, a luz do principio pasadités sans grief.

3. E possivel, em situacdes excepcionais, enquadeaconsultor juridico
OU O parecerista como sujeito passivo numa acdo dmprobidade
administrativa. Para isso, é preciso que a peca opinativa sej@aapum
instrumento, dolosamente elaborado, destinado siljldar a realizac&o do
ato improboEm outras palavras, faz-se necessério, para que @anfigure
essa situacao excepcional, que desde o nascedourn&fé tenha sido o
elemento subjetivo condutor da realizac&o do parece

Todavia, no caso concreto, a moldura fatica fodeepkla instancia ordinaria
€ no sentido de que o recorrido atuou estritamentgentro dos limites da
prerrogativa funcional. Segundo o Tribunal de origen, no presente caso,
ndo ha dolo ou culpa grave

5. Inviavel qualquer pretensdo que almeje infirmarconclusdes adotadas
pelo Tribunal de origem, pois tal medida implicagia revolver a matéria
probatoria, o que é vedado a esta Corte Supenofaee da Sumula 7/STJ.
(grifo nosso) (BRASIL, 2010)
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Ja no ambito da responsabilizacdo criminal, vajester mais uma ementa
do STJ que versa na esteira deste trabalho. Dezidnta turma do Tribunal, em sede do
Habeas Corpus 46.906-DF, pelo trancamento da aeda proposta por faltar justa causa a
imputacdo de crime ao parecerista publico, emislormanifestacdo juridica relativa a

contratacao direta irregular empreendida pela Adtnacao. Leia-se:

HABEAS CORPUS. DENUNCIA. ART. 89 DA LEI N.° 8.66@9
PROCURADORES FEDERAIS. SIMPLES EMISSAO E APROVACA®E
PARECER JURIDICO OPINANDO PELA DISPENSA DE
PROCEDIMENTO LICITATORIO. IMUNIDADE DO ADVOGADO.
ATIPICIDADE DA CONDUTA. AUSENCIA DE QUALQUER
ELEMENTO INDICIARIO VALIDO . TRANCAMENTO

Resta evidenciada a atipicidade da conduta, umauwezsPacientes ndo
foram acusados da prética do ato tido por ilicito- contratacdo direta da
empresa, em tese, indevida —, tampouco lhes fbuéda eventual condicao
de participes do delito. De fatfmram denunciados apenas pela simples
emissdo e aprovagdo de parecer juridicosendo que essa atuagdo
circunscreve-se a imunidade inerente ao exerceciorofissdo de advogado,
a teor do disposto no art. 133 da Constitui¢ao feéde

Vale reproduzir-se também, ementa de decisdo jmafgrelo Tribunal
Regional Eleitoral de S&do Paulo, em sede de Habegmis impetrado em favor de advogado
publico acusado de cometer crimes eleitorais, poremitido parecer sem fundamentacao
adequada, no sentido de admitir contratacdo dacesrnsem procedimento licitatorio. A
Relatora, em seu voto, afirmou que ndo houve, pdemo consultor, indicio de que tenha

agido ilegalmente no que se refere a dispensartinoe Leia-se a ementa da deciséo:

HABEAS CORPUS. CRIMES PREVISTOS NOS ARTIGOS 89, N°
8.666/93. ART. 1°, 11, V E IX, DO CODIGO ELEITORAICOMPETENCIA
DA JUSTICA ELEITORAL. ADVOGADO. PARECER TECNICO.
DISPENSA DE LICITACAO. ATOS E MANIFESTACOES. FALTA DE
JUSTA CAUSA CARACTERIZADA . TRANCAMENTO DO
PROCESSO. ORDEM CONCEDIDA. (grifo nosso). (SAO PADI12004)

7

Finalmente, é interessante conferir-se entendimdatdribunal Regional
Federal da 32 Regido, em acao de Habeas Corplstamtiém se determinou trancamento da
acao penal ajuizada em desfavor de advogado pubplicdalta de justa causa. A discussao,
neste caso, diz respeito aos direitos do advogadaspecial a prerrogativa constitucional de
inviolabilidade por suas manifestagfes, tema toatawh capitulo anterior neste trabalho.

Transcreve-se a ementa da decisao proferida:

HABEAS CORPUS - CRIME DE ,INJL’JRIA PROFERIDA CONTRA
MAGISTRADO DO TRABALHO - CRITICA GENERICA EXARADA B/
AUTOS DE PROCEDIMENTO DISCIPLINAR NA ORDEM DOS
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ADVOGADOS - IMUNIDADE - RECONHECIMENTO - ACAO PENAL
TRANCADA.

1- NOS CRIMES CONTRA A HONRA DE FUNCIONARIO PUBLICO
NAO PODE O MINISTERIO PUBLICO AGIR SEM A REPRESENTAO
DA PARTE OFENDIDA. A REPRESENTACAO OFERECIDA POR
ENTIDADES DE CLASSE SO E ADMISSIVEL SE OS CRIMES REM
COMETIDOS POR MEIO DA IMPRENSA.

2- O ADVOGADO E INVIOLAVEL NO EXERCICIO DE SUAS
ATIVIDADES, EM JUiZO OU FORA DELE. EM AUTOS DE
PROCEDIMENTO  DISCIPLINAR  INSTAURADO  CONTRA
ADVOGADO PERANTE SEU ORGAO DE CLASSE OS MEMBROS DA
COMISSAO DE ETICA E DISCIPLINA EXERCEM MUNUS PUBLIO, E
ATOS PRIVATIVOS DE ADVOGADO, ESTANDO ASSIM COBERTOS
PELA IMUNIDADE PREVISTA NO ARTIGO 133 DO TEXTO
CONSTITUCIONAL, NOS ARTIGOS 2°, PARAGRAFO 3°, E 7°,
PARAGRAFO 2°, DO ESTATUTO DA ADVOCACIA E NO ARTIGQ42,

l, DO CODIGO PENAL.

3 OPINIOES DESFAVORAVEIS GENERICAS A RESPEITO DA
CONDUTA DE UMA CLASSE DE PROFISSIONAIS, SE NAO
PROFERIDA POR MEIO DE IMPRENSA, NAO CONFERE
LEGITIMIDADE A UM UNICO MEMBRO DESSA CLASSE PARA,
SENTINDO-SE OFENDIDO EM SUA HONRA SUBJETIVA,
REPRESENTAR AO MINISTERIO PUBLIC O. ADEMAIS, A
CONFIGURACAO DA INJURIA NAO PODE TER COMO UNICO
PARAMETRO AS SUSCEPTIBILIDADES DO SUPOSTO OFENDIDO,
DEVENDO-SE BUSCAR O SENTIDO DAS EXPRESSOES TIDASRPO
INJURIOSAS NO SENSO COMUM, NORMAL E RAZOAVEL.

4- ORDEM CONCEDIDA. (grifo nosso) (SAO PAULO, 2004



45

CONCLUSAO

O procedimento administrativde licitacdo consiste numa série de atos
preordenados em conformidade com o que dispbe &é.il de Licitacdes, para que sejam
realizadas aquisicOes e contratacbes essencidisia@onamento da Administracdo Publica.
Isso porgue o contrato administrativo € o instrumérgalmente adequado para a formalizagédo
de ajustes entre o Estado e particulares. A prdpaastituicdo Federal € que institui a
necessidade de que todas as contratacdes sejagtligescde licitacdo. Ocorre que os atos
relativos ao processo de licitacdo devem ser dioriganente submetidos, pelo gestor publico,
ao corpo juridico da Administracdo, em consultavipréCompetira ao consultor juridico
verificar a legalidade dos procedimentos e se rastaf sobre eles, por meio da producéo de

parecer juridico.

Dito isto, 0 que se procurou investigar, neste dlialy relaciona-se as
seguintes questdes: a) estaria 0 gestor publicculdo a opinido emanada pelo consultor
juridico no parecer? b) na hipétese de que o gesinduza o procedimento em estrito
cumprimento ao que preconiza o0 conteudo da maadg@st poderia ser imputada
responsabilidade ao advogado, emissor do paraveseado constatadas irregularidades no

processo licitatorio?

pY

No que tange a primeira pergunta, encontra-se sespm classificacéo
apresentada pela doutrina de Direito Administratjue, balizada nas decisdes do Supremo
Tribunal Federal indicou a existéncia de trés tiples parecer, sejam eles: facultativo,
obrigatorio e vinculante, sendo que apenas estaalkspécie teria o condao de vincular o
administrador publico as orienta¢des produzidas gévogado consultor. Conforme observado
neste trabalho, maior parte da doutrina, repredamtas obras de Di Pietro e Bandeira de Mello,
acredita que os pareceres juridicos, em geragrmsgrecas de cunho apenas opinativo, e que
nao afetam a discricionariedade do gestor. Pam séeum parecer puder vincular o gestor,

restaria descaracterizado em sua natureza.

Ocorre que, em sede de manifestacfes emitidas epegsios licitatorios,
como esta monografia procurou demonstrar, ha eiarggdlade no que concerne a vinculacao.
Foram transcritos excertos de pareceres diversosgdes por assessorias juridicas atuantes na
Administracdo, nos quais se demonstra que o adeqgauico acaba por condicionar a atuagéo
do gestor as orientacdes apostas no parecer. Naoesmavel, portanto, responsabilizar apenas
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0 gestor em caso de comprovado prejuizo ao Ecasm, ele tenha cumprido exatamente o que

fora orientado pelo parecerista; 0 que nos lewspasta da segunda pergunta.

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 e lefsaconstitucionais
relativas a atuacdo do advogado estabelecem paékasg ao profissional, garantindo-lhe
imunidade por suas manifestacdes no exercicio @dathidade. Contudo, esta protecdo nao
pode lhe avalizar irresponsabilidade irrestritajremifestacées que balizarem condutas em
sede de gestao de recursos publicos podem e devdaevadas ao exame do controle externo

da Administracao Publica.

Isso porgque, assim como todos aqueles que se eaquambmo agentes
publicos, por tratarem da coisa publica, estesgmiohais sdo alcancados pelo controle externo
dos atos administrativos. Diante dos reiteradosscasncretos de pareceres que fundamentam
atos ilegais no ambito das contratacfes adminisstndo seria razoavel isentar o advogado
publico do rol de responsaveis pelo cometimentalidio administrativo. Superada essa
discussdo, levantou-se a importante questdo demsedentificadas as medidas de
responsabilidade a serem imputadas ao profissitneake as prerrogativas que a legislacéo

brasileira Ihe garante.

A luz de decisBes do Supremo Tribunal Federal &ribunal de Contas de
Unido, foram sendo elucidadas algumas questdenétma possibilidade de responsabilizacao
do consultor juridico; apesar de nao se tratar @ééma plenamente pacifica entre os
doutrinadores, firmou-se, com a evolucdo da juud@ncia, o entendimento de que ha
responsabilidade solidaria entre o gestor publioocensultor juridico, quando se comprovar
prejuizo ao erario, advindo da edicdo de pareagresenham fundamentado o cometimento
de irregularidades.

Conforme € possivel se extrair dos julgados expastéste trabalho, devem
ser consideradas ainda algumas ressalvas quanfmgacéo de responsabilidade ao advogado
publico: primeiramentajeve ser considerado o elemento subjetivo paramsapiliza-lo — o
parecer deve estar eivado de dolo, erro grosseionipa grave, evidenciando-se a intencéo do
gestor ou sua omissao, incontestavel inobservariegislacao. Ainda deve restar demonstrado
que o parecer induziu o gestor ao erro, condicidoanao acolhimento das orientacdes, para
cometer o ato ilicito. Cabe assim, ao consultoidjoo, a producdo de um parecer bem
fundamentado, em estrita observancia ao ordenaquefdico. Dessa forma estara contribuido

para excluir tanto sua culpabilidade, quanto aekiay publico.
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Portanto, é possivel concluir que ndo se podeaafastesponsabilidade de
quaisquer agentes que tenham concorrido para poepd Erario, incluido, dentre eles, o
parecerista publico que se manifeste em process$ioitdgdo. Assim, em face do exposto, 0
posicionamento deste trabalho filia-se ao entenalionge Marcal Justen Filho, para o qual ndo
€ possivel aos integrantes das assessorias jerigicdenderem escapar aos efeitos da

responsabilizacdo pessoal quando tiverem atuadotutesfamente no cumprimento de seus
deveres.

No entanto, nos casos concretos, ainda surgematigicanto a possibilidade
de responsabilizacdo solidaria do advogado pubkeo, sede dos processos licitatérios
ocorridos nos orgdos da Administracdo, em faceus&ria de informacdo acessivel aos
administradores publicos, que ndo sabem como &gitadde pareceres com fundamentacao
insuficiente ou desarrazoados. Estes gestoresragadyracometerem irregularidades balizadas

em pareceres cujos emissores nao agiram com ohser#s mandamentos legais.

Assim, como contribuicdo académica, sugera-sdicdo de informativos, no
ambito de cada 6rgdo da Administracdo, que eselareguestdes atinentes as medidas de
responsabilidade de cada agente que opera em gosa#s contratacdo, de forma que, tanto
agueles que atuam em fases operacionais do proadinguanto os que se ocupam de etapas
juridico-intelectuais da licitagdo, cultivem a coésicia de que seus atos sdo passiveis de
controle externo, por se tratarem da gestdo deseswpublicos. E, principalmente, que a

responsabilidade por essa gestéo perpassa pords@dgentes publicos.
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