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RESUMO

A Advocacia Publica, elevada ao patamar de Funcdo Essencial a Justica pelo
Constituinte de 1988, tem como missao representar o Estado brasileiro em todas as
suas esferas, judicial e extrajudicialmente, bem como, nas atividades de
assessoramento e consultoria juridicos, além de orientar a atividade administrativa,
em especial, o Administrador Publico responsavel pela tomada de decisdes nos
orgaos e entidades que comp8em a Administracao Publica. A atividade de consultoria
e assessoramento juridicos, a Administracdo Consultiva, € exercida pelos advogados
publicos, na funcdo de pareceristas juridicos, aos quais devem ser conferidas as
garantias e as prerrogativas pela inviolabilidade das suas manifestacdes no exercicio
da profisséo, previstas no artigo 133, da Constituicdo, bem como no Estatuto da
Ordem dos Advogados do Brasil. No exercicio da atividade consultiva, tem sido
frequente, no ambito dos 6rgdos de controle, em especial o Tribunal de Contas da
Unido, a responsabilizacdo do parecerista juridico, juntamente com o Administrador
Publico, por entender que o parecer juridico, que deu suporte a tomada de decisédo ou
edigdo do ato administrativo, incorreu em erro grosseiro do parecerista. O Supremo
Tribunal Federal, quando demandado, afastou a responsabilizacdo do parecerista
juridico, fixando, primeiramente, o entendimento de que o parecer juridico é mera
opinido e, portanto, salvo nos casos de dolo ou erro grosseiro, seria inviolavel pelas
suas manifestacdes. Nessa oportunidade fixou, ainda, o entendimento de que mesmo
nos casos em que houver erro grosseiro, o TCU ndo teria competéncia para
responsabilizar o advogado. Posteriormente, o entendimento do STF, com base na
doutrina que diferencia os pareceres em facultativo, obrigatério e vinculante, evoluiu
no sentido de que o parecerista responderia perante o TCU nos casos de pareceres
vinculante eivados de erro grosseiro. Mesmo diante desse entendimento, o TCU tem
responsabilizado o parecerista também nos casos de pareceres facultativos e o tema
se encontra pendente de pacificacdo no ambito do STF. Diante da importante missédo
a qual foi incumbida a Advocacia Publica e a inseguranca juridica proporcionada aos
pareceristas, em virtude das constantes responsabilizagbes ocorridas na Corte de
Contas, mostrou-se oportuna a edicdo da Lei n° 13.655/2018, posteriormente
regulamentada pelo Decreto 9.830/2019, que introduziu regras de interpretacéo do
direito publico na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, sendo fixados
parametros para a caracterizacdo do erro grosseiro, que autorizaria a
responsabilizacdo pessoal do parecerista juridico. Contudo, embora de grande avanco
para trazer maior seguranca juridica, diante da inviolabilidade das manifestacdes do
advogado no exercicio da profissdo e o sancionamento exercido pelo TCU sobre os
pareceristas, além dos parametros normativos trazidos na lei e no decreto, é
necessaria a presenca de elementos objetivos constantes do processo administrativo.
Com base nesses elementos objetivos, presentes no caso concreto, sera possivel
extrair parametros que se prestardo a evidenciar se o parecerista juridico efetivamente
incorreu em erro grosseiro ou se orientou o Administrador Publico, interpretando a
legislacdo de forma divergente do 6rgdo de controle. Nessa segunda hipétese, o erro
grosseiro estaria descaracterizado.

Palavras-chave: Parecerista juridico. Responsabilidade pessoal. Erro grosseiro.
Parametros. Caracterizacao.



ABSTRACT

The Public Law Practice, elevated to the level of Essential Function to Justice by the
Constituent of 1988, has as mission to represent the Brazilian State in all its spheres,
judicially and extrajudicially, as well as, by the activities of legal advisory and
consulting, to guide the administrative activity, in particular, the Public Administrator
responsible for making decisions in the bodies and entities that comprise the Public
Administration. The activity of legal advice and consulting, the Advisory Administration,
is exercised by public attorneys, in the function of legal advisers, to whom the
guarantees and prerogatives for the inviolability of their manifestations in the exercise
of the profession, provided for in article 133 of the Constitution, as well as those
provided for in the Bylaws of the Brazilian Bar Association, must be conferred. In the
exercise of the advisory activity, it has been frequent, in the context of the control
bodies, in particular the Court of Auditors of the Union, that the legal expert, along with
the Public Administrator, has been held responsible for the fact that the legal expert's
opinion, which supported the decision-making or editing of the administrative act,
incurred a gross error from the expert. The Federal Supreme Court, when sued, ruled
out the liability of the legal expert by first establishing the understanding that the legal
opinion is a mere opinion and, therefore, except in cases of malice or gross error, would
be inviolable for its manifestations. On that occasion, it also established the
understanding that even in cases of gross error, the TCU would not be competent to
hold the lawyer responsible. Subsequently, the STF's understanding, based on the
doctrine that differentiates opinions into optional, mandatory and binding, evolved in
the sense that the opinion maker would be accountable to the TCU in cases of binding
opinions and in cases of gross error. Even with this understanding, the TCU has held
the evaluator accountable also in the cases of facultative opinions and, the subject is
pending pacification within the STF. In view of the important mission to which the Public
Attorneys' Office has been entrusted and the legal insecurity provided to the legal
opinions, due to the constant responsibilities that occurred in the Court of Auditors, it
was appropriate to issue Law no. 13.655/2018, later regulated by Decree 9.830/2019,
which introduced rules of interpretation of public law in the Law of Introduction to the
Rules of Brazilian Law, with parameters being established to characterize the gross
error, which would authorize the personal liability of the legal opinion maker. However,
although it is a great advance to bring greater legal security, in view of the inviolability
of the lawyer's manifestations in the exercise of his profession and the sanctioning
exercised by the TCU over the legal experts, in addition to the normative parameters
brought by the law and the decree, the presence of objective elements in the
administrative process is nhecessary. Based on such objective elements, present in the
specific case, it will be possible to extract parameters that will lend themselves to
evidence whether the legal expert actually incurred a gross error or whether the Public
Administrator was oriented, interpreting the legislation in a manner diverging from that
of the controlling body. In this second hypothesis, the gross error would be
uncharacterized.

Keywords: Legal advice. Personal responsibility. Gross error. Parameters.
Characterization.
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INTRODUCAO

Com a promulgacéo da Constituicdo de 1988, a Advocacia Publica foi elencada
como Funcdo Essencial a Justica, recebendo a missdo de representar o Estado
brasileiro em todas as suas esferas, judicial e extrajudicialmente, bem como a
atribuicdo das atividades de assessoramento e consultoria juridica dos orgéos e
entidades que compdem a Administracdo Publica.

Elevada ao patamar Constitucional de funcdo essencial a justica, o legislador
constituinte investiu o advogado publico como o assessor e consultor juridico dos
Poderes do Estado, no desempenho da sua fungdo executiva, com a responsabilidade
de ao mesmo tempo em que tem o importante papel de zelar pela legalidade da
atividade administrativa, deve também apresentar solu¢des juridicas que atendam aos
anseios da coletividade, com a implementacdo de politicas publicas, além de dar
maior seguranca ao Administrador Publico responsavel pela tomada de decisdes.

Com essa missdo delineada na Constituicdo, no exercicio da atividade de
consultoria juridica cabe, ao Advogado publico, a funcéo de parecerista juridico, com
a independéncia funcional que as prerrogativas inerentes a profissdo de advogado Ihe
conferem, exercendo o papel de intérprete da lei para a Administracdo Publica.
Apenas a titulo de exemplo, somente no ano de 2019, a produtividade da Advocacia-
Geral da Unido em matéria consultiva, atingiu a marca de 643.373 atividades.?

Em decorréncia da atividade de consultor juridico da Administracdo Publica,
emitindo pareceres previamente a edicdo dos atos administrativos pelo gestor publico,
tem sido rotineira, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, principalmente em
processos de licitacdo, a responsabilizacdo do parecerista juridico, solidariamente
com o Gestor Publico, impondo-lhe multa, ao argumento da ocorréncia do erro
grosseiro no parecer.

Contudo, quais 0s requisitos para que o0 parecerista juridico possa ser
responsabilizado pelo Tribunal de Contas da Unido por erro grosseiro?

A hipétese que podemos levantar é a de que o erro grosseiro como fundamento
para a responsabilizagdo do parecerista juridico, somente podera ocorrer quando o
erro incidir sobre a matéria eminentemente juridica, que tenha dado resposta a uma

duvida juridica formulada.

1 Disponivel: https://powerbi.agu.gov.br/Reports/powerbi/DGE/Painel%20de%20Produtividade%20-
%20v2.5?rs:Embed=true. Acesso em: 16 jun. 2020. (acesso restrito)
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Nao € incomum que no desenvolvimento da gestdo, o Administrador se
encontre em situacdes que mesclem, além da incerteza do caminho juridicamente
valido a ser seguido, também a urgéncia que exige uma deciséo para 0 caso concreto.

Cabera ao Advogado Publico a prévia andlise dos atos administrativos que
serdo implementados pelo Administrador Publico. Esses atos, por sua vez,
futuramente poderdo ser auditados pelos 6rgaos de controle, em especial o Tribunal
de Contas da Uniéo.

A ampliagéo dos estudos acerca do tema se mostra de vital importancia, uma
vez que a responsabilizagcdo sem o estabelecimento de elementos objetivos para a
afericdo do erro grosseiro, implica atuacao timida e extremamente conservadora por
parte do parecerista juridico, inviabilizando a inovacdo dentro da Administracao
Publica, o que contribui para a manutencdo de um status quo permanente. Toda e
gualguer melhoria na prestacédo do servi¢o publico ou na implementacéo de politicas
publicas fica necessariamente dependente de alteracfes legislativas, o que se mostra
absolutamente incabivel na atualidade.

Para o desenvolvimento desta atividade, a Constituicdo garante ao advogado
publico autonomia e todas as demais prerrogativas conferidas a Advocacia, sem,
contudo, que essas prerrogativas possam significar imunidade.

A Advocacia é “inviolavel por seus atos e manifestacbes no exercicio da
profissdo, nos limites da lei”?, justamente porque necessita dessa seguranca para
poder oferecer solucdo aos problemas que nao sdo seus. A partir do momento em que
0 advogado precisa, primeiramente, preocupar-se em se desvencilhar da sua propria
responsabilidade, a esséncia da profissao € perdida.

Em virtude da responsabilizacdo do parecerista juridico pelo Tribunal de Contas
da Uniéo, pela ocorréncia de erro grosseiro, quando demandado, o Supremo Tribunal
Federal afastou essa responsabilizagdo por entender que 0 erro grosseiro nao
ocorrera.

Quatro mandados de seguranca estdo pendentes de julgamento perante o
Supremo Tribunal Federal, no qual se busca a concessédo de ordem para afastar a
responsabilizacdo e a sancdo imposta pelo TCU ao parecerista juridico. Em trés

dessas acdes, por decisdo monocratica, foi concedida uma medida liminar para

2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 05 out.
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 28
maio 2020. Artigo 133.
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suspender os efeitos dos Acorddos que imputavam essa responsabilidade,
observando-se que esse tema nao estava definitivamente resolvido no ambito da
Corte. Em uma delas, havia sido concedida a ordem de seguranca pleiteada, mas em
sede de embargos de declaracao, foi reconsiderada em virtude de a autoridade
coatora nao ter sido notificada para a apresentagao das informagoes.

Diante desse cenario, no primeiro capitulo, daremos enfoque a relevancia da
atividade do parecerista juridico, membro da Advocacia Publica e responsavel por
garantir legalidade e juridicidade aos atos administrativos produzidos pela
Administracdo, para, posteriormente, tratarmos do objeto do trabalho por ele
desenvolvido, o parecer.

No segundo capitulo trataremos sobre a responsabilizacdo do parecerista do
ponto de vista doutrinério acerca do tema, trazendo os entendimentos firmados pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, os argumentos e o0s
fundamentos apontados pela Advocacia-Geral da Unido, no ambito do Tribunal de
Contas da Unido, quando promove a defesa dos seus membros quando sao
responsabilizados pela emissdo do parecer juridico. Sera exposto, ainda, o
entendimento firmado pelo Tribunal de Contas da Unido e, em seguida, o
entendimento, até o momento, do Supremo Tribunal Federal.

O erro grosseiro, definido na doutrina, e a sua insercdo na Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB, promovida pela Lei n°® 13.655/2018, com as
definicbes normativas, trazida pelo Decreto n° 9.830/2019, e legal, dada pela Medida
Provisoria n° 966/2020, também serdo objeto de analise nesse capitulo, bem como a
decisao cautelar do Supremo Tribunal Federal, que estabeleceu standards para a
caracterizacdo do erro grosseiro, no tocante as medidas de enfrentamento da
pandemia Covid-19, que se relacionam com as propostas que faremos.

Notadamente, a consultoria € desenvolvida previamente a edicdo do ato
administrativo, sendo elaborada com base na instrucdo processual até entdo
realizada, em observancia ao momento fatico vivido e as necessidades da
Administracdo Publica, enquanto que a auditoria se da em momento posterior, quando
0s atos administrativos ja foram produzidos e a situacao fatica, no momento em que
€ realizada, poderd ser diversa da edi¢édo do ato.

Diante de todo o contexto delineado no capitulo, surge a necessidade de
estabelecermos os limites de andlise que deve se ater o parecerista, de forma a

afiancar a regularidade e legalidade do processo administrativo licitatorio, sem
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contudo interferir na conducdo da gestado do administrador puablico, garantindo a sua
juridicidade, entendida como uma atuacdo em conformidade com o ordenamento
juridico e ndo somente com base no texto expresso de lei, que hem sempre encontra
conformagao no fato concreto posto.

Por fim, no terceiro capitulo, interpretando as normas do direito publico,
introduzidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB, pela Lei n®
13.655/2018, e regulamentada pelo Decreto n° 9.830/2019, apoiando-nos no
contetdo desenvolvido nos capitulos anteriores, faremos sugestfes de parametros
minimos que poderdo contribuir para a caracterizacao de erro grosseiro por parte do

parecerista juridico.
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CAPITULO | - PARECERISTA JURIDICO E PARECERES

O objetivo do primeiro capitulo é ressaltar o papel da Advocacia Publica como
funcdo essencial a justica e ao Estado Democratico de Direito, com a missédo de
viabilizar a implementacédo de politicas publicas, conferindo legalidade e seguranca
juridica na atuacdo administrativa.

Assim, trataremos da atividade desempenhada pelo advogado publico
parecerista juridico e sua autonomia decorrente do exercicio da advocacia, sem que
isso possa significar imunidade, diferenciando o seu trabalho de consultoria e
assessoramento juridicos, das atividades de auditoria realizadas pelos 6rgédos de
controle.

Para finalizar o capitulo trataremos do parecer, que € uma das pecas
processuais analisadas pelos 6rgdos de controle, para verificar se a atividade

administrativa foi desenvolvida em observancia ao principio da legalidade.

1.1. Da Advocacia Publica

O Poder do Estado, uno e indivisivel, € o que emana do povo, como
expressamente previsto do paragrafo Unico, do artigo 1°, da CRFB/88. Desse modo,
a sistematizacao trazida na licdo de Montesquieu, acerca da separacédo de poderes,
embora de insubstituivel importancia, ha muito se mostra insuficiente para explicar a
organizacéo do Estado e o seu papel como garantidor da preservagao do interesse
publico.

Ao delimitar os Poderes do Estado em Executivo, Legislativo e Judiciario, resta
deficiente para explicar o papel de outras instituicbes que, eventualmente, poderiam
ser confundidas com poderes desse mesmo Estado, tal como o Ministério Publico, a
Defensoria Publica e a Advocacia Publica. O professor Diogo de Figueredo Moreira

Neto, com bastante clareza observou:

Sob rigorosa exatidéo cientifica, portanto, ndo ha sentido nos dias de hoje na
prépria denominagao classica de “poderes” do Estado, pois que, nao
importando como sejam eles designados, todos sdo nada mais que
diferenciadas expressfes funcionais autbnomas de uma mesma fonte de
vontade soberana.?

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A responsabilidade do advogado de Estado. Exposicdo
apresentada em 31 de outubro de 2007, no auditério da Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro. Disponivel em: http://abrap.org.br/wp-content/uploads/2012/12/res.pdf. Acesso em: 10 out.
20109.
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Como ensinou o citado professor, 0 Estado organizado nos termos da
Constituicdo de 1988, foi acrescido de um conjunto de “funcdes publicas autbnomas,
independentes e destacadas das estruturas dos trés Poderes do Estado, que séo
aquelas denominadas fung¢des essenciais a justiga.”

Assim, além das fungdes tipicas exercidas em cada um dos “poderes”, temos
um conjunto de funcdes realizadas com exclusividade por outras instituices alcadas
constitucionalmente, como fungdes essenciais a justica promovida pelo Estado. Tais
atribuic6es acionam, conjuntamente, o sistema de freios e contrapesos, inerentes ao
Estado Democrético de Direito, cada uma a seu modo e para uma funcéo especifica
do Estado.

Dentre essas fungdes essenciais a justica, ao Ministério Publico cabe “a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis™®; a Defensoria Publica “a promogao dos direitos humanos e a defesa,
em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma
integral e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5°%, da
Constituigao.

A Advocacia Publica, por sua vez, tem a fungao de representar “a Uniao, judicial
e extrajudicialmente, cabendo-lhe [...] as atividades de consultoria e assessoramento
juridico do Poder Executivo”’, que independentemente de ter uma maior vinculacdo
com esse Poder, detém a autonomia e a independéncia funcional na interpretacéo
das leis, perante a Administracdo Publica.

bY

De inicio, para alinhar o tema a nossa pretensdo de sugerir solucdes

p_)/

problematica que nos propusemos pesquisar, convém algumas linhas sobre a
Advocacia Publica, por ser esse o 6rgéo integrante da administracdo consultiva.
Definida, pelo legislador constituinte, como uma das funcdes essenciais a
justica, a Advocacia Publica é uma funcdo essencial ao proprio Estado e os seus
membros, por serem advogados, gozam das prerrogativas conferidas a Advocacia
privada, quando compativeis com o regime do servidor publico e com a Lei Organica

da Advocacia-Geral da Uniao.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense. 2006. p. 31

5 Artigo 127, da CRFB.

6 Artigo 134, da CRFB.

" Artigo 131, da CRFB.
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Em um trabalho destinado a tratar da Advocacia Publica diante do Estado

Democratico de Direito, ensina o Professor José Afonso da Silva:

A advocacia é uma profissdo, mas ndo é apenas uma profissdo, € também
um munus e "uma ardua fatiga posta a servico da justica", como disse
Couture. E, especialmente, um dos elementos da administracdo democratica
da Justica. E a Gnica habilitacdo profissional que constitui pressuposto
essencial a formagdo de um dos Poderes do Estado: o Poder Judiciario.®

A Advocacia Publica, como se pode depreender do préprio texto constitucional,
podera se organizar para uma tarefa especifica, que sera a defesa dos interesses do
Estado no ambito do Poder Judiciario, em atividades de contencioso judicial, ou estara
em atividades de consultoria e assessoramento juridicos da Administracdo Publica
para o desempenho da fungéo administrativa.

Tratando-se das atividades consultivas, tudo o que se origina no Estado, desde
as politicas publicas constantes das agendas dos governos a elaboracdo dos
comandos legais e normativos editados pelo Estado, a participacdo da advocacia
publica, além de sempre presente, mostra-se de fundamental importancia para o
controle da legalidade e da constitucionalidade dos atos que s&o produzidos.

Mas, justamente no que diz respeito a esse controle de legalidade realizado
pela advocacia publica, no exercicio da funcéo consultiva, € que entendemos residir
uma grande diferenca daquele desenvolvido pelos 6rgaos tipicos de controle e, nesse
contexto, 0 que nos leva a perquirir quais seriam 0s requisitos que autorizariam a
responsabilizacdo do parecerista juridico por incorrer em erro grosseiro na emissao
do parecer juridico.

O desempenho da atividade administrativa, pelos seus agentes publicos, deve
observancia ao principio da legalidade, mas “Nesse ponto, o comando da legalidade
assume feigdo distinta: o administrador sé pode fazer o que for autorizado pela lei.”®

Nesse mesmo sentido, ensina o professor Carlos Ari Sundfeld:

15. A atividade administrativa deve ser desenvolvida nos termos da lei. A
Administracdo s6 pode fazer o que a lei autoriza: todo ato seu ha de ter base
em lei, sob pena de invalidade. Resulta dai uma clara hierarquia entre a lei e
o ato da Administragéo Publica: este se encontra em relacdo de subordinacéo
necesséria aquela. Inexiste poder para a Administracéo Publica que néo seja
concedido pela lei: o que a lei ndo Ihe concede expressamente, nega-lhe
implicitamente. Todo poder é lei; apenas em nome da lei se pode impor
obediéncia. Por isso, os agentes administrativos ndo dispdem de liberdade —

8 SILVA, José Afonso. A Advocacia Publica e Estado Democratico de Direito. R. Dir. Adm., Rio de
Janeiro, v. 230, p. 281-289, Out./Dez. 2002.

9 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 21.
S&o Paulo: Editora Verbatim. 2017. p. 185.
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existente somente para os individuos considerados como tais -, mas de
competéncias, hauridas e limitadas na lei.*°

Ocorre que a atividade administrativa exige muito mais do que mera andlise da
perfeita tipificacdo com o ordenamento juridico. Quando a conduta pretendida
encontra o devido regramento positivado na lei, a atuacdo do Administrador é sempre
mais segura.

Contudo, nem sempre a legislacdo fornece todos os elementos desejaveis a
atuacao administrativa, exigindo, por parte do Administrador, a interpretacéo do direito
posto. Nesse liame, o que de plano se pode destacar € ensinado j4 nas primeiras
aulas do bacharelado: o Direito ndo € ciéncia exata, logo nem sempre o que se pode
extrair do texto legal € exato, sendo possivel inUmeras interpretacdes, como destaca

o professor Adilson de Abreu Dallari:

Direito é divergéncia. Diferentes intérpretes, partindo de diferentes
premissas, podem chegar a diferentes conclusdes. A doutrina ja avancou o
suficiente para perceber que os textos legais comportam uma pluralidade de
interpretacdes.!!

A observacao se mostra relevante na medida em que a Advocacia Publica, no
exercicio da funcdo consultiva, tem por competéncia interpretar a legislagdo e
produzir, por meio de pareceres juridicos, a seguranca necessaria ao Administrador
Publico para a realizacdo da Gestao Publica.

Em publicagédo sob o titulo de “I Diagndstico da Advocacia Publica no Brasil”,
editada pelo Ministério da Justica, logo na apresentacdo do trabalho, ressaltou-se a

importancia da Advocacia Publica nessa tarefa:

O fortalecimento da Advocacia Publica precisa ser compreendido como o
fortalecimento da prépria Justica brasileira, ao lado da reforma e do
aperfeicoamento do sistema de justica, do sistema processual e da
democratizacdo do acesso a justica, notadamente pelo desempenho de
importante funcdo de controle preventivo de legalidade dos atos da
administracdo publica. Portanto politicas pUblicas que tenham por objetivo a
democratizacdo da justica terdo necessariamente que incorporar e fortalecer
a atuacdo da Advocacia Publica - uma instituicdo essencial a funcao
jurisdicional do Estado e responséavel pela orientacdo e defesa juridicas do
Estado em todos os graus de jurisdicdo e também extrajudicialmente,
garantidora do interesse publico, da justica, da cidadania e da Constitui¢do.*?

10 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros.
2006. p. 159.

11 DALLARI, Adilson Abreu. Viabilidade da transacdo entre o Poder Publico e particular. Revista da
Procuradoria-Geral do Estado, Salvador: PGE-BA, n. 28, p. 153-167, jul./dez.2001

12 BRASIL. Ministério da Justica Brasil. | Diagnéstico da Advocacia Plblica no Brasil. Brasilia, 2011.
Disponivel em: https://www.justica.gov.br/seus-direitos/politicas-de-
justica/publicacoes/Biblioteca/diagnostico-advocacia.pdf/. Acesso em: 10 dez. 2019. p. 7.
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O legislador constituinte atribuiu a Advocacia Publica a missédo de, primeiro,
zelar pela legalidade da atividade administrativa desenvolvida e, por consequéncia,
dar maior seguranca juridica ao Administrador Publico no desempenho da gestéo e,
segundo, apresentar solucdes juridico-legais que permitam a implementacdo das
politicas publicas a cargo do 6rgéo assessorado, contribuindo para o desenvolvimento
da sociedade.

A ressalva que deve ser feita € no sentido de que a analise juridica realizada
pelo parecerista deve restringir-se aos aspectos juridicos da consulta, sem adentrar

aos exames proprios do mérito administrativo.

1.1.1. O parecerista juridico e o exercicio da atividade consultiva

Usaremos também a expressao parecerista juridico para designar o advogado
responsavel pela emissdo de pareceres juridicos, no exercicio da funcdo de
consultoria e assessoramento juridicos do Administrador Publico. Cabe, portanto, uma
breve introducéo acerca das atividades por ele desempenhadas.

Para essa finalidade, consideramos como parecerista juridico todo e qualquer
servidor publico concursado ou o advogado ndo concursado, detentor de cargo
publico, responsavel pela emissao de pareceres juridicos, previamente a tomada de
decisdes ou a edicdo de atos administrativos pela autoridade assessorada, sujeitos
aos 6rgaos de controle.

De inicio, deve-se ressaltar que o fato de o parecerista juridico exercer uma
funcao publica, ndo afasta uma das prerrogativas inerentes ao exercicio da advocacia,
qual seja, a inviolabilidade “por seus atos e manifestagdes no exercicio da profissao”,
evidentemente, “nos limites da lei.”13

Assim, todo aquele que for investido na funcdo de parecerista juridico, cabera
interpretar a legislacéo e dizer o direito para Administracdo Publica e, ainda que seja
um servidor publico concursado, estard submetido ao Estatuto da Ordem dos

Advogados do Brasil'#, pois a inscricdo nos seus quadros é obrigatoria.

13 Artigo 133, da Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil e §3°, do artigo 3°, da Lei n° 8.906/1994.
4 MATOS, Rodrigo Gerent. Independéncia Funcional do Advogado Publico Federal na
Constituicao da Republica Federativa do Brasil em Uma Advocacia de Estado Atenta aos
Direitos do Cidad&o. Orientador: Prof. Doutor Erick Wilson Pereira. 2016. 271 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito), Programa de P6s- Graduacdo em Direito do Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), 2016. Disponivel em:
https://repositorio.ufrn.br/jspui/bitstream/123456789/22001/1/Independ%c3%aanciaFuncionalAdvogad
0_Mattos 2016.pdf. Acesso em: 12 dez. 2019.
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Além da OAB, o parecerista juridico, ndo concursado, estara sujeito ao controle
da Administracdo, do Poder Judiciario, por iniciativa do Ministério Publico, bem como
do Tribunal de Contas da Unido. Ja o advogado publico concursado, aléem de submeter
ao crivo desses mesmos 0rgaos, estara sujeito ao Poder Disciplinar da Administracdo
Pudblica que integra.

Perante o Poder Judiciario, por provocacdo do Ministério Publico, a
responsabilidade do parecerista decorrerda de uma eventual condenacdo por
improbidade administrativa. Com base na jurisprudéncia consolidada, é exigida a
presenca de dolo, quando condenado nas infracdes previstas nos artigos 9°
(enriquecimento ilicito) e 11 (violacdo de principios), e dolo ou culpa grave para as
hipoteses de incidéncia do artigo 10 (dano ao erario), todos da Lei n°® 8.429/1992.

No Tribunal de Contas, o parecerista juridico responsavel pela analise de
processos administrativos de licitagdo ou processos que impliguem despesas
publicas, tera os seus pareceres auditados, juntamente com os atos administrativos
emitidos pelo Administrador Publico assessorado.

Nesses casos, uma vez constatada a ocorréncia da pratica de ato considerado
ilegal, sera observado, pelo 6rgao de controle: a) Se era ou ndo hip6tese de remessa
obrigatéria do processo ao parecerista juridico para a emissdo de parecer,
previamente a edicdo do ato administrativo; b) Sendo obrigatéria, sera apurado se
houve a consulta legalmente determinada e a consequente emissao do parecer; C)
ndo sendo o caso de consulta obrigatéria, sera possivel verificar se o parecerista foi
consultado. Entretanto, sendo o caso de consulta obrigatéria ou facultativa, existindo
manifestacdo do 6rgao consultivo, o parecer sera objeto de anélise em conjunto com
0 ato administrativo editado pelo administrador e se esse seguiu as orientacdes do
parecerista.

Na hipotese de o ato considerado ilegal ter sido expedido em contrariedade ao
parecer, a responsabilidade serd exclusiva do Administrador Publico. Contudo, na
hipotese de o parecer ter sido devidamente atendido e, ainda assim, o 6rgao de
controle entender pela ocorréncia de ilegalidade no ato administrativo, tem sido
rotineira a atribuicdo de responsabilidade ao parecerista juridico em solidariedade com
0 administrador publico, pelo Tribunal de Contas da Unido.

Como servidor publico, o parecerista juridico estarda, ainda, submetido ao
controle dos Orgaos correicionais préprios da carreira que integra, sujeito ao poder

disciplinar e respondera por eventuais faltas disciplinares que cometer.
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A preocupacao do estudo ndo s&o os casos em que eventual responsabilizagéo
do parecerista juridico se da em virtude da configuracao de dolo, uma vez que, sendo
esse provado, o advogado ndo estaria amparado por quaisquer das prerrogativas
inerentes ao exercicio da advocacia.

Hipdtese diversa, entretanto, € aquela em que o parecerista juridico é
responsabilizado por ter sido apontada a ocorréncia de erro grosseiro no seu parecer.

A rigor, a responsabilizacdo por erro grosseiro, considerando a natureza
juridica do parecer e a prerrogativa constitucionalmente assegurada da inviolabilidade
do advogado, deveria ser exce¢cao no ambito do Tribunal de Contas da Unido, mas
contrariamente, a “responsabilidade dos pareceristas juridicos é tema recorrente nos
processos de controle externo.”'®

Inimeros podem ser os fatores que contribuem para isso, desde uma maior
eficiéncia na realizacao das auditorias por aquela corte de contas a uma falta de rigor
técnico por parte dos pareceristas juridicos, o que configuraria a sua
responsabilizacdo. Contudo, podera ocorrer um maior rigor ou um modo de interpretar
a legislacéo a partir de uma otica diversa.

E fato que entre os extremos existe uma zona cinzenta que necessita de melhor
avaliacdo do papel do parecerista juridico, devendo ser investigado qual, o que, como
e quando seria possivel atribuir erro grosseiro que tenha o condao de resultar na sua
responsabilizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido.

Diante da missdo que |he foi confiada, sem esquecer que também busca
conferir legalidade aos atos administrativos, mas sempre com vista na evolugao e,
porque nao dizer, na inovacao do servico publico, o parecerista juridico se vé as voltas
com a ténue linha que separa o ilegal da auséncia de previsao legal clara; da
interpretacdo majoritaria e a minoritaria; da novel legislacdo, que nem sempre alcanca
0 que pretendia, quando avaliada a sua mera literalidade, além de uma infinidade de
situacdes que somente a dindmica da Administragdo Publica podera revelar.

O parecerista juridico, diante da consulta formulada pelo Administrador Publico,
devera despir-se de todas as suas conviccbes como cidaddo e buscar, em

conformidade com a lei, oferecer solu¢cdes que permitam a realizacdo da politica

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 1851/2015 — Plenario. Ministro Relator: Benjamin
Zymler Ata N° 30/2015-Plenario. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
1477109%22. Acesso em: 07 nov. 2019.
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publica que se reverte em beneficio da sociedade, sendo esse o pensamento que

deve nortear a atividade que Ihe foi confiada:

A defesa institucional da Administracdo Publica é atribuicdo do cargo do
Procurador Publico, fundamentada pelo soberano interesse publico e pelos
principios constitucionais. A estruturacdo adequada da Administracao
Publica, voltada para a aplicagdo das politicas publicas de Estado, pressupfe
Advogados Puablicos que possam garantir continuidade aos projetos. ou seja,
o corpo funcional que compfe a estrutura efetiva do servico publico é
importantissimo para a Administracdo e, como consequéncia légica, para a
sociedade brasileira.

Da mesma forma e sob os mesmos fundamentos, as atribuicées da funcéo
do Procurador decorrem de uma competéncia constitucional, e tem mais uma
garantia agregada as prerrogativas funcionais que a lei assegura aos seus
servidores: a sua atuacdo é a expressdo do Estado Democratico de Direito
como reproducado de uma estrutura institucionalizada da ordem juridica. E é
com eficiéncia, lealdade, profissionalismo e especializacdo que o0s
Procuradores inseridos na organizacdo administrativa devem responder com
sua atuacao, porque existe uma Cidade, o Estado ou a prépria unido, muito
além de um governo politico.*®

Se de um lado o Principio da Legalidade deve imperar num Estado Democrético
de Direito, ndo menos verdadeira é a constatacdo que se faz sobre a impossibilidade
de o legislador prever todas as hipoteses de aplicacdo da norma, bem como todos os
acontecimentos faticos que poderdo surgir ao longo do desenvolvimento da
sociedade.

Aqui reside a dificuldade e o desafio do parecerista juridico, que devera
empreender todas as ferramentas de hermenéutica, visando ao aperfeicoamento da
Administracdo Publica e a implementacdo das politicas publicas, sem descurar da
legalidade. Tratando do juizo de aplicagcdo das normas, ensina o professor Flavio

Henrique Unes Pereira:

Ao falar da aplicacdo de uma norma, esti-se referindo, portanto, a
adequabilidade que sé acontece por meio de um processo que se descobrem
todas as caracteristicas da situacdo, bem como se analisam todas as normas
gue eventualmente podem ser aplicadas ao caso concreto. Ndo esta em
pauta a validade da norma, mas a sua adequacgédo as caracteristicas de um
dado caso.t’

Também, de forma bastante didatica, o professor Felipe Faiwichow Estefam,
na obra sobre o principio da legalidade, expbe essa dificuldade existente no
desempenho da atividade administrativa, se formos considerar que a lei é perfeita e

acabada para a sua aplicagdo aos casos concretos:

16 BRASIL. Ministério da Justica Brasil. | Diagnéstico da Advocacia Pablica no Brasil. Brasilia, 2011.
Disponivel em: https://www.justica.gov.br/seus-direitos/politicas-de-
justica/publicacoes/Biblioteca/diagnostico-advocacia.pdf/. Acesso em: 10 dez. 2019. p. 11.

17 PEREIRA, Flavio Henrigue Unes. Sancdes Disciplinares. O Alcance do controle jurisdicional. Belo
Horizonte: Editora Férum. 2007. p. 164.
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Hoje em dia a aplicagdo da norma legal nao significa simplesmente “pbr os
pingos nos is” e “tragar os ts”. Faz-se necessario preencher o abismo entre a
norma legal e o comportamento administrativo nas situagdes concretas.
Assim, ndo se pode desconhecer que se trata de algo mais do que uma
simples execugéo de um imperativo legal.

Um sistema baseado em regras e principios ndo enxerga a incidéncia como
algo que se d& automética e instantaneamente; ao contrario: a aplicacéo do
Direito no modelo de regras e principios exige a ponderacdo e, assim, a
apuracdo de pesos e valores incidentes no caso concreto e a medida de
concretizagio exigida pelo sistema normativo.'8

Ha que se compatibilizar a atuacdo do parecerista juridico com a sua misséao.
Suas escolhas, sua interpretacdo, sua responsabilidade ndo podem, ausente o dolo
ou a ma fé, ficar a mercé das interpretacdes literais ou majoritarias que, ao fim e ao
cabo, nada contribuem para a melhoria da atividade administrativa e evolugcdo da

propria Administracdo Publica.

1.1.2. A autonomia do advogado publico

Iniciamos o presente trabalho discorrendo acerca da advocacia publica como
funcdo essencial a justica e, mais precisamente, como uma das funcdes
administrativas do Estado.

E de observar que, diferente da advocacia privada, o texto constitucional
silenciou sobre a independéncia funcional do advogado publico, sobre a
inviolabilidade “por seus atos e manifestagées no exercicio da profiss&do.”!® Deixou-se
de trazer expressamente a independéncia funcional do advogado publico, como

observa Rodrigo Gerent Mattos:

Dai a preocupacdo que ora se exterioriza, para averiguar se o siléncio
constitucional quanto a expressa concesséo de independéncia funcional ao
Advogado Publico Federal se trata de um siléncio eloquente no sentido de
gue de fato o Advogado Publico, por vontade constitucional, ndo detém
autonomia nem independéncia para o exercicio de suas atribuicdes, ou se
essa omissdo pode ser suprida por outras disposi¢cdes normativas contidas
na constituicdo.°

18 ESTEFAM, Felipe Faiwichow. A configuracéo e reconfiguracio do principio da legalidade. Rio
de Janeiro: LumenJuris, 2013. p. 111.

19 CRFB. Art. 133.

20 MATOS, Rodrigo Gerent. Independéncia Funcional do Advogado Publico Federal na
Constituicao da Republica Federativa do Brasil em Uma Advocacia de Estado Atenta aos
Direitos do Cidadao. Orientador: Prof. Dr. Erick Wilson Pereira. 2016. 271f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito), Programa de PoOs- Graduacdo em Direito do Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), 2016. Disponivel em:
https://repositorio.ufrn.br/jspui/bitstream/123456789/22001/1/Independ%c3%aanciaFuncionalAdvogad
0_Mattos 2016.pdf. Acesso em: 12 dez. 2019. p. 42.
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Contudo, ndo se pode perder de vista que o advogado publico exerce
advocacia e sua atividade é eminentemente intelectual, interpretativa, o que lhe deve

conferir, por consequéncia, a independéncia inerente ao seu cargo.

No entanto, ha de se ponderar que o dever de patrocinio de uma causa por
parte do Advogado Publico vai muito além do dever de defesa. O dever de
patrocinio na verdade Ihe remete a um dever de manifestacdo juridica e o
dever de manifestagdo juridica remeterd ao dever de analise englobante
sobre todos os aspectos juridicos que nortearam ou norteardo a atuacao
administrativa.?*

A autonomia do advogado publico, na funcdo de parecerista juridico, é
consagrada no Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil, ao dispor que “exercem
atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime desta Lei, além do regime préprio a
gue se subordinam, os integrantes da Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria da
Fazenda Nacional, da Defensoria Publica e das Procuradorias e Consultorias
Juridicas dos Estados e do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
entidades de administragdo indireta e fundacional.”?> Em outras palavras, a lei conferiu
autonomia ao Advogado Publico.

Nesse sentido, Gabriela Costa Xavier expos:

A autonomia revela-se uma prerrogativa inerente a figura do advogado
publico, que deve atuar livremente a fim de atender aos interesses do Estado
em observéancia aos preceitos legais. Nessa medida, tem-se que a autonomia
conferida a esse agente permite que ele atue com liberdade, visando sempre
atender aos interesses publicos, sem receio de desagradar seus superiores
hierarquicos ou risco de ser capturado por interesses politicos diversos.
Ademais a autonomia conferida a esse agente visa resguardar o exercicio da
atividade juridica, uma vez que garante a liberdade necessaria ao advogado
publico para compreender e interpretar o direito. Portanto, a referida
autonomia deve ser assegurada e protegida, uma vez que 0 seu
enfraquecimento transformaria a atividade de consultoria juridica do
advogado publico mero procedimento burocratico e sem independéncia,
prejudicando a inovagdo no que tange aos entendimentos juridicos, elemento
este inezgente a mutabilidade de uma ciéncia eminentemente humana como o
Direito.

N&o se pode confundir essa autonomia ou independéncia funcional com a
possibilidade de afastar aplicacdo dos pareceres aprovados pelo responsavel pela

chefia da instituicdo, também chamados de pareceres normativos ou, em

21 |dem. p. 43.

22 BRASIL. Dispbe sobre o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Lei
8.906/1994. Brasilia, 05 jul. 1994. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8906.htm.
Acesso em: 30 maio 2020. Artigo 3°, §1°.

23 XAVIER, Gabriela Costa. Responsabilizacéo do advogado publico pela emissdo de parecer juridico.
R. Proc.-geral Mun. Belo Horizonte. RPGMBH, Belo Horizonte, ano 6, n. 12, p. 51, jul./dez. 2014.



22

contrariedade com os pareceres vinculantes?*, da lavra do Advogado-Geral da Uniéo,
aprovados pelo Presidente da Republica e publicados no Diario Oficial.

A autonomia ou a independéncia funcional parte do pressuposto de
conformacdo com a lei, ndo sendo possivel o seu afastamento ao argumento de
inconstitucionalidade, uma vez que ao advogado publico, parecerista juridico, ndo lhe
cabe contestar a legislacdo, mas sim encontrar a interpretacdo que Ihe confira maior
efetividade, pois a inviolabilidade do advogado publico “nao se mostra absoluta, uma
vez que ndo h& que se falar em exercicio absoluto de direito, 0 que prevalece é a
relatividade, com a qual se deve conviver e desenvolver as liberdades
moderadamente”.?®

Nesse contexto, o parecerista juridico tem a responsabilidade de interpretar o
ordenamento juridico, de modo a emitir o parecer de forma devidamente
fundamentada, nada impedindo que essa interpretacdo seja contréria ao
entendimento majoritario, seja na corte de contas, seja no Poder Judiciério,
cumprindo-lhe, tdo somente, alertar o gestor publico, a quem cabe a decisdo no caso.

N&o por outro motivo, a autonomia, assim como a independéncia funcional, sédo
principios informadores da Advocacia Publica?®, que ndo abandonam o parecerista

juridico.

2 PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. JULGAMENTO. ASSESSORAMENTO
CONSULTIVO. AFRONTA DIRETA A PARECER VINCULANTE. DESCUMPRIMENTO DELIBERADO.
VIOLAQAO DOS DEVERES FUNCIONAIS. AGRAVANTE. PENA DE SUSPENSAO.

1. Emissdo de manifestacdo juridica em que se orienta a autoridade administrativa a manter
entendimento contrario a parecer vinculante, em razao de haver posicao jurisprudencial contraria;

2. A existéncia de decis@es judiciais em sentido contrario ndo dispensa a autoridade administrativa de
dar fiel cumprimento ao parecer vinculante. E possivel ao parecerista fazer ressalvas quanto ao mérito,
porém nao |Ihe é dado orientar a autoridade no sentido de negar-lhe aplicacéo;

3. A inobservancia culposa de parecer vinculante ndo configura necessariamente infragcao disciplinar.
Contudo, é inadmissivel a afronta expressa, direta e deliberada a parecer vinculante, porquanto implica
no esvaziamento de sua autoridade e gera, com isso, danos institucionais, com o comprometimento de
sua forca normativa;

4. Embora nado se tenha vislumbrado ma-fé, sem que tenha logrado qualquer proveito, o fato de
deliberadamente violar dever inerente ao cargo pode ser tida como agravante, pois cumpria alertar a
autoridade julgadora que estava incorrendo em ilegalidade ao afrontar a determinacdo normativa, ainda
que dela discordasse e nao refor¢ar seu descumprimento;

5. A funcéo de Procurador-Chefe engloba todas as atribui¢des tipicas da carreira de Procurador Federal
na Entidade, razdo pela qual a competéncia para apuracdo disciplinar relativa a atos praticados no
exercicio de tal funcdo compete exclusivamente ao Procurador-Geral Federal;

6. Violacdo dos deveres funcionais insculpidos nos incisos Il e Ill, do art. 116, da Lei n°® 8.112/90, e
aplicacdo da penalidade de 2 (dois) dias de suspenséo. (00407.013698/2018-98 - Secéo Colegiada do
NAJ de 05/12/2019)

25 XAVIER, Gabriela Costa. Responsabilizacdo do advogado publico pela emissdo de parecer juridico.
R. Proc.-geral Mun. Belo Horizonte. RPGMBH, Belo Horizonte, ano 6, n. 12, p. 52, jul./dez. 2014.

%6 O professor Diogo Figueiredo Moreira Neto faz percuciente e didatica distingdo entre Advocacia
Publica e Advocacia de Estado. Para o contexto do nosso trabalho adotaremos o termo Advocacia
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N&o obstante, cabe uma observacgéo relacionada a autonomia do parecerista
juridico.

Na Administracdo Publica, a legislacdo permite que, em alguns orgaos, seja
nomeado para o cargo de Procurador-Chefe ou Procurador-Geral, advogado n&o
integrante de carreira juridica do Estado, ou seja, advogado ndo concursado.
Exemplificativamente podermos citar o Conselho Administrativo de Defesa Econémica
— CADE.

Diante disso, a questdo que se coloca quanto ao ocupante do cargo de livre
nomeagao e exoneragcado nao concursado, implica avaliar que a ele conservaria a
mesma autonomia de um advogado publico concursado, quando no desempenho das
suas atividades.

O advogado concursado € submetido a um regime estatutario, no qual, vencido
0 estagio probatorio, tem a garantia da estabilidade inerente ao servidor publico. Essa
estabilidade lhe proporcionara seguranca para emitir suas opinidées de forma técnica,
de maneira isenta em relacdo ao 6rgao assessorado, umavez que 0 Seu Compromisso
€ com o interesse publico.

O mesmo, entretanto, pode ndo ocorrer com relagdo ao advogado nao
concursado, nomeado em cargo de livre nomeagdo para o exercicio da fungédo de
parecerista juridico. O interesse pessoal na manutencéo do cargo podera retirar-lhe a
isencao necessaria a defesa do interesse publico, deixando-0 propenso a cumprir 0s

designios do gestor que o nomeou.

1.1.3. Inexisténcia de imunidade ao advogado

A tematica que nos pareceu ser a grande preocupacao dos 6rgaos de controle,
bem como do proprio Poder Judiciario, pelo que se pode observar das discussdes
travadas durante o julgamento do Mandado de Seguranca n° 24.584-1, consiste no
fato de que, ao ndo permitir que o parecerista juridico seja responsabilizado no ambito
do Tribunal de Contas pelo conteldo dos seus pareceres, estar-se-ia concedendo
uma imunidade ndo conferida a qualquer outra autoridade integrante da Administracao

Publica.

Publica, porque nos referimos ao parecerista juridico que desenvolve atividades de consultoria e
assessoramento juridicos.
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O real ponto de debate ndo nos parece que deve ser a existéncia ou nao de
imunidade do advogado, pois partimos da premissa da existéncia de responsabilidade
de todo e qualquer cidaddo que esteja desempenhando uma funcdo administrativa,
portanto, publica, junto a qualquer um dos 6rgéos do Estado. Trata-se do primado do
Estado de Direito: a observancia da lei. Alids, nem mesmo aquele que exerce a
advocacia privada esta imune a responder pelos seus atos.?’

Contudo, nesse mesmo contexto, ndo se pode admitir que qualquer cidadao,
como servidor publico, seja responsabilizado por atos ou decisdes que extrapolem as
suas atribui¢cdes ou competéncias. Com o advogado publico, parecerista juridico, ndo
poderia ser diferente.

O parecerista juridico ndo é imune, mas, assim como qualquer outro servidor
publico, ndo deve ser responsabilizado sem o rigor necessario e inerente ao
desenvolvimento da atividade punitiva do Estado, de forma que essa responsabilidade
ndo pode estar alheia a uma relacdo de causalidade estrita as suas atribuicdes
eminentemente juridicas.

N&o se pode ampliar a sua responsabilidade a ponto de exigir que o parecerista
juridico detenha conhecimentos para além do controle de juridicidade dos atos
administrativos. Também nao se pode permitir que ele intervenha em aspectos
técnicos que néo sdo da sua competéncia.?®

Muito se discute acerca da imunidade profissional do advogado no exercicio
das suas atividades contenciosas, no qual o §2°%°, do artigo 7°, do Estatuto da Ordem
dos Advogados do Brasil foi claro ao lhe conferir a prerrogativa. Pensou-se no
advogado como funcdo essencial a justica para a pacificacdo dos conflitos existentes
entre os integrantes da sociedade ou entre eles e o proprio Estado. Mas, no que diz
respeito a atividade consultiva, a discussao € mais timida, observando-se que, até
mesmo no ensino juridico do pais, a atividade consultiva é colocada em segundo plano

ou, por vezes, inexistente.

27 BRASIL. Dispde sobre o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Lei
8.906/1994. Brasilia, 1994. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8906.htm. Acesso
em: 30 maio 2020.

Art. 32. O advogado é responsavel pelos atos que, no exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa.
28 Conforme Enunciado n° 07, do Manual de Boas Praticas Consultivas da CGU/AGU, “O Orgéo
Consultivo ndo deve emitir manifestacdes conclusivas sobre temas nédo juridicos, tais como os técnicos,
administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade.”

29 820 O advogado tem imunidade profissional, ndo constituindo injuria, difamac&o eu-desacato puniveis
gualquer manifestacéo de sua parte, no exercicio de sua atividade, em juizo ou fora dele, sem prejuizo
das sancdes disciplinares perante a OAB, pelos excessos que cometer.


http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADIN&s1=1127&processo=1127
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Contudo, ainda que nao traga a expressao “imunidade profissional”, a atividade
consultiva, de natureza voltada a hermenéutica, encontrara protecao na inviolabilidade
do advogado pelas suas manifestagdes “nos limites da lei”*°. A grande dificuldade sera
estabelecer quais seriam esses limites que garantiriam a inviolabilidade. Segundo
Lucas Rocha Furtado:

A Constituicdo Federal é expressa ao afirmar a imunidade do advogado tao
somente quando ele atua nos limites da lei (art. 133). Se essa manifestacao
se encontra adequadamente fundamentada em jurisprudéncia ou em doutrina
atualizada, se defende tese juridica razoavel, ou que nao tenha sido rejeitada
pela jurisprudéncia, o advogado ndo pode ser responsabilizado pelo TCU ou
em qualquer outra instancia. Admitir o contrario importa em esvaziar a regra
constitucional que Ihe confere imunidade.”3!

Mostra-se necessaria a criagcdo de mecanismos ou parametros pelos quais
cada um dos agentes que atuam na cadeia de formacao do ato administrativo, tenham
a responsabilidade pelos atos que praticam e por eles sejam responsaveis, partindo-
se da premissa que as relacdes administrativas devem ser desenvolvidas com
fundamento em accountability®?, para que os limites, de atuacdo de cada um, figuem

bem definidos.

1.2.Necessaria diferenciacéo entre as areas de auditoria e de consultoria

Para melhor compreendermos o que sera exposto nas linhas que seguem, bem
como o0 contexto da presente abordagem para o trabalho, algumas breves
consideragdes se mostram pertinentes.

Tanto auditoria quanto consultoria podem ser definidas como atividade
administrativa de controle de legalidade dentro da Administracdo Publica e realizada

por um Unico 6rgéo.33

30 Art. 133, da CRFB e §3°, do artigo 2° da Lei n° 8.906/1994.

31 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 3. ed. Belo Horizonte:
F6rum, 2010. p. 193.

32 A accountability € o conjunto de processos que visam selecionam, organizam e disponibilizam as
informacdes de interesse das partes interessadas. O mecanismo Accountability é formado por duas
praticas: 3110: Promover transparéncia, responsabilidade e prestacdo de contas e 3120:
Assegurar a efetiva atuacao da Auditoria Interna. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governanca-no-tcu/mecanismos-de-governanca/mecanismo-de-
accountability.htm. Acesso em: 10 fev. 2020.

33 Uma rapida visualizagdo no Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal, expedido pelo Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido - CGU, confirma a afirmagdo. Disponivel em:
https://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-fiscalizacao/arquivos/manual-de-orientacoes-tecnicas-
1.pdf - Acesso em: 23 jan. 2019.
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Para o presente trabalho trataremos da consultoria, aquela realizada pelo
Advogado Publico, parecerista juridico, uma consultoria juridica, portanto, de caréater
preventivo. Quanto a atividade de Auditoria, nos referiremos as inspecdes que sao
realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido, de caréter fiscalizatorio.

Embora sejam atividades interligadas, que atuam no controle de legalidade dos
atos administrativos produzidos pelo Estado, é importante notar que a consultoria e a
auditoria séo realizadas em momentos distintos, com objetos de andlises diferentes e
com olhares diferentes sobre os mesmos fatos, que ensejaram a edicdo dos atos
administrativos.

O professor Edmir Netto de Araujo, ao tratar do tema, traz uma breve definicdo

de como se desenvolve a consultoria:

Todos esses Orgdos auxiliares, que alguns denominam genericamente
consultivos, participam da acdo estatal para auxiliar e preparar sua
manifestagdo de vontade (do Estado) e outras tarefas, emitindo juizos sobre
sua formacao e execucgdo, cogitando ndo sé do aspecto da legalidade como
também, as vezes, da conveniéncia e oportunidade da acdo dos dirigentes.
Entretanto, a consultoria, que empresta o radical para essa denominacéo,
caracteriza-se pelo desempenho dessas atividades de auxilio técnico ou
juridico especifico e especializado, de forma mais passiva que as demais:
normalmente acionada pelo dirigente para emitir sua opinido, prévia ou
mesmo posterior, sobre um caso concreto ou hipotético, analisando,
diagnosticando, oferecendo solugBes, preparando atos e documentos.
Envolve, portanto, matérias especificas relativas ao objeto da consulta,
podendo as manifestacfes do consultor ser de observancia facultativa ou
obrigatoria, estas Gltimas se subdividindo em vinculantes ou n&o vinculantes,
conforme a disciplina legal ou as decisdes da autoridade politica.®*

A Consultoria tem por finalidade atuar no controle legalidade dos atos
produzidos pela Administracdo Publica, sendo realizada com base nos fatos e
documentos constantes do processo administrativo até o momento em que é
realizada, ou seja, previamente a edicdo dos atos administrativos e dos efeitos que
serdo produzidos concretamente.

A Consultoria tem como missao analisar e sugerir, dentre as alternativas
legalmente permitidas, aquela que melhor atenda aos interesses da Administracao,
nao participando ou monitorando os atos que serdo editados apd6s a emissao do

parecer juridico. Segundo o professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

Os 6rgéos consultivos sdo os que apenas participam na acéo estatal, para
preparar a manifestacdo da sua vontade, através do 6rgdo ativo, emitindo sua
opinido prévia sobre a formacdo e consecucao dessa vontade, mediante os
atos juridicos denominados pareceres.*®

3 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006. p. 140
35 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 1969. p. 101. v. 2
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Seja assessorando ou pela prestacdo de consultoria juridica, o parecerista
juridico ndo tem o poder, bem como nao esta nas suas func¢des, de impor decisdes.
Nas suas manifestacdes, o objetivo é orientar, iluminar, apontar caminhos seguros,
assim como 0s riscos juridicos, daquilo que o 6rgdo ou autoridade assessorados
pretendem realizar, mas sem, jamais, determinar o modo de agir do Administrador
Publico.

Em trabalho publicado na Revista da Advocacia-Geral da Unido, em
comemoracao aos 30 anos da Constituicdo, Viviane Alfradique Martins de Figueiredo

Mendes sintetizou 0 que estamos dizendo:

A partir do delineamento do perfil constitucional da instituicdo, pretende-se
demonstrar que as func¢des do advogado publico sao tipicas e estruturantes
do préprio Estado e que sua missao € advogar pelo avanco dos interesses
politicos nos limites da racionalidade juridica, isto é, existindo vontade politica
devera se empenhar para viabiliza-la dentro das balizas das normas a que se
subordina.®®

E evidente que n&o tratamos das situacdes em que a ofensa legal é patente,
de hipoteses em que a conduta pretendida pelo Administrador Publico encontra
vedacdo no ordenamento juridico. Nao raramente, a permissdo para a atividade
administrativa que se pretende implementar somente € possivel obter pela
interpretacado e recurso as demais fontes do Direito Administrativo.

O advogado publico responsavel pela consultoria juridica tem o compromisso
de viabilizar a implementacdo das politicas publicas, cujos requisitos legais nem
sempre se amoldam perfeitamente ao conjunto fético, exigindo-se um esforgo
interpretativo do parecerista juridico para que a gestdo administrativa nao seja,
invariavelmente, negada. Esta entre as missdes do parecerista juridico aproximar-se

da gestao, jamais ser um incondicional opositor:

Deve-se buscar, com afinco, a eliminacéo da cultura do conflito envolvendo
gestores e advogados publicos, a partir da superagéo de bloqueios, barreiras
e pré-compreensdes de parte a parte.

Ha que se afastar o mito de que, de um lado, para os gestores, os advogados
publicos sédo formalistas em excesso e impedem a execucdo das politicas
publicas; e, de outro, para os advogados publicos, importa por de lado a idéia
de que somente nos, técnicos do Direito, detemos 0 monopdlio da virtude e
da moralidade publica.®’

3 MENDES; Viviane Alfradique Martins de Figueiredo. A Advocacia Publica na Defesa das Politicas
Publicas, da Gestao Responsavel e da Seguranga Juridica. Publicag6es da Escola da AGU, Brasilia,
v. 10, n. 04, p. 179, out./dez. 2018.

$7VIEIRA JUNIOR, Ronaldo Jorge Araujo. A Advocacia Publica Consultiva Federal e a Sustentabilidade
Juridico Constitucional das Politicas Publicas: Dimensdes, Obstaculos e Oportunidades na atuacéo da
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O parecerista juridico, mesmo tendo independéncia funcional perante o
Administrador, para promover a livre interpretacdo do ordenamento juridico, desde
gue feita de forma fundamentada, terd como obstaculos a superar, ndo sé aqueles
gue o proéprio desenvolvimento da hermenéutica lhe impde, tendo que se afastar das
suas proprias convic¢des pessoais em prol do interesse publico, mas também o de
oferecer solucdo, nas hipoteses em que a pretensdo administrativa ndo possa se
efetivar na maneira inicialmente proposta pelo gestor publico.

Os atos administrativos, quando editados, presumem-se legais, legitimos e
verdadeiros até prova em contrario. Dessa forma, essa mesma presuncdo deve
nortear a atividade de consultoria juridica no tocante a pretensao administrativa e, por
esse motivo, o Administrador Publico deve encontrar no parecerista juridico alguém
gue efetivamente esteja envolvido com o espirito de realizacdo do interesse publico e
ndao um inviabilizador de politicas publicas, apegado a literalidade da lei ou
incondicionalmente ao Principio da Estrita Legalidade.

A auditoria, por sua vez, desempenha relevante funcdo de controle de
legalidade, ndo s6 do ato administrativo, mas de toda a atividade administrativa.
Contudo, esse controle é realizado, em regra®, tempos apés a sua edicdo, quando
todos os documentos necessarios instruem (e eventualmente pode ter deixado de
instruir quando da emisséo do parecer) o processo administrativo, além de ja se ter
produzido todos os efeitos decorrentes daquele ato.

Nota-se, quando realizada, que ndo ha qualquer preocupacéo do responsavel
pela auditoria com a implementacéo da politica publica constante da agenda do 6rgao
ou entidade auditada.

Conforme o Glossério de Termos do Controle Externo, atualizado pela Portaria-
SEGECEX n° 27, de 24 de outubro de 2017:

Auditoria — [...] instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo TCU para
examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis
sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
or¢camentario e patrimonial; avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades
jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia

Advocacia-Geral da Unido. Revista da Advocacia-Geral da Unido, Brasilia-DF, Ano VIIl, n. 19, p. 40,
Jan./Mar. 2009.

38 Em regra, porque eventualmente poderd ocorrer a realizagéo de uma auditoria extraordinaria durante
a tramitacdo do processo que resultara na edicdo de um ato administrativo.
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dos atos praticados; subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a registro
(RITCU, Art. 239, | a l1I).*® (grifado no original)

Enquanto érgédo eminentemente de controle, as auditorias “apenas participam
da acdo estatal, para fiscalizar a manifestacdo de vontade do 6rgdo ativo, quanto a
sua formacéao e consecuc¢ao, mediante apuracédo da legitimidade ou de mérito da acao
dos 6rgaos ativos.”*°

Em resumo, podemos dizer que enquanto a consultoria participa da construcao
da vontade estatal, a auditoria fiscaliza a vontade produzida. A consultoria juridica
atua num controle de legalidade preventivo, a auditoria desempenha um papel

repressivo.
1.3.0 parecer no ordenamento juridico

No Acérdao, inicialmente paradigmético, do Supremo Tribunal Federal, que
enfrentou a problemética da responsabilizacdo do parecerista juridico, prolatado no
Mandado de Seguranca n° 24.073-3, restou consignado no voto condutor da lavra do

Ministro Carlos Velloso:

O parecer emitido por procurador ou advogado de 6rgdo da administragédo
publica ndo é ato administrativo. Nada mais € do que opini&o técnico juridica,
gue orientard o administrador na tomada da decisdo, na pratica do ato
administrativo, que se constitui na execugao ex officio da lei.**

Para fundamentar o entendimento, o relator se valeu das licbes do professor

Hely Lopes Meirelles, nos seguintes termos:

Hely Lopes Meirelles cuidou do tema e lecionou:

‘Pareceres — Pareceres administrativo sdo manifestacdes de 6rgaos técnicos
sobre assuntos submetidos a sua consideracdo. O parecer tem carater
meramente opinativo, ndo vinculando a Administragdo ou os particulares a
sua motivagdo ou conclusdes, salvo se aprovado por ato subsequente. Ja
entdo, o que subsiste como ato administrativo, ndo é o parecer, mas sim o
ato de sua aprovacdo que podera revestir a modalidade normativa, ordinaria,
negocial ou punitiva’ (Hely Lopes Meirelles, ‘Direito Administrativo Brasileiro’,
262 ed., Malheiros Ed., pag. 185).74 43

39 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Glosséario de Termos do Controle Externo n°® Ano 36, n°
31. Btcu Especial: Boletim do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, 25 out. 2017. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A260233890016055352E7B0OA
29&inline=1. Acesso em: 12 jan. 2020.

40 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 1969. p. 101 - 102. v. 2

4BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n® 24.073-3. Ministro Relator: Carlos
Velloso. Brasilia, DF, 06 de novembro de 2002. Diario da Justica. Brasilia, 2003. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur95952/false. Acesso em: 10 nov. 2019.

42 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 24.073-3. Ministro Relator: Carlos
Velloso. Brasilia, DF, 06 de novembro de 2002. Diario da Justicga. Brasilia, 31 outubro 2003. Disponivel
em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur95952/false. Acesso em: 10 nov. 2019.

43 A citagdo consta na pagina 194, na 332 Edicao.
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Naguela oportunidade, como forma de delimitar o &mbito de responsabilidade
gue poderia ser atribuida ao parecerista juridico, entendeu o STF que o parecer
juridico ndo era ato administrativo e, por conseguinte, ndo estaria ao alcance do
controle do Tribunal de Contas da Uniao, “ressalvado, entretanto, o parecer emitido
com evidente ma fé [...]".

Da passagem mencionada, extrai-se que ndo € propriamente o fato de o
parecer ser ou ndo considerado ato administrativo que implicaria responsabilidade do
seu emitente, mas sim o elemento volitivo que nele resultou.

N&o obstante o parecer, seja ou ndo considerado ato administrativo, ele integra
0 processo administrativo e se presta a orientar o Administrador Publico.

Os manuais de Direito Administrativo, quando tratam dos atos administrativos,
além de propriamente conceitua-los, elaboram classificacdes.

Classificam-se ou se especificam os atos administrativos considerando-se o
ndamero de pessoas ou 6rgaos envolvidos para o seu aperfeicoamento; quanto ao
contetido; quanto a forma; quanto aos efeitos; quanto ao ambito de aplicacéo e
guantas mais se mostrem necessarias, observando-se um determinado aspecto do
ato, para que se possa distingui-los uns dos outros.

Segundo a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “pode-se definir o ato
administrativo como a declaracdo do Estado ou de quem o represente, que
produz efeitos imediatos, com observancia da lei, sob regime de direito publico
e sujeita a controle pelo Poder Judiciario.”*

Para o professor Edmir Netto de Araujo

Ato administrativo como a declaracdo de vontade do Estado, nessa
qualidade, exteriorizada por agente competente e no exercicio de suas
funcdes, visando a producdo de efeitos juridicos conforme ao interesse
publico, com ela objetivados, determinados ou admitidos pelo ordenamento
juridico, em matéria administrativa.*®

A professora Lucia Valle Figueiredo define que o

Ato administrativo em sentido estrito € a norma concreta, emanada pelo
Estado, ou por quem esteja no exercicio da funcdo administrativa, que tem
por finalidade criar, modificar, extinguir ou declarar relag@es juridicas entre
este (o Estado) e o administrado, suscetivel de ser contrastada pelo Poder
Judiciario.*

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo. Editora Atlas. 2007. p.
181.

45 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 20086.
p. 450-451

46 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo. Editora Malheiros.
p. 174/175.
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Observa-se que 0s conceitos configuram o ato administrativo como uma
manifestacdo/declaragao do Estado, ou quem |he faca as vezes, tendente a produzir
efeitos juridicos voltados ao interesse publico. A depender do conceito que se adote,
tem-se um maior ou menor alcance do que ele representa na Teoria do Ato

Administrativo, como bem ressalta a professora Dinora Grotti:
Na auséncia de um conceito legal de ato administrativo, reiteradamente tem-
se dito e propalado que encontrar um conceito de ato administrativo que
satisfaca a todas as correntes doutrinarias é absolutamente impossivel, pois
as divergéncias ocorrentes entre os mais destacados autores ndo sao meros
desacordos verbais, mas revelam, principalmente, as diferentes premissas
adotadas e os tracos colecionados por quem formula o conceito.*’

Ainda que ndo se tenha um conceito unanime, € em uma das classificacoes
que se pode atribuir ao ato administrativo que encontramos o parecer.

Embora o Acordao prolatado no Mandado de Seguranca n° 24.073, cujo trecho
acima colacionamos, parta da premissa de que o parecer ndo é ato administrativo,
ndo € incomum o0s autores classificarem o Parecer como ato administrativo
enunciativo, o que pode ser constatado, inclusive na obra Direito Administrativo
Brasileiro, do professor Hely Lopes Meirelles, utilizada para fundamentar aquela
decisdo.*®

Os atos administrativos enunciativos sdo aqueles que

nao veiculam qualquer manifestacao de vontade original da Administracao,
contendo, apenas, declaracdo de atos, fatos ou opinifes, constantes de
registros, processos e arquivos publicos, sendo sempre, por isso, vinculados
guanto ao motivo e seu objeto.*®

No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho afirma, considerando os

efeitos produzidos pelo ato administrativo:

Esse critério leva em consideracdo o tipo de efeitos que os atos
administrativos podem produzir. Podem ser constitutivos, declaratérios e
enunciativos.

[.]

47 DALLARI, A. A.; SUNDFELD, C. A.; NASCIMENTO, C. V. D.; VELLOSO, C. M. D. S.; FERREIRA,
D.; GROTTI, D. A. M.; MOTTA, F. M.; ECA, F. L. D. G. L. D.; MARTINS, I. G. D. S.; DELGADO, J. A;
OLIVEIRA, J. R. P.; FREITAS, J.; CAMMAROSANO, M.; NOVIS, M.; MATTOS, M. R. G. D.; FILHO, R.
F. B.; VALIM, R. R. A;; MARTINS, R. M.; LEWIS, S. A. L. B.; FERRAZ, S.; JUNIOR, V. F. D. O.
TRATADO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 1. Ato Administrativo I. Perfeicao, Validade e Eficacia. Sao
Paulo: Saraiva, 2013. Verséo Digital.

48 “Atos administrativos enunciativos sdo aqueles em que a Administracido se limita a certificar ou
atestar um fato, ou emitir opinido sobre determinado assunto, sem se vincular ao seu enunciado. Dentre
0s atos mais comuns desta espécie merecem menc¢ao as certidfes, os atestados e o0s pareceres
administrativos.” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33 ed. Editora Malheiros
p. 193.

49 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 14. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2006. p. 158.
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Por fim, temos 0s atos enunciativos, cuja caracteristica é a de indicarem
juizos de valor, dependendo, portanto, de outros atos de carater decisorio. O
exemplo tipico € o dos pareceres. Diga-se, alias, que tais atos ndo sdo
considerados como tipicos atos administrativos por alguns autores.*°

Embora néo trate de atos enunciativos, o professor Celso Anténio Bandeira de
Mello, classificando o parecer como espécie de ato administrativo, o conceitua como
“a manifestacdo opinativa de um 6érgao consultivo em que este expende sua
apreciagéo sobre o que lhe é submetido.”>2,

Por sua vez, o professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello conceituou o

parecer nos seguintes termos:

Parecer é o ato administrativo unilateral pelo qual se manifesta opinido acerca
de questdo submetida a pronunciamento. Diz respeito a problema juridico,
técnico ou administrativo. Os 6rgdos que emitem pareceres sdo denominados
consultivos e emitem suas opinides para esclarecer, como elemento auxiliar
e preparatorio, 0os orgados ativos, ou de controle, na consecucao dos seus
cometimentos.5?

Constata-se que, nos conceitos acima apresentados, o parecer € o0 ato
administrativo acrescido da qualidade de “manifestagcao opinativa” que, a rigor, ndo
atende a todos os elementos que identificam o ato administrativo.

Para o professor Carlos Pinto Coelho Motta, “O parecer juridico ndo constitui,
em si, ato administrativo. Representa uma peca opinatéria especializada,
tecnicamente cautelar, que pode e deve ser agregada ao ato, como elemento de sua
fundamentag&o.”

Em estudo sobre o ato Administrativo, a professora Dinora Grotti afirma que o
parecer, assim como “os ‘atos internos’ da Administragdo n&o se integram no conceito
estrito de ato administrativo, porque seus efeitos juridicos sdo mediatos.” >* Por ser

ato interno, nao interfere na ordem juridica de terceiros de forma imediata, logo, o

50 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015. p. 133/134.

51 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo:
Malheiros. 2015. p. 448.

52 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 3 ed. Sdo
Paulo: Malheiros. 2010. p. 583. v. 1.

5% MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Responsabilidade e Independéncia do Parecer Juridico e de seu
Subscritor. Férum Administrativo — Dir. Pdblico — FA, Belo Horizonte, ano 3, n. 28, p.2369-2375,
jun. 2003.

5 DALLARI, A. A.; SUNDFELD, C. A.; NASCIMENTO, C. V. D.; VELLOSO, C. M. D. S.; FERREIRA,
D.; GROTTI, D. A. M.; MOTTA, F. M.; ECA, F. L. D. G. L. D.; MARTINS, I. G. D. S.; DELGADO, J. A;;
OLIVEIRA, J. R. P.; FREITAS, J.; CAMMAROSANO, M.; NOVIS, M.; MATTOS, M. R. G. D.; FILHO, R.
F. B.; VALIM, R. R. A.; MARTINS, R. M.; LEWIS, S. A. L. B.; FERRAZ, S.; JUNIOR, V. F. D.
O. TRATADO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 1. Ato Administrativo |. Perfei¢cdo, Validade e
Eficacia. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
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parecer em si ndo pode ser objeto de controle, seja judicial ou mesmo administrativo,
uma vez gue ele, isoladamente, ndo produz efeitos externos.

Ressalta-se que ainda que nao se tenha o parecer como ato administrativo em
sentido estrito, trata-se de uma manifestagdo do Estado ou por quem |he represente
especificamente para aquela funcdo administrativa consultiva, emitida com

observancia da lei e sob regime de direito publico.

1.3.1. Pareceres técnicos e pareceres administrativos

A distingé@o entre pareceres técnicos e administrativos se mostra relevante para

fins de delimitarmos o alcance e a importancia do parecer juridico. O parecer técnico:

€ 0 que provém de 6rgdo ou agente especializado na matéria, ndo podendo
ser contrariado por leigo ou, mesmo, por superior hierarquico. Nessa
modalidade de parecer ou julgamento ndo prevalece a hierarquia
administrativa, pois ndo ha subordinagdo o campo da técnica.>®

Os pareceres técnicos sdo aqueles em que as opiniées, neles veiculadas, sao
extraidas da base cientifica na especialidade que 0 seu emitente tem a devida
formacéo.%®

Os pareceres administrativos, aqui nos referindo aqueles que, embora também
emitidos por especialistas, ndo guardam relacdo estreita com a ciéncia, mas sim com

a politica administrativa:

Os segundos (pareceres administrativos) correspondem a um
aconselhamento - por certo, também baseado em avaliacdes emitidas por
sujeitos qualificados — mas que envolve conhecimentos e apreciacdes
formulaveis segundo critérios nos quais o que prepondera é uma politica
administrativa.®’

Na diversidade de matérias com que o gestor publico lida diariamente, é de
todo aconselhavel que, primeiramente, independentemente de ser obrigatdria ou nao,
havendo duavidas sobre o caminho a seguir, formule consulta ao especialista
correspondente, previamente & tomada de deciséo.

Se a duvida é relativa a area médica, o perito médico deve ser instado a emitir
o parecer. O mesmo deve ocorrer no caso de duavida de engenharia ou quaisquer

outras matérias que escapam a sua alcada. Nesse contexto, a davida que surgir sobre

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
19, citando STF, RDA 80/136.

56 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 449.

57 |dem.
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a interpretacdo do ordenamento juridico, a divida juridica®® propriamente dita, deve
ser encaminhada ao parecerista juridico responsavel por atender a autoridade

administrativa consulente.

1.3.2. Pareceres técnicos e sua classificagdo quanto a indispensabilidade

Especificamente sobre os pareceres técnicos, nos quais 0s pareceres juridicos
neles se configuram, 6rgdos ou agentes emitentes ndo se subordinam a vontade da
autoridade administrativa solicitante, bem como ndo se pode impor a edicdo do
parecer num ou noutro sentido, sob pena de macular o seu contetdo e a propria
tecnicidade que, da sua esséncia, resulta.

O professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello classificou os pareceres em
facultativos, obrigatoérios e vinculantes: “O facultativo consiste em opinido emitida por
solicitacao de 6rgéo ativo ou de controle, sem que qualquer norma juridica determine
sua solicitagdo, como preliminar a emanacgao do ato que lhe & proprio.”®®

Em virtude de ndo haver a determinacdo legal exigindo o parecer como
pressuposto para tomada de decisdo ou avaliacdo da legalidade do ato administrativo
gue se pretende produzir, entende-se que o Administrador, no exercicio do poder
discricionério, pode ou ndo acatar a conclusdo a que chegou o parecerista.

O parecer obrigatorio, por sua vez, “consiste em opinido emitida por solicitagcao
de orgado ativo ou de controle, em virtude de preceito normativo que prescreve a
solicitacdo, como preliminar a emanacéao do ato que lhe é préprio.”®°

Nessas hipoteses, acrescenta que, a solicitacdo e a emissdo do parecer,
quando exigida por lei, seria uma fase do procedimento administrativo e a
obrigatoriedade estaria somente na sua solicitacdo. A eventual nulidade estaria na
auséncia da solicitacdo e da emissao do parecer previamente ao ato administrativo,
uma vez que o ato emitido em sua contrariedade nao seria invalido, “podera quando
muito, se injustificavel a orientagdo em contrario, sujeitar o 6rgéo ativo ou de controle

as consequéncias de responsabilidade administrativa, apos regular apuragdo.”®!

% A Duvida juridica deve ser formulada de forma clara, com o relato dos fatos, com a sua
fundamentacdo, manifestacdo conclusiva e formulacdo de quesitos objetivos. Tudo devidamente
instruido com os documentos necessarios para a elucidagéo da questao juridica suscitada.

% MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 3 ed. Cidade:
Malheiros. 2010. p. 584. v. 1

€0 |dem.

61 |dem.
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Quanto aos pareceres obrigatérios, no intuito de suprir a exigéncia legal e
agilizar a tramitac&o de processos administrativos, bem como criar uma uniformizacao
de procedimentos dentro de uma determinada Administracdo, a Advocacia-Geral da
Unido autoriza que o Orgdo consultivo emita 0 que se convencionou chamar de
Parecer Referencial.

O Parecer Referencial ou

manifestagdo juridica referencial, isto €, aquela que analisa todas as questbes
juridicas que envolvam matérias idénticas e recorrentes, estdo dispensados
de andlise individualizada pelos 6rgéos consultivos, desde que a area técnica
ateste, de forma expressa, que o caso concreto se amolda aos termos da
citada manifestacao. 2

Nessa modalidade de parecer, o parecerista juridico responsavel pelo
assessoramento juridico, em casos recorrentes e idénticos®®, elabora um parecer em
gue todas as questdes legais e juridicas, atinentes a matéria examinada, devem ser
apreciadas. Apds, encaminha-o para o responsavel pela Administracdo que, no
desenvolvimento das suas atividades, devera certificar que o caso concreto é o
mesmo tratado na manifestacéo referencial.

Com isso, d4-se prosseguimento ao processo, nos casos em que a solicitacao
€ obrigatoria, sem a necessidade de encaminha-lo para a emissdo de um parecer
todas as vezes que tratar de caso idéntico. Contudo, é de se observar que, nesses
casos, a responsabilidade tera maior peso sobre o Administrador, a quem competira,
diga-se, sob pena de responsabilidade, atestar que o caso concreto esta apreciado
no parecer referencial adotado, conferir e afirmar que a documentacéo que instrui o
processo atende as exigéncias legais.

Por ultimo, com relacdo ao parecer vinculante, afirma:

Parecer conforme, ou vinculante, é o que a Administracdo Publica ndo sé
deve pedir ao 6rgao consultivo, como deve segui-lo ao praticar o ato ativo ou
de controle. Encerra regime de excegdo, e sO se admite quando
expressamente a lei ou o regulamento dispde nesse sentido. O ato levado a
efeito em desconformidade com o parecer se tem como nulo.5*

A critica feita a essa espécie de parecer consiste no fato de que o “parecer

vinculante ndo é parecer: é decisd0.”%® Entretanto, é de se ponderar que mesmo

62 BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Orientac&o Normativa n° 55. Brasilia, 2014. Disponivel
em: http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/1278275. Acesso em: 08 mar. 2020.

53 Por exemplo, prorrogacdo contratual com fundamento no artigo 57, inciso Il, da Lei n° 8.666/1993.
64 1dem.

% DALLARI; Adilson de Abreu; FERRAZ. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros.
2001. p. 140/141



36

nessas hipéteses, o Administrador Publico podera deixar de praticar o ato, o que nao
retiraria a qualidade de parecer.%®

Fazemos o registro da existéncia de varias outras formas de classificar o
parecer, como a trazida pelo professor Alexandre Mazza.®” Deixaremos de reproduzi-
la na sua integralidade por ndo ser o objetivo deste trabalho.

1.3.3. O parecer juridico e a classificacao legal

Embora ja tenhamos feito anteriormente, € importante trazer o conceito dado
ao parecer juridico, na obra especifica sobre o processo administrativo, da autoria dos
professores Adilson de Abreu Dallari e Sérgio Ferraz:

Parecer juridico, portanto, é uma opinido técnica dada em resposta a uma
consulta, que vale pela qualidade de seu contetdo, pela sua fundamentacéo,
pelo seu poder de convencimento e pela respeitabilidade cientifica de seu
signatario, mas que jamais deixa de ser uma opinido. Quem opina, sugere,
aponta caminhos, indica uma solugdo. Até induz uma decisdo, mas nao

decide.®®
A Lei do Processo Administrativo, Lei n° 9.784/1999, trata dos pareceres
obrigatérios e vinculantes e dos obrigatérios ndo vinculantes.®® Houve por bem, o
legislador, determinar que o parecer obrigatorio é aquele em que a lei obriga que o
orgao consultivo seja ouvido para que o devido processo legal e o rito do procedimento
administrativo seja cumprido sem macula. As hipéteses de parecer obrigatério, nesse
sentido, estardo expressamente previstas em lei, a exemplo do artigo 38, inciso IV e
paragrafo unico, da Lei n®8.666/1993, ou artigo 32, da Lei Complementar n® 101/2000.
Entretanto, o dispositivo legal trata também dos vinculantes e ndo vinculantes
sem, contudo, trazer uma conceituacéo de quando estaremos diante de um ou de
outro. Até entdo, ndo ha nenhuma dissonédncia com a classificacdo dada aos

pareceres, trazida em um tépico anterior.

6 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 3 ed. Cidade:
Malheiros. 2010. p. 585. v. 1

67 MAZZA, A. Manual de Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.

% |dem. DALLARI; Adilson de Abreu; FERRAZ. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Editora
Malheiros. 2001. p. 140.

89 Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um 6rgdo consultivo, o parecer devera ser emitido
no prazo maximo de quinze dias, salvo norma especial ou comprovada necessidade de maior prazo.

§ 12 Se um parecer obrigatdrio e vinculante deixar de ser emitido no prazo fixado, o processo néo tera
seguimento até a respectiva apresentacao, responsabilizando-se quem der causa ao atraso.

§ 22 Se um parecer obrigatério e ndo vinculante deixar de ser emitido no prazo fixado, o processo
podera ter prosseguimento e ser decidido com sua dispensa, sem prejuizo da responsabilidade de
guem se omitiu no atendimento.
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Na legislacao, especificamente sobre a conceituagdo do que seria 0 parecer
vinculante, que pode ser encontrada nos artigos 40 a 42, da Lei Complementar n°
73/1993, que instituiu a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido, parece-nos
divergente do que a doutrina chama de parecer vinculante. Os dispositivos legais além
de conceitua-los, trazem os efeitos que deles emergem.

Definiu-se que o parecer emitido pelo Advogado-Geral da Unido, se aprovado
pelo Presidente da Republica e publicado no Diario Oficial, vincula toda a
Administracdo Federal e, se apenas aprovado (ndo publicado), somente vincula as
entidades e 6rgaos interessados, a partir do momento de que tomam ciéncia da
opinido emitida, obedecendo a mesma sistematica dos pareceres emitidos pela
Consultoria-Geral da Uni&o, aprovados pelo Advogado-Geral da Unido e submetidos
ao Presidente da Republica.

Também serdo vinculantes “Os pareceres das Consultorias Juridicas,
aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais
Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas
Armadas” para “os respectivos érgaos autdbnomos e entidades vinculadas.” Essa
modalidade de parecer, por vincular somente o préprio ente administrativo, recebeu a
denominacédo de parecer normativo, que é “aquele que, por ato de autoridade
competente, ganha carater prescritivo, enfim, a opinido passa a ser vinculante no
interior do ente publico pertinente.””®

Ressalta-se, na linha da critica feita a essa modalidade de parecer, no sentido
que “parecer vinculante ndo é parecer: é decisdo”’t. Nela, os pareceres, vinculantes
e normativos, podem ser classificados, com carga efetivamente normativa.

Mas, ndo sdo esses pareceres vinculantes tratados na Lei Organica da
Advocacia-Geral da Unido que estardo integrados a um processo administrativo
auditado pelo Tribunal de Contas da Unido. Logo, ndo produzem o material necessario
a elaboracdo do presente estudo, uma vez que, embora vinculantes, nao
necessariamente decorrem de situacbes dos pareceres classificados como

obrigatérios, uma vez que ndo estardo necessariamente na resolucao de um caso

0 HEINEN, Juliano. Impossibilidade de responsabilizagcdo dos advogados publicos no exercicio da
funcdo consultiva. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte ano 3,
n. 11, p. 187, jan./mar. 2003. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/89/330. Acesso em: 09 set. 2019.

I DALLARI; Adilson de Abreu; FERRAZ. Processo Administrativo. S0 Paulo: Editora Malheiros,
2001. p. 140 - 141
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concreto e especifico. Tais pareceres surgem da necessidade de uniformizacdo do
entendimento dentro da Administracdo Publica, sobre determinado assunto, que
encontram entendimentos e encaminhamentos diversos.

Os pareceres aos quais nos referimos e que eventualmente encontra
reprovacao no Tribunal de Contas da Unido, sdo aqueles emitidos pelo parecerista
juridico em decorréncia da sua atividade ordinariamente desenvolvida, cuja obrigacéo
consiste em assessorar a autoridade administrativa na tomada de decisdes,
expedicdo de atos administrativos, realizacéo de licitagoes, aplicacéo de penalidades,
entre outras atividades, dada a heterogeneidade de atividades desenvolvidas pela
Administracdo Publica.

Essas séo hipéteses em que a obrigatoriedade ou facultatividade do parecer é
observada sob a 6tica de uma exigéncia legal para o cumprimento do devido processo

legal nos procedimentos administrativos em que sao exigidos.

1.3.4. Efeito de parametrizacéo do parecer juridico

Muito embora a classificacdo dos pareceres em facultativo, obrigatério ou
vinculante se mostre de grande utilidade para que possamos entender essa
importante peca processual que irAd nortear o desenvolvimento da atividade
administrativa, como ja dito, ela € observada sob a 6tica de uma exigéncia legal, para
o cumprimento do devido processo legal, consistente em uma determinacdo imposta
ao Administrador Publico, de solicitar a emisséo de parecer, previamente a tomada de
decisdo, na edicdo de um ato administrativo. Entretanto, a mesma classificacdo nao
atende quando o parecer é observado sob a 6tica da atividade do parecerista juridico
ou da Administracéo consultiva.

Isso ocorre porque, em rigor, o Administrador Publico que dispde de consultoria
e assessoramento juridicos, sempre que tiver davida juridica sobre o ato
administrativo que pretenda editar, ter4 a obrigacdo de formular consulta ao 6rgéo
competente, considerando o dever de cuidado inerente ao cargo publico, sob pena de
se ver responsabilizado, caso a decisdo tomada seja reprovada pelo 6rgao de
controle.

Apbs expor os fatos, a fundamentacdo e a formulacdo dos quesitos que
pretende ver respondidos na sua consulta, sendo da atribuigdo do parecerista juridico

pronunciar-se sobre a matéria consultada, a emisséo do parecer para a resolugédo da
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duvida juridica serd sempre obrigatéria, independentemente de haver a previséo legal
determinando a emisséo de parecer para o0 caso especifico.

Uma vez questionado o orgao consultivo, tendo sido exposta a duvida juridica
com todos os fatos e os fundamentos que a revelam, formulando-se os competentes
guesitos objetivos, a opinido manifestada pelo parecerista juridico quanto a legalidade
da pretensao administrativa, emana efeitos que serdo parametros para a decisao do
Administrador Publico. Se ndo fosse assim, o parecer juridico se tornaria um parecer
administrativo na sua acepc¢ao de aconselhamento.

Nesse ponto, embora possa parecer que estejamos nos contradizendo acerca
do carater opinativo do parecer e o seu efeito de parametrizacdo que se projeta sobre
a deciséo a ser tomada pelo Administrador Publico, pois entendemos que esse efeito
€ inerente a todo e qualquer parecer que responde a uma duvida juridica,
independentemente se a sua solicitagdo € ou ndo obrigatéria, mostra-se necessario
diferenciarmos duas situacfes: uma € a classificacéo do parecer elaborado pelo 6rgao
consultivo, decorrente da determinacédo legal; outra sdo efeitos que emanam de um
parecer que responde a uma duvida juridica formulada pelo 6érgao assessorado.

Para a primeira, como expusemos acima, diz respeito aos pareceres trazerem
ou ndo verdadeira norma a ser observada pela Administracdo Publica, conforme o
regime juridico em que se enquadrar, previstos nos artigos 41 e 42, da Lei n® 73/93
(pareceres vinculantes) ou no artigo 42, da Lei n® 9.784/1999.

A segunda, decorre da prépria logica do regime juridico administrativo, em que
esta presente a indisponibilidade do interesse publico. O parecer juridico ndo € mera
peca decorativa do processo administrativo, no qual o Administrador Publico poderia
desconsidera-lo sem justificativa ou com justificativa desprovida da tecnicidade
necessaria para refuta-lo. Aceitar essa hipotese é desconsiderar a utilidade de uma
atuacao prévia no controle de legalidade dos atos da Administracédo Publica.

Alias, um dos argumentos utilizados para a responsabilizacdo do parecerista
juridico em solidariedade com o administrador, como trataremos adiante, é que o
parecer integra as razdes de decidir do Administrador.

Isso nao significa, de modo algum, que ndo seguir o parecer nessa hipétese
torne o ato administrativo nulo pelo fato de desacata-lo, mesmo porque, como acima
salientado, quando tratamos do parecer enquanto ato administrativo, acompanhando
a licdo da professora Dinora Grotti, os efeitos do parecer sdo mediatos e a sua

caracteristica enquanto opinido, ndo desaparece. A nulidade decorrera em virtude da
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ilegalidade do préprio ato administrativo, perante o ordenamento juridico, quando e se
eventualmente declarada, mas néo por estar em desacordo com 0s parametros
trazidos no parecer.

O parecerista juridico, quando da emissdo do seu parecer, fara a analise da
pretensao do Administrador Publico perante o ordenamento juridico, para apontar nao
s6 os aspectos de (i)legalidade, mas também sugerir caminhos em que 0 mesmo fim
serd alcancado, alterando-se, por vezes, a forma utilizada.”?

Contudo, o Administrador Publico que eventualmente entender por ndo seguir
o parecer emitido pelo 6rgédo consultivo, devera desenvolver motivagao robusta, para
justificar a sua decisdo’3, uma vez que, caso seja auditado pelos 6rgdos de controle,
0 ato administrativo serd avaliado também sob o prisma dos parametros do
entendimento lancado no parecer juridico desacatado.

A ciéncia do Direito e as regras de hermenéutica sao fluidas e dinamicas, o que
implica, caso ndo seja hipotese de ilegalidade manifesta, existirem diversas

interpreta(;(")es sobre um mesmo tema, sobre um mesmo assunto:

Registre-se de plano que direito € controveérsia, no sentido de que dificiimente
havera algum tema juridico insuscetivel de discuss&o. E perfeitamente normal
gue diferentes profissionais do Direito tenham opini6es divergentes sobre
determinada questdo. Isto ocorre porque conforma ja estd assentado na
doutrina, a norma juridica comporta uma pluralidade de interpretacdes.

Em um parecer o profissional do Direito que o elabora deve, diante do caso
concreto e analisando as possiveis interpretacdes, apontar solucao que lhe
pareca a melhor, a mais consentdnea com o sistema juridico, a mais
adequada para a realizacdo dos fins que ditaram a edicdo da norma
interpretada.

Interpretar um texto normativo € algo mais do que ler a sequéncia de palavras
gue o integram. Por certo, qualquer pessoa alfabetizada é capaz de ler um
texto normativo, mas somente alguém dotado de conhecimentos técnicos e
cientificos em Direito é capaz de apreender todo o seu conteldo, retirando
dai ilagBes de ordem pratica. ™

2 Exemplificando: Determinada Entidade Publica pretende realizar um determinado evento, no qual
existe um particular interessado em financia-lo, em troca da exposi¢cdo da sua marca. Consulta-se o
orgdo de consultoria sobre a viabilizacdo dessa parceria. Considerando, no minimo, o Principio da
Impessoalidade, a celebracdo da parceria deixaria de ser recomendada. Entretanto, seria possivel
recomendar que, havendo o interesse publico na realiza¢do do evento (tudo devidamente motivado), a
entidade, com prazo razoavel, publicasse edital de chamamento publico buscando financiamento,
oferecendo, em contrapartida, a exposicéo de marca a todos os particulares que tivessem interesse e
preenchessem os requisitos de sele¢do, previamente estabelecidos.

73 Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacio dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando:

[...]

VIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questéo ou discrepem de pareceres, laudos,
propostas e relatérios oficiais; (g.n.)

7 ldem. DALLARI; Adilson de Abreu; FERRAZ. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2001. p. 139 — 140.
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N&o é de todo improvéavel, alias bastante plausivel, que o Orgédo de Controle,
em eventual processo de auditoria, tenha o0 mesmo entendimento do Administrador
Publico que, nesse caso, nao sofrera nenhuma consequéncia.

Entretanto, na hipétese das suas justificativas serem rechagadas, arcara com
a responsabilidade pela ndo observancia do parecer juridico e, se ainda for
justificavel”®, pela declaracéo de nulidade do ato administrativo emitido em desacordo
com o parecer.

Podera ocorrer, ainda, que o Administrador Publico aja em total observancia as
consideracdes do parecerista juridico e, ainda assim, veja o ato administrativo
reprovado pelos 6rgdos de controle. Nessa hip6tese, salvo comprovacdo de
ocorréncia de dolo ou ma fé, é importante investigar quando eventualmente sera

possivel apontar que o parecerista juridico incidiu em erro grosseiro’®.

1.4. Conclusao

E desejavel que a Administracdo Publica seja controlada em varios niveis, no
intuito de ser preservado o interesse publico de forma impessoal, em observancia a
legalidade, incentivando o modo de agir com probidade daqueles que operam a
maquina administrativa.

Dada a infinidade de matérias que o Administrador Publico se depara
diariamente, nem sempre é possivel encontrar no ordenamento juridico um unico
entendimento sobre o caminho que permita a emissdo de um determinado ato
administrativo ou na implementacéo de uma politica publica.

Ganha relevo, nesse contexto, o papel desempenhado pela Advocacia Publica,

representada por aqueles que desempenham a funcéo publica de parecerista juridico.

S BRASIL. Lei de Introduc&o as normas do Direito Brasileiro. Decreto-lei N° 4.657/1942. Brasilia, 1942.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 29
maio 2020.

[...]

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou nhorma administrativa cuja producéo ja se houver completado levard em
conta as orienta¢bes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanc¢a posterior de
orientagdo geral, se declarem invalidas situa¢des plenamente constituidas.

76 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Decreto N° 9.830/2019.

Brasilia, 2019. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 maio 2020.
Art. 12 [..]

§ 1° Considera-se erro grosseiro aguele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,
caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.
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Ao parecerista juridico caber4d a missdo de exercer o controle prévio de
legalidade das decisbes que o Administrador Publico irAd tomar, cumprindo-lhe a
obrigacdo de apontar, dentro daquilo que lhe € informado no processo e diante do
guestionamento juridico colocado, os aspectos de eventual ilegalidade que se possa
incidir.

O parecer juridico sera o veiculo no qual o Administrador Publico encontrara a
opinido juridica que ira nortear a sua atuacédo sem, contudo, se ver impedido de decidir
de forma contréria, desde que de modo justificado e assumindo a responsabilidade
por contraria-lo.

Contudo, a missdo do parecerista juridico ndo se restringe a apontar
ilegalidades. Vai muito além.

Deve-se buscar, diante dos fatos e elementos fornecidos, caminhos juridicos e
legais que permitam ao Administrador Publico atingir a finalidade puablica pretendida,
com a seguranca juridica que se espera da funcao administrativa.

Para isso, devem ser observadas as prerrogativas conferidas ao exercicio da
advocacia ao parecerista juridico, garantindo-lhe a inviolabilidade pelas suas
manifestacdes, pautadas na lei, ndo sendo suficiente para apontar como erro
grosseiro o fato de o entendimento firmado no parecer ser minoritario ou contrario ao

entendimento do 6rgao de controle.
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CAPITULO II — RESPONSABILIZACAO DO PARECERISTA E O ERRO
GROSSEIRO

No primeiro capitulo fizemos consideracbes sobre o 6rgdo, 0 sujeito
responsavel pela emissdo dos pareceres juridicos que irdo nortear as atividades
desenvolvidas pela Administracdo Publica.

Diante da complexidade dos fendémenos juridicos e sociais que sao
diuturnamente criados, imp8e-se aos intérpretes os desafios de orientar o
Administrador Publico sobre a legalidade das suas decisdes, sobre a legalidade dos
atos administrativos que expedem. A “extensao, a heterogeneidade e a complexidade
da funcdo administrativa [...] exige intersec¢cdes com diversos campos do
conhecimento,””” de modo que diante “da enormidade de temas e disciplinas,
dificilmente uma pessoa conseguira navegar, com seguranga, por todos” os ramos do
Direito.”®

Apos, analisamos o objeto, no caso os pareceres juridicos, suas classificacdes
pela doutrina e jurisprudéncia, bem como o alcance de todo e qualquer parecer,
guando emitido para o esclarecimento de uma duvida juridica, seguiremos expondo
pensamentos doutrinarios acerca do tema, o entendimento firmado pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e os argumentos e fundamentos
apontados pela Advocacia-Geral da Unido, no ambito do Tribunal de Contas da Uniao,
guando promove a defesa dos seus membros quando sdo responsabilizados pela
emisséo do parecer juridico.

O tema exigira, ainda, a exposicado do entendimento firmado pelo Tribunal de
Contas da Unido, no sentido de que o parecerista juridico deve responder
solidariamente com o Administrador Publico, em virtude da emissdo parecer que
considera eivado de erro grosseiro e, em seguida, tratar entendimento firmado, até o

momento, no Supremo Tribunal Federal nos casos em que foi provocado.

T ESTEFAM, Felipe Faiwichow. Responsabilidade do Estado: responsabilidade e parecer juridico no
exercicio da fungdo administrativa: Responsabilidade e parecer juridico no exercicio da funcéo
administrativa. Revista de Direito Administrativo Contemporéneo, Séo Paulo, v. 20, n. 1, p. 139-
162, set. 2015. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_
produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/RDAdmCont_n.20.07.PDF. Acesso em: 15 dez. 2019.

8 MIGUEL, Luiz Felipe Hadlich; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da; ISSA, Rafael Hamze;
SCHWIND, Rafael Wallbach (org.). Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro - Anotada:
decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. S&o0 Paulo: Quartier Latin, 2019. v. 2.
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Para finalizar o capitulo trataremos sobre o erro grosseiro definido na doutrina
e as implicacdes da definicdo introduzida na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB, promovidas pela Lei n°® 13.655/2018 e a sua definicdo normativa
trazida pelo Decreto n° 9.830/2019.

2.1. Responsabilidade do parecerista juridico

O tema sobre os limites da responsabilidade do parecerista juridico ha muito
vem sendo tratado em inUmeros artigos, capitulos de livros de doutrina e decisdes.
Os limites dessa responsabilidade, entretanto, ndo se mostram claros quando,
posteriormente, o ato administrativo, editado com apoio no parecer juridico, seja
declarado ilegal pelos 6rgaos de controle.

Nessas ocasioes, em especial o Tribunal de Contas da Unido tem posicéo
firmada, no sentido de que o parecerista responde solidariamente com os gestores
pelas irregularidades ou prejuizos ao erario, quando evidenciada a ocorréncia e erro
grosseiro, independentemente do fato de o parecer ser classificado como obrigatorio

ou facultativo:

8.19. No que toca a responsabilizacdo do parecerista juridico, a
jurisprudéncia do TCU é no sentido de que o parecerista juridico pode ser
responsabilizado solidariamente com o0s gestores por irregularidades ou
prejuizos ao erario, nos casos de erro grosseiro ou atuagao culposa, quando
seu parecer for obrigatério - caso em que ha expressa exigéncia legal - ou
mesmo opinativo (Acorddo 3745/2017 — TCU — 22 Camara — Ministro Relator
Aroldo Cedraz).”

Dentre as publicacdes sobre o tema, encontramos pensamentos que procuram
refutar o entendimento consolidado na jurisprudéncia do TCU, invocando desde a
inviolabilidade das manifestacées do advogado, passando pela natureza juridica do
parecer como ato administrativo meramente opinativo, auséncia de competéncia
daquele o6rgdo para sancionar o advogado, até a auséncia de lei prevendo
solidariedade.

O professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto apontou que

o poder sancionatério desses 6rgdos de fiscalizacdo de contas do Pais,
previsto no art. 71, VIII, da Constituicdo, € exclusivamente dirigido aos
gestores administrativos referidos no supracitado art. 70, paragrafo unico,
pois sdo esses que exercem competéncia deciséria (administrativa) na

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 337/2019 - Plenario. Ministro Relator: Augusto
Nardes. Ata Ne 5/2019-Plenério. Brasilia, 2019. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2305839%22. Acesso em 20 nov. 2019.
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pratica de atos eivados de ilegalidade de despesa ou com irregularidade
contabil 8

7

Ademais, aos advogados |lhes é conferida a prerrogativa da inviolabilidade
pelas suas manifestacoes:

A inviolabilidade € um consectario da independéncia funcional no que
respeita as pessoas dos agentes publicos das procuraturas constitucionais.
Assim como nenhum dos Poderes pode interferir no desempenho das
funcdes essenciais a justica, nenhum deles pode constranger, por qualquer
modo, até mesmo pela manipulagdo de remuneracdo ou de qualquer outro
modo, 0 agente nelas investido. O principio ficou explicito genericamente, no
art. 135 da Constituicao Federal, para todas as fungfes essenciais a justica,
mas héa garantias especificas de vitaliciedade e de inamovibilidade que
privilegiam os membros do Ministério Publico e da Defensoria Publica. Ainda
assim, a mobilidade dos membros da Advocacia Geral da Unido e das
Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal ndo podera ser arbitréria,
mas, ao contrario, sempre com motivacdo transparente, para que nao
encubra e mascare atentados a independéncia funcional e a inviolabilidade

de seus agentes.8!

Para o professor, os pareceres emitidos para 0 assessoramento do
Administrador Publico, ndo se confundem com os atos administrativos, aos quais se
dirigem os dispositivos constitucionais que estabeleceram a competéncia do Tribunal
de Contas, de modo que a aplicacdo de san¢bes ao parecerista juridico por aquele
6rgao culminaria numa usurpacéao das fungées sancionatérias dos érgéos proprios.8?

No mesmo sentido, considerando que em matéria de aplicacdo de sancodes, as
competéncias devem obedecer aos estritos limites impostos pelo ordenamento
juridico, o professor Ronny Charles afirma que a Constituicdo n&o conferiu
competéncia ao Tribunal de Contas da Unido, de forma que na hipétese de se
constatar, por parte do parecerista juridico, caberia a comunicacdo aos 0Orgaos

competentes para a apuragao:

80 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A responsabilidade do advogado de Estado. Exposicdo
apresentada em 31 de outubro de 2007, no auditério da Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro. Disponivel em: http://abrap.org.br/wp-content/uploads/2012/12/res.pdf. Acesso em: 10 out.
2019.

81 |dem

82 “Todavia, essa usurpagao de fungdes sancionatorias sobre Advogados de Estado, a que se arrogam
as Cortes de Contas, por si sO inconstitucional, por se dar em violagdo da autonomia funcional de que
gozam os 6rgaos exercentes das funcdes essenciais a justica, ainda mais se agrava quando vem
aplicada sob o fundamento de pretendida “solidariedade”, porque: 1° - tanto no juizo corporativo interno
do ato advocaticio tout court, como atividade privativa dos 6rgéaos colegiados, conformados por seus
pares advogados; 2° - quanto no juizo corporativo interno do ato advocaticio de Estado, privativa dos
orgdos colegiados, conformados por seus pares advogados de Estado; 3° - quanto, por fim, no juizo
jurisdicional externo do ato advocaticio, ndo importando se for ato privado ou publico, como
competéncia dos 6rgdos do Judiciario — se tem que quaisquer san¢fes, como a de imposicao
pecuniaria, que decorram de imputagdo de falta profissional de advogado, depende inafastavelmente
da prova de culpa ou de dolo, sempre formada em processo proprio, perante 6rgados competentes, em
que seja franqueada ampla defesa.”



46

Eventual irregularidade, apurada pelo TCU, no exercicio da atividade
advocaticia pelo parecerista, como pratica de erro grosseiro ou mesmo
indicios de conluio com outros agentes para pratica de atos de corrupcao,
deve ser informada as autoridades competentes para apuracao de praticas
funcionais irregulares, que sdo os 6rgdos de corregedoria, ou mesmo de
pratica de atos de improbidade, como o Ministério Publico e o préprio 6rgao

da Advocacia Publica interessada.83

Nao é defendido que a inviolabilidade conferida, legal e constitucionalmente,
ao advogado parecerista juridico, tenha imunidade absoluta. Nenhuma prerrogativa
ou direito € absoluto. O que se defende é a necessaria observancia das regras de
competéncia para a apuracéo da falta e eventual exercicio do poder disciplinar pelos
orgaos competentes.

Nessas hipoteses especificas, o0 TCU néo teria a competéncia para sancionar
0 parecerista, uma vez que, como salientado, ela estaria restrita ao julgamento de
contas e sancionar os responsaveis, Administradores Publicos, pela existéncia de
ilegalidade nas despesas que ordenou ou irregularidade contas que prestou.8

Para além da propria auséncia de competéncia do TCU para aplicar san¢ao ao
parecerista juridico, responsabilizando-o solidariamente com o Administrador Publico,
decorre o fato de ndo haver no ordenamento juridico brasileiro a necessaria previsao
legal para o reconhecimento dessa solidariedade.

Nesse sentido, alids, Juliano Heinen, esclarece que

De mais a mais, uma das premissas mais basilares do nosso ordenamento
juridico — talvez uma das mais incipientes da ciéncia do direito — é a de que
a solidariedade e a responsabilidade ndo se presumem, derivam da lei ou do
negocio juridico (art. 265 do Codigo Civil).8®

A inexisténcia de lei, para dar fundamento e sustentar a eventual competéncia
do Tribunal de Constas da Unido para aplicar sancdes ao parecerista juridico em
solidariedade com o Administrador Publico, ja era observada pelo professor Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, que pontuou inclusive, a titulo de argumentacdo, que a

solidariedade somente poderia ser feita por reserva constitucional:

8 TORRES, Ronny Charles Lopes de. A responsabilidade solidaria do advogado parecerista na
licitacdo e a posicdo do STF. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/10689/a-responsabilidade-
solidaria-do-advogado-parecerista-na-licitacao-e-a-posicao-do-stf. Revista Jus Navigandi, Teresina,
ano 12 n. 1605, nov. 2007. Disponivel em: https://jus.com.br/revista/edicoes/2007). Acesso em: 09 set.
20109.

84 ldem

8SHEINEN, Juliano. Impossibilidade de responsabilizacdo dos advogados publicos no exercicio da
funcdo consultiva. A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte ano 3,
n. 11, p. 187, jan./mar. 2003. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/89/330. Acesso em: 09 set. 2019.
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Ainda que existisse, ad argumentandum, essa solidariedade — que, desde
logo, ndo se presume, pois sO ha de resultar de lei expressa — ainda assim o
controle constitucional dessa solidariedade assim inferida de ato de
consultoria de Estado é, por reserva constitucional, uma atribuicdo
administrativa exclusiva dos referidos 6rgéos corporativos competentes de
controle por pares e, por Obvio, atribuicdo jurisdicional, exclusiva do juiz
natural do advogado de Estado, uma vez que quaisquer interferéncias entre
orgéos dos trés Poderes e, por compreensao, entre todos 0s demais 6rgéos
constitucionalmente autbnomos entre si, tal como se expods exordialmente, s6
podem ser instituidos por expressa previsdo constitucional — competéncia
esta que, no caso, ndo se deferiu nem aos 6rgaos da Administracdo Publica,

nem, tampouco, aos 6érgéos de contas.?®

Certamente o tema competéncia do Tribunal de Contas da Unido para
sancionar o parecerista juridico em solidariedade com o Administrador Publico merece
estudo técnico mais aprofundado. Embora tenha relagdo o presente trabalho, nossa
intencdo era, tdo somente, trazer os argumentos lancados pela doutrina, sob este
enfoque.

Ressalta-se que ap6és o julgamento do Supremo Tribunal Federal, proferido nos
Mandados de Seguranca n° 24.584 e 24.631, a tese da incompeténcia daquele 6rgéo,

para sancionar o advogado parecerista, parece ter perdido forca.

2.1.1. Responsabilizacdo do parecerista juridico e hipétese analisada pelo Conselho
da Ordem dos Advogados do Brasil

A responsabilidade do advogado parecerista juridico foi tema de debates no
ambito do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil que, ao final do
processo, resultou em proposta de sumula vinculante, Processo n°
49.0000.2012.003933-6/COP.

Na ocasiao, o cerne da discusséo tinha como base a possibilidade ou néo de,
no ambito da Administracdo Publica, responsabilizar o parecerista juridico pela
emissao de parecer juridico favoravel a desnecessidade de procedimento licitatério,
por inexigibilidade de licitagdo, com fundamento no artigo 25, da Lei n°® 8.666/1993,
para os casos de contratacdo direta de advogado pela entidade publica assessorada.

O odrgéo foi demandado em virtude da existéncia de acdes ajuizadas pelo

Ministério Publico, que tinham por objeto a imputacéo do crime previsto no artigo 89,

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A responsabilidade do advogado de Estado. Exposicdo
apresentada em 31 de outubro de 2007, no auditério da Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro. Disponivel em: http://abrap.org.br/wp-content/uploads/2012/12/res.pdf. Acesso em: 10 out.
20109.
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da Lei 8.666/1993, e acdes civis publicas, apontando a ocorréncia de improbidade
administrativa, em face dos pareceristas juridicos.

Apoiado em julgamentos realizados pelo Supremo Tribunal Federal e Superior
Tribunal de Justica, o Conselheiro Relator, Jardson Saraiva Cruz, concluiu pela
necessidade de uniformizar o entendimento, no sentido de que 0s pareceristas
juridicos ndo deveriam ser responsabilizados pela emissao de parecer que avalizava
a contratacao direta de advogados, sem a necessidade de realizacéo de procedimento
licitatério.

O primeiro argumento langado pelo Conselho consistia no fato de que “a
impossibilidade de competicdo sempre se faz presente em casos de prestacdo de
servicos de advocacia”, motivo pelo qual o artigo 25, da Lei de Licitagdes, restaria
atendido.

O segundo argumento consiste no fato de que o estabelecimento de
procedimento licitatorio para a selecdo do advogado a ser contratado pela
Administragao Publica revelaria um “procedimento mercantil em que se busca o menor
preco, suscitando a competicdo, o que leva a categoria a extrema desvalorizacéo da
atividade®’, o que € vedado pelo Cédigo de Etica e Disciplina da OAB.

O Conselheiro Federal Revisor, Roberto Lauria, citando a decisao proferida nos
autos do Mandado de Seguranca n° 24.073, junto ao STF, perfilhou do entendimento
de que o parecer juridico emitido pelo advogado € peca opinativa e concluiu pela
necessidade de elaboracao da proposta de sumula vinculante ao Supremo Tribunal
Federal, por considerar que as acdes penais e civis publicas promovidas pelo

Ministério Publico violavam a liberdade profissional do advogado:

Deste modo, emissdo de parecer juridico esta acolhido pela inviolabilidade
do artigo 133 da Constituicdo da Republica. Quem emite parecer esta
exercendo advocacia e ndo cometendo crime e é direito do advogado
fazé-lo com liberdade, tal qual determina o artigo 7°, inciso | da Lei 8.906/94,
ademais, em se tratando de manifestagdo do pensamento técnico

profissional, ndo ha que se falar em criminalizacéo do pensamento.88

Ao final do processo, o entendimento firmado foi consubstanciado na
formulacdo das seguintes propostas de sumulas vinculantes ao Supremo Tribunal

Federal:
SUMULA N. 04/2012/COP

87 BRASIL. Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Processo n°49.0000.2012.003933-
6/COP. Fls. 38.
88 |dem. Fls. 51.



49

“ADVOGADO. CONTRATACAO. ADMINISTRACAO PUBLICA.
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. Atendidos os requisitos do inciso Il do art.
25 da Lei n° 8.666/93, € inexigivel procedimento licitatorio para contratacao
de servicos advocaticios pela Administracdo Publica, dada a singularidade da
atividade, a notdria especializacéo e a inviabilizagao objetiva de competicéo,
sendo inaplicivel a espécie o disposto no art. 89 (in totum) do referido diploma
legal.”

SUMULA N. 05/2012/COP

“ADVOGADO. DISPENSA OU INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.
CONTRATACAO. PODER PUBLICO. N&o podera ser responsabilizado, civil
ou criminalmente, o advogado que, no regular exercicio do seu mister, emite
parecer técnico opinando sobre dispensa ou inexigibilidade de licitacdo para
contratacdo pelo Poder Publico, porquanto invioldvel nos seus atos e
manifestacdes no exercicio profissional, nos termos do art. 2° § 3°, da Lei n.
8.906/94 (Estatuto da Advocacia e da OAB).”

Nota-se, nesse contexto, que no ambito do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil a analise sobre a responsabilidade do parecerista juridico ficou
restringida a especificidade de se conferir respaldo juridico ao advogado nos casos
de emissdo de parecer juridico, que conclui pela possibilidade de dispensar o
processo licitatdrio para a contratacdo direta de advogado pela Administracao Publica.

O debate n&o foi ampliado para estabelecer limites de responsabilizacdo do
parecerista, considerando as inUmeras matérias sobre as quais emite pareceres e
gue, eventualmente, venham a ser inquinados de erro grosseiro, pelos 6rgaos de
controle. A discussao ficou restrita aos pareceres que opinam por inexigibilidade ou

dispensa de licitagéo.

2.1.2. Responsabilidade do parecerista juridico no exercicio da funcdo consultiva
perante Advocacia-Geral da Uniao

A emissao de pareceres juridicos, que orientam a tomada de decisdo pelos
gestores, no ambito da Administracao Publica Federal, € decorréncia das atividades
funcionais privativas do advogado integrante das carreiras que compdem a
Advocacia-Geral da Uni&o.®

Assim como toda e qualquer estrutura hierarquica dentro da Administracao
Publica, a qual possibilita que se exerca o poder disciplinar sobre os agentes publicos

gue deixam de exercer as suas atribuicdes com o zelo necessério ao servi¢o publico

89 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Parecer sobre a exclusividade das atribuicbes da carreira de
Advogado da Unido. Debates em Direito Publico: BDjur, Brasilia, v. 1, n. 1, p. 1-35, out. 2008.
Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/63533/parecer_exclusividade_atribuicoes_di_pietro.pdf.
Acesso em: 15 dez. 2019.
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ou em contrariedade ao que lhe é determinado, a Advocacia-Geral da Unido também
mantém seus meios proprios de correicdo, legalmente previstos no artigo 5°, da Lei
Complementar n°® 73/1993.%°

O ¢6rgao correicional, com frequéncia, é acionado para a avaliacdo, nao s6 da
gualidade, mas também da regularidade dos pareceres juridicos emitidos pelos seus
membros, sendo, no ambito disciplinar, cobrado do parecerista a devida observancia
aos pareceres vinculantes, nos termos da Lei Complementar n°® 73/1993, como se

pode verificar no julgamento abaixo:

PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. JULGAMENTO.
ASSESSORAMENTO CONSULTIVO. AFRONTA DIRETA A PARECER
VINCULANTE. DESCUMPRIMENTO DELIBERADO. VIOLACAO DOS
DEVERES FUNCIONAIS. AGRAVANTE. PENA DE SUSPENSAO.

1. Emissdo de manifestacdo juridica em que se orienta a autoridade
administrativa a manter entendimento contrario a parecer vinculante, em
razdo de haver posicdo jurisprudencial contraria;

2. A existéncia de decisfes judiciais em sentido contrario ndo dispensa a
autoridade administrativa de dar fiel cumprimento ao parecer vinculante. E
possivel ao parecerista fazer ressalvas quanto ao mérito, porém néo lhe é
dado orientar a autoridade no sentido de negar-lhe aplicacéo;

3. A inobservancia culposa de parecer vinculante n&o configura
necessariamente infracdo disciplinar. Contudo, € inadmissivel a afronta
expressa, direta e deliberada a parecer vinculante, porquanto implica no
esvaziamento de sua autoridade e gera, com isso, danos institucionais, com
0 comprometimento de sua for¢a normativa;

4. Embora ndo se tenha vislumbrado ma-fé, sem que tenha logrado qualquer
proveito, o fato de deliberadamente violar dever inerente ao cargo pode ser
tida como agravante, pois cumpria alertar a autoridade julgadora que estava
incorrendo em ilegalidade ao afrontar a determinac&o normativa, ainda que
dela discordasse e néo reforcar seu descumprimento;

5. A funcdo de Procurador-Chefe engloba todas as atribui¢cdes tipicas da
carreira de Procurador Federal na Entidade, raz&o pela qual a competéncia
para apuracgéo disciplinar relativa a atos praticados no exercicio de tal fungéo
compete exclusivamente ao Procurador-Geral Federal;

6. Violacéo dos deveres funcionais insculpidos nos incisos Il e 1, do art. 116,
da Lein®8.112/90, e aplicacéo da penalidade de 2 (dois) dias de suspensao.
(00407.013698/2018-98 - Secéo Colegiada do NAJ de 05/12/2019)

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

| - fiscalizar as atividades funcionais dos Membros da Advocacia-Geral da Uniéo;

Il - promover correigdo nos 6rgdos juridicos da Advocacia-Geral da Unido, visando a verificacdo da
regularidade e eficacia dos servicos, e a proposi¢cdo de medidas, bem como a sugestao de providéncias
necessarias ao seu aprimoramento;

[l - apreciar as representages relativas a atuacdo dos Membros da Advocacia-Geral da Uniéo;

IV - coordenar o estagio confirmatdrio dos integrantes das Carreiras da Advocacia-Geral da Uniéo;

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

VI - instaurar, de oficio ou por determinagéo superior, sindicancias e processos administrativos contra
0s Membros da Advocacia-Geral da Unido.
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No caso acima, o 6rgao correicional apurou que o fato de haver jurisprudéncia,
em sentido contrario, ndo autoriza o parecerista juridico a emitir parecer que, no caso
concreto, contrariava a tese em abstrato contida em parecer vinculante. O parecerista
foi sancionado pelo 6rgdo de correi¢do integrado pelos seus pares, ndo existindo
duvidas sobre a competéncia do 6rgao para aplicar a penalidade.

Em vista dessa competéncia legal, conferida a Advocacia-Geral da Unido para
exercer o poder disciplinar e correicional sobre seus membros, o entendimento dessa
Instituicdo é no sentido de que falece de competéncia ao Tribunal de Constas da Unido
aplicar sancdes ao parecerista juridico membro pertencente aos seus quadros, nas
hipoteses em que eventualmente se apura conduta culposa ou erro grosseiro. Esse
entendimento pode ser constatado nos casos em que o TCU responsabiliza o
parecerista juridico, membro da AGU, apontando erro grosseiro.

A AGU tem apresentado manifestagao sustentando a auséncia de competéncia
daquele 6rgao de controle para aplicacdo de penalidades aos advogados publicos
federais, quando constatada atuacao culposa, afirmando que a competéncia do TCU
para aplicar sancdes seria restrita as hipoteses de dolo ou fraude comprovados.®*

O entendimento é fundamentado na previséo legal constante do artigo 38, §2°,
da Lei n® 13.327/2016, que confere prerrogativa aos membros da AGU de, no
exercicio de suas funcdes, serem responsabilizados somente pelos seus 6rgaos
correicionais ou disciplinares, ressaltando que proprio dispositivo fez ressalva as
hipéteses de dolo ou fraude®?, de modo que néo seria possivel ampliar a competéncia
para os casos de culpa, de erro grosseiro. Esse entendimento guarda consonancia
com a inviolabilidade do exercicio da advocacia.

A Advocacia-Geral da Unido invoca, ainda, o artigo 75 da Medida Provisoria

2.229/2001°%, que também determina que a apuracao de falta disciplinar seja feita por

91 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. ACORDAO N° 615/2020—Plenario. Ministra Relatora:
Ana Arraes. Ata N° 08/2020-Plenario. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2397113%22. Acesso em 10 abr. 2020.

92 Art. 38. Sdo prerrogativas dos ocupantes dos cargos de que trata este Capitulo, sem prejuizo
daquelas previstas em outras normas:

[...]

§ 2° No exercicio de suas fungdes, os ocupantes dos cargos de que trata este Capitulo ndo seréo
responsabilizados, exceto pelos respectivos 6rgdos correicionais ou disciplinares, ressalvadas as
hipoteses de dolo ou de fraude.

% Art. 75. Os membros da Advocacia-Geral da Unido, como os integrantes da Carreira de Procurador
Federal e de 6rgédos juridicos vinculados a Instituicdo em geral, respondem, na apuracédo de falta
funcional praticada no exercicio de suas atribuicdes especificas, institucionais e legais, exclusivamente
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ela propria, em consonancia com o artigo 5°, incisos | e lll, da Lei Complementar n°
73/1993.
Contudo, o entendimento manifestado pela Instituicdo tem sido afastado pelos

Ministros:

9. A questdo central da tese recursal reside em argumentacao ja trazida
anteriormente aos autos e devidamente analisada, qual seja, a
impossibilidade, na visdo da AGU, de responsabilizacdo de advogados
publicos por parte do TCU além das hipoéteses de dolo ou fraude, o que ja foi
devidamente refutado.

10. Com efeito, o voto que sustenta o Acoérddo 3.241/2013-TCU-Plenario
(primeira deliberacdo neste processo), assim registrou:

As graves lacunas verificadas no parecer do consultor juridico conduzem-me
a convicgdo de ocorréncia de erro grosseiro e de auséncia de diligéncia
minima no cumprimento do mister legal. Considerando que o parecer juridico
em que se alega respaldar o ato impugnado ndo foi devidamente
fundamentado, ndo defende tese aceitavel, tampouco esta alicercado em
doutrina e jurisprudéncia, ndo cabe afastar a responsabilidade e a
culpabilidade do emissor, tampouco do gestor que o acolheu como motivo
para celebracdo do Convénio 658.571. Nessa linha, trilham os Acérdaos do

Plenario deste Tribunal: 62/2000, 19/2002, 75/2002 e 82/2007 e 940/2010.%

O entendimento manifestado pela AGU junto ao Tribunal de Contas da Uniéo,

tem se mostrado alinhado com 0 mesmo pensamento que vem sendo defendido pela
doutrina, isso é, nos casos em que se apura a ocorréncia de erro grosseiro ou culpa
do parecerista juridico, a competéncia para a aplicacdo de sancdes € do 6rgéo

correicional da Advocacia-Geral da Unido.

perante a Advocacia-Geral da Unido, e sob as normas, inclusive disciplinares, da Lei Orgéanica da
Instituicdo e dos atos legislativos que, no particular, a complementem.

§ 12 A apuracao das faltas funcionais objeto do caput, no que concerne aos membros da Institui¢éo,
incumbe a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido, observada, a cada caso, a atribuicdo
privativamente deferida ao Advogado-Geral da Unido pelo inciso XV do art. 40 da Lei Complementar
no 73, de 1993.

§ 22 A apuracao de falta funcional imputada a Procurador Federal, ou a integrante de érgao juridico
vinculado a Instituicdo em geral, incumbe ao Procurador-Geral, ou Chefe do Departamento Juridico
respectivo, o qual, logo que ultimados os trabalhos, deve submeté-los ao conhecimento do Advogado-
Geral da Uniéo.

§ 32 O Advogado-Geral da Unido dispora, em ato préprio € nos termos do § 3o do art. 45 da Lei
Complementar no 73, de 1993, sobre a aplicacdo deste artigo.

% BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. ACORDAO N° 615/2020—Plenario. Ministra Relatora:
Ana Arraes. Ata Ne 08/2020-Plenario. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2397113%22. Acesso em 10 abr. 2020.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp73.htm#art4xv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp73.htm#art4xv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp73.htm#art45%C2%A73
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp73.htm#art45%C2%A73
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2.1.3. Responsabilizagéo do parecerista juridico pelo Tribunal de Contas da Unido

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, ainda que devesse ser excepcionais
0s casos em gue ha imputacdo de responsabilidade solidaria ao parecerista juridico
pelo apontamento de erro grosseiro, a casuistica tem mostrado ser corriqueira a
ocorréncia.

O posicionamento doutrinario, assim como o da Advocacia-Geral da Uniéo,
aponta auséncia de competéncia do Tribunal de Contas para a apuracdo de
responsabilidade e, consequentemente, a aplicacdo de sancdo, nos casos de erro
grosseiro, bem como auséncia de lei que reconheca a possibilidade, ndo convence
aquele 6rgéo de controle.

Como salientado pelo Ministro do Tribunal de Contas, Benjamin Zymler,

A responsabilidade dos pareceristas juridicos € tema recorrente nos
processos de controle externo. Embora ndo exercam funcao administrativa
estrito senso, os advogados podem ser considerados responsaveis por este
TCU, pois o art. 71, inciso VIII, da Constituicdo Federal, c/c art. 58, inciso II,
da Lei 8.443/1992, autoriza a aplicacdo de multa por atos praticados com
grave infragdo de norma legal.®®

Embora a problematica enfrentada pudesse parecer ter sido solucionada com
a decisdo tomada, de forma unanime, pelo Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento do Mandado de Seguranca n° 24.073, que havia concluido pela
impossibilidade de sancionar o advogado, “dado que o parecer ndo € ato
administrativo, sendo, quando muito, ato de administrag&o consultiva,”® o Tribunal de
Contas da Unido, no exercicio da sua atividade de controle continua imputando
responsabilidade solidaria do parecerista com o Administrador Publico, quando
conclui existir a ocorréncia de erro grosseiro.

N&o por outro motivo, o tema voltou ao plenario do Supremo Tribunal Federal,
pelos Mandados de Seguranca n°® 24.584/DF e 24.631/DF, tendo sido objeto de amplo
debate, que, por maioria, venceu a tese sobre a possibilidade de responsabilizar o
parecerista juridico em solidariedade com o Administrador Publico, por erro grosseiro,

Nos casos em que o parecer obrigatério emitido tiver natureza vinculante.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 1851/2015 — Plenario. Ministro Relator: Benjamin
Zymler Ata N° 30/2015-Plenario. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
1477109%22. Acesso em: 07 nov. 2019.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n® 24.073-3. Ministro Relator: Carlos
Velloso. Brasilia, DF, 06 de novembro de 2002. Diario da Justica. Brasilia, 2003. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur95952/false. Acesso em: 10 nov. 2019.
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Com base no que restou decidido pelo STF, o Tribunal de Contas da Uni&o tem
reconhecido a responsabilidade e tem aplicado penalidades ao parecerista juridico

com os seguintes fundamentos:

17. No que tange aos argumentos apresentados pelo assessor juridico no
item 12.1, alineas a a d, depreendo que estes foram adequadamente
refutados pela Serur nos itens 12.2 a 12.10, conforme apresentado abaixo
em apertada sintese:

a) no caso concreto, houve prejuizo aos objetivos perseguidos pela
Administracao, pois apenas trés empresas compareceram a licitagédo e duas
foram desclassificadas, uma delas por néo ter apresentado a garantia, apesar
de ter comprovado o capital minimo exigido (Peca 9, p. 36). A exigéncia
indevida, portanto, teve efeitos praticos, que redundaram na habilitacdo de
uma Unica empresa, a da KMD;

b) é irrelevante para apreciagdo da conduta do parecerista juridico outro
desfecho do processo licitatério que ndo a contratacdo em si de determinada
empresa;

c) esta Corte de Contas tem entendimento firmado no sentido de que o
parecerista juridico pode ser responsabilizado solidariamente com os
gestores por irregularidades ou prejuizos ao Erario, nos casos de erro
grosseiro ou atuacao culposa, quando seu parecer for obrigatério — caso em
gue ha expressa exigéncia legal - ou mesmo opinativo. O voto condutor do
Aco6rddo 190/2001-TCU-Plenério expde com precisdo a posicdo deste
Tribunal sobre o tema;

d) a responsabilizagéo solidaria do parecerista por dolo ou culpa decorre da
prépria Lei 8.906/1994, art. 32, do art. 186 do Caddigo Civil, que conduz a
mesma conclusdo, complementado pelo art. 927 do mesmo normativo.
Assim, existindo parecer que por dolo ou culpa induza o administrador publico
a prética de irregularidade, ilegalidade ou quaisquer outros atos que firam
principios da administracdo publica, poderd ensejar a responsabilizacédo
pelas irregularidades e prejuizos aos quais tenha dado causa;

e) O Supremo Tribunal Federal (STF), tratando sobre a responsabilizacdo de
procurador de autarquia por emissdo de parecer técnico-juridico, admitiu a
responsabilidade solidaria do parecerista em conjunto com o gestor,
conforme voto condutor proferido em julgamento do Plenério (MS 24.631/DF,
de 9/8/2007, Relator Ministro Joaquim Barbosa);

f) o paragrafo Unico do artigo 38 da Lei 8.666/1993 prescreve que as “minutas
de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou
ajustes, devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria
juridica da Administracao” (parecer obrigatério). O Ministro Marco Aurélio, ao
discorrer sobre a responsabilidade do consultor juridico, no Voto condutor do
MS 24.584/DF, de 9/8/2007, concluiu que “ao examinar e aprovar os atos da
licitacdo, a assessoria juridica assume responsabilidade pessoal solidaria
pelo que foi praticado” e que “dominando a arte do Direito, os profissionais
das leis também respondem pelos atos que pratiquem.®’

O acérdao 190/2001-TCU-Plenario, citado no fragmento do voto acima, da
relatoria do Ministro Walton Alencar, apreciou e rechagou 0S argumentos

apresentados pelos advogados que haviam sido responsabilizados juntamente® com

97 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. ACORDAO 3745/2017 — Segunda Camara. Ministro Relator:
Aroldo Cedraz. Ata N° 15/2017-Segunda Céamara. Brasilia, 2017. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
1649831%22. Acesso em 20 nov. 2019.

% Juntamente, porque no Acérddo ndo houve mencéo a responsabilidade solidaria.
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o Administrador Publico. Dentre os argumentos, nesse caso especifico, invocaram a
inviolabilidade da manifestacdo do advogado, bem como interpretacédo que fizeram da
legislacdo e as pecas processuais, sobre as quais emitiram o parecer.

Sem adentrar ao mérito da correcdo dos argumentos apresentados pelos
pareceristas ou da prépria decisdo que 0s sancionou, nos interessa observar no
Acordao precursor, ainda citado atualmente, os fundamentos sobre 0s quais se apoiou
o Ministro para atribuir responsabilidade solidaria aos pareceristas envolvidos no caso.

Primeiramente, entendeu o relator do Acérddao que num contexto de varios
contratos realizados pela Administracdo Publica, decorrentes de um Gnico processo
licitatorio, alguns deles se deram sem que houvesse previsdo editalicia permissiva.
Outros ocorreram em ofensa aos dispositivos da Lei de LicitacGes, que determinam a
modalidade obrigatdria de licitacdo, a depender do objeto e o valor estimado para a
contratacao.

No caso, a Administracdo havia realizado trés licitacbes na modalidade convite,
sendo que, somadas apenas duas delas, a modalidade obrigatoria deveria ser a
concorréncia. Nesse contexto, entendeu-se haver burla a Lei de Licitagdes.

Segundo, a contratac&o para a supervisédo de obras, sem licitagdo, contrariava
a Sumula 185, do Tribunal.

Terceiro, ndo procedia a justificativa apresentada pelos pareceristas, no sentido
de que as suas manifestacfes seriam inviolaveis, ante a prerrogativa conferida a
Advocacia. A possibilidade de serem sancionados pela emissdo dos pareceres

decorria diretamente do Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil:

Pretendem, os procuradores do DNER, com tais alegacdes, tangenciar sua
responsabilidade administrativa por pareceres emitidos, por mais distorcidas
as conclusbes apresentadas e por mais danosos seus efeitos sobre o Erario.
Como bem demonstra a unidade técnica, esse argumento é insustentavel. O
proprio Estatuto da Advocacia, citado pelos procuradores, regula, em seu art.
34, as infracdes disciplinares que podem ser cometidas pelos advogados,
entre as quais estéo ‘IV - advogar contra literal disposicéo de lei (...); e "XIV
- deturpar o teor de dispositivo de lei, de citagdo doutrinaria ou de julgado”

[..].%°
Na ocasido, o Ministro Relator considerou que as irregularidades encontradas
na inspecdo eram eminentemente juridicas e que os pareceristas “tiveram

participacdo decisiva no processo que levou a contratacdo irregular,

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 190/2001 — Plenario. Ministro Relator: Walton
Alencar. Ata Ne 32/2001-Plenério. Brasilia, 2001. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
83092%22. Acesso em: 07 nov. 2019.
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sem licitacdo” ao emitirem pareceres “flagrantemente contrarios a literal
disposicao de lei”. Nesse contexto, afirmou que ndo poderia considerar os pareceres

como atos “meramente opinativos, mas integrantes e justificantes do ato final.”1°

2.1.4. Responsabilidade do parecerista juridico na visdo do Supremo Tribunal Federal

Com o julgamento realizado nos autos do Mandado de Seguranca n® 24.0731°%,
parecia ter sido pacificado o entendimento sobre os limites da responsabilidade do
parecerista juridico, pelo parecer emitido previamente a edicdo de ato administrativo
posteriormente reputado ilegal pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Naquela oportunidade, o parecerista juridico havia sido responsabilizado pela
emissao de parecer juridico, que avalizava a contratacdo, por dispensa de licitacao,
de empresa de consultoria internacional.

Em inspecéao, os auditores do TCU entenderam que os motivos elencados para
a contratacdo por dispensa de licitacdo, a singularidade do prestador de servico,
destoava da realidade, de modo que seria perfeitamente possivel a realizacdo do
procedimento licitatorio.

O Tribunal de Contas da Unido, firmando o entendimento no Aco6rddo n°
1915/2003-Plenério concluiu que cabia aos pareceristas juridicos se posicionarem
contrariamente a contratacao direta por dispensa de licitagdo. Entendeu-se que néo
houve o rigor desejado na averiguacdo do aspecto referente ao requisito legal da
singularidade do prestador de servico. Por esse motivo, foram incluidos como

responsaveis solidarios com os gestores publicos.

100 Idem.

101 EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE
CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. C.F., art. 10, paragrafo Unico, art. 71, li, art. 133.
Lei n° 8.906, de 1994, art. 2, § 3°, art. 7, art. 32, art. 34, IX.

I. - Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, oferece parecer sugerindo contratacdo direta,
sem licitacdo, mediante interpretacdo da lei das licitacdes. Pretensao do Tribunal de Contas da Unido
em responsabilizar o advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratacdo direta:
impossibilidade, dado que o parecer ndo é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de
administracdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem
estabelecidas

nos atos de administracéo ativa. Celso Antonio Bandeira de Mello, "Curso de Direito Administrativo ",
Malheiros Ed., J3a ed., p. 377.

Il. - O advogado somente sera civilmente responséavel pelos danos causados a seus clientes ou a
terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omisséo praticado com culpa, em
sentido largo: Céd.

Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32.

lll. - Mandado de Seguranca deferido.
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Nesse contexto, 0s pareceristas juridicos impetraram o citado Mandado de
Seguranca e, em votacdo unanime, o STF concedeu a ordem para afastar a
argumentacao trazida pelo 6rgdo de controle e, consequentemente, a multa imposta
aos pareceristas.

Nesse julgamento se mostra relevante ressaltar que alguns entendimentos
foram ali delimitados.

Primeiramente, entenderam os Ministros que “O parecer emitido por procurador
ou advogado de érgao da administragdo publica ndo é ato administrativo.”10?

Segundo, “o parecer nado se constitui no ato decisério, na decisdao
administrativa, dado que ele nada mais faz sendo ‘informar, elucidar, sugerir
providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de administracédo
ativa.”03

Terceiro, “para que se torne licita a responsabilizacéo do advogado que emitiu
parecer sobre determinada questao de direito é necessario demonstrar que laborou o
profissional com culpa, em sentido largo, ou cometeu erro grave, inescusavel.”1%4

Quarto, a interpretacdo divergente da realizada pelo Orgéo de Controle ndo se
mostra suficiente para justificar a responsabilidade do parecerista juridico, ante a
inviolabilidade do advogado, consagrada constitucionalmente.

Quinto, ainda que de forma bastante singela, tratou da diferenciacdo dos
pareceres, concluindo que “o autor de parecer, que emitiu opinido nao vinculante,
opinido a qual ndo esta o administrador vinculado, ndo pode ser responsabilizado
solidariamente com o administrador, ressalvado, entretanto, o parecer emitido com
evidente ma fé.”10

Sexto, o Tribunal de Contas da Unido néo teria competéncia para impor sangao

ao advogado, uma vez que

caberia a Ordem dos Advogados do Brasil apenar as infragcdes cometidas por
advogado, decorrentes de culpa grave, que hajam causado prejuizo a seu
constituinte (Lei 8.906/94, art. 34, 1X). O mesmo deve ser dito quanto a pratica
de erro que evidencie inépcia profissional (Lei 8.906/94, art. 34, XXIV).1%6

102 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n® 24.073-3. Ministro Relator: Carlos
Velloso. Brasilia, DF, 06 de novembro de 2002. Diario da Justica. Brasilia, 2003. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur95952/false. Acesso em: 10 nov. 2019.

103 |Idem.

104 |dem.

105 1dem.

106 |dem.
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Embora fixados parametros objetivos de responsabilidade do parecerista
juridico, eles ndo foram suficientes para afastar as incertezas no exercicio das
atividades consultivas ou de controle exercidas pelo TCU. As decisdes que impdem
sanc¢fes aos pareceristas juridicos sédo prolatadas com frequéncia.

N&o por outro motivo, a discussao sobre o tema foi novamente levada ao
plenario do Supremo Tribunal Federal, pelo Mandado de Segurancga n° 24.584%%7 da
relatoria do Ministro Marco Aurélio Mello.

Na oportunidade, os impetrantes, invocando o entendimento lancado no
Acérdao que havia concedido a seguranca no Mandado de Seguranca n° 24.073,
fundamentaram seu pedido na auséncia de competéncia do TCU “para fiscalizar
pareceres juridicos emitidos pelos procuradores publicos, que nao seriam
solidariamente responsaveis com os administradores quanto aos atos por estes
praticados.”08

Em informacfes prestadas ao STF, o TCU justificou que a situacédo posta era
diversa daquela retratada no Mandado de Seguranca 24.073, pois se tratava de
aprovacao de minuta de convénio e aditivos, em observancia ao paragrafo unico do
artigo 38, da Lei n° 8.666/1993. Por se tratar de parecer técnico adotado pelo
administrador, haveria responsabilidade do parecerista.

Fazemos a ressalva de que, na oportunidade da impetracéo, os pareceristas
nao figuravam como corresponsaveis na auditoria realizada pela Corte de Contas,
mas havia determinacdo de serem ouvidos, ou seja, determinagcdo para prestarem
esclarecimentos.

Ao considerar que se tratava de hipétese em que a investigacao realizada pelo
TCU se dava em virtude de pareceres emitidos por forca de determinacéo legal (artigo
38, paragrafo Unico, da Lei n® 8666/1993), o Ministro Relator firmou o entendimento
de que o parecer ndo é “simples peca informativa, mas de aprovagao, pelo setor

técnico da autarquia, de convénio e aditivos, bem como de ratificagdes.”*%°

107 Ementa: “ADVOGADO PUBLICO — RESPONSABILIDADE — ARTIGO 38 DA LEI N° 8.666/93 —
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo 38 da Lei n°
8.666/1993 que a manifestacéo da assessoria juridica quanto a editais de licitacéo, contratos, acordos,
convénios e ajustes nao se limita a simples opinido, alcan¢cando a aprovacéo, ou ndo, descabe a recusa
a convocacao do Tribunal de Contas da Uni&do para serem prestados esclarecimentos.”

108 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n°® 24.584-1. Ministro Relator: Marco
Aurélio. Brasilia, DF, 09 de agosto de 2007. Diario da Justica. Brasilia, 2008. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur3277/false. Acesso em: 10 nov. 2019.

109 |dem.
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Nao considerar o parecer como mero “ato opinativo” foi motivagao para decidir
diversamente do mandado de seguranca anterior.

Nesse ponto especifico, apoiado na doutrina de Réné Chapus, o Ministro
Joaquim Barbosa fundamentou o seu voto no sentido de que a responsabilizacao do
parecerista juridico deve ser pautada considerando as seguintes situacoes:

A primeira situagdo é aquela em que a consulta é facultativa. Nesse caso,
a autoridade nédo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de
decisdo nao se altera pela manifestagao do 6rgao consultivo;

A segunda hipo6tese diz respeito aqueles casos em que a consulta é
obrigatéria, e a autoridade administrativa fica obrigada a emitir o ato tal como
submetido & consultoria, com parecer favoravel ou contrario. Caso pretenda
praticar o ato como conteudo ou forma diversos do que foi submetido a
consultoria, devera submeté-lo a novo parecer.

Por fim, quando a lei estabelece a obrigacdo de “decidir a luz de parecer
vinculante ou conforme (décider sur avis conforme), o administrador ndo
poderéa decidir sendo nos termos da concluséo do parecer ou, entéo, ndo
decidir.1°

Nesse caso especifico, como dito, ndo havia ocorrido propriamente a
imputacdo de responsabilidade aos pareceristas juridicos, mas a determinacgao
audiéncia em sede de inspecéo realizada pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Por entender que todos que lidam com a coisa publica tém o dever
esclarecimentos, a ordem foi denegada e o dever de prestar informagdes
permaneceu.

Na mesma data ocorreu, também, o julgamento do Mandado de Seguranca n°
24.631, cujo relator foi o Ministro Joaquim Barbosa. Nesse, o parecerista juridico
estava sendo responsabilizado pela emisséo de parecer que, no entendimento do
TCU, “teria possibilitado o pagamento em acordo extrajudicial em violagédo ao art. 100
da Constituicdo Federal, e esse fato seria ‘indicio robusto’ a justificar a necessidade
de audiéncia do impetrante.”!!

Na oportunidade, o Ministro Relator faz menc¢éo ao seu voto-vista, proferido no
Mandado de Seguranca n°® 24.584 e, novamente, lastreado na doutrina de Réné
Chapus, afirma que a responsabilizacdo do parecerista juridico deve ser pautada
considerando a natureza da consulta, se facultativa, se obrigatoria ou se o parecer

emitido tem natureza vinculante. A ementa do julgamento evidencia a tese firmada:

110 1dem.

111 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 24.631-6. Ministro Relator: Joaquim
Barbosa. Brasilia, DF, 09 de agosto de 2007. Diario da Justi¢a. Brasilia, 2008. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur90567/false. Acesso em: 10 nov. 2019.
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EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO.
AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE
AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICO DE
NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA.

Repercussdes da natureza juridico-administrativa do parecer juridico: (i)
guando a consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se altera pela manifestagédo
do 6rgdo consultivo; (ii) quando a consulta é obrigatéria, a autoridade
administrativa se vincula a emitir o ato tal qual submetido a consultoria, com
parecer favoravel ou contrario, e se pretender praticar ato de forma diversa
da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando
a lei estabelece a obrigagdo de decidir a luz de parecer vinculante, essa
manifestacdo de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o
administrador ndo podera decidir sendo nos termos da conclusdo do parecer
ou, entdo, ndo decidir.

II. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante nédo
tinha carater vinculante. Sua aprovacdo pelo superior hierarquico nao
desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte de ato administrativo
posterior do qual possa eventualmente decorrer dano ao erario, mas apenas
incorpora sua fundamentacéo ao ato.

ll. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a responsabilizagéo do
parecerista & luz de uma alargada relacdo de causalidade entre seu parecer
e 0 ato administrativo do qual tenha resultado dano ao erario. Salvo
demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias
administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a
responsabilizacdo do advogado publico pelo conteldo de seu parecer de
natureza meramente opinativa.

Mandado de seguranca deferido.

Nota-se que apoOs esses dois julgamentos, a tese primeiramente firmada, no
Mandado de Seguranga n°® 24.073, evoluiu no sentido de reconhecer a possibilidade
de responsabilizacéo solidaria do parecerista juridico com o administrador publico, nas
hipoteses de consulta obrigatoria ou pareceres vinculantes e, consequentemente,
legitimou a competéncia do Tribunal de Contas da Unido para a aplicacdo de sancéao
ao advogado parecerista juridico.

Assim, o entendimento firmado no Supremo Tribunal Federal, sobre a
possibilidade de responsabilizacdo do parecerista juridico pelo Tribunal de Contas da
Unido, tem por base a necessidade de identificar se a consulta é facultativa ou
obrigatéria.

Sendo a consulta facultativa, o parecer juridico € meramente peca opinativa e,
caso o ato administrativo editado com base nesse parecer seja reputado ilegal pelo
TCU, esse 0rgdo ndo tem competéncia para sancionar o advogado, ainda que tenha
incorrido em erro grosseiro, devendo sua responsabilidade ser apurada perante as

“instancias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias.”*'?

112 1dem.
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Sendo a consulta obrigatéria, de modo que o parecer vincula o administrador
publico ou no caso de parecer vinculante, o Tribunal de Contas da Unido tera
competéncia para sancionar o parecerista juridico solidariamente com o administrador
publico, uma vez que havera “efetiva partilha do poder decisorio.”113

Por fim, também se entendeu que havera a possibilidade de responsabilizacao
do parecerista juridico, ainda que se trate de consulta facultativa, no qual o parecer é
peca meramente informativa, na hipétese em que esse é emitido com dolo ou ma fé. 14

Embora possamos extrair essas conclusées sobre os julgamentos acima
mencionados e sem propriamente adentrarmos ao mérito da corre¢cao ou ndo da tese
vencedora, como vimos, essa hao € a diretriz observada pelo TCU nas auditorias em
gue aponta erro grosseiro do parecerista juridico.

Alids, nem mesmo o proprio STF esta convencido dos limites fixados.

Primeiro, porque o Tribunal de Contas da Unido continua apontando
pareceristas juridicos como responsaveis solidarios nos processos de auditoria, sob o
argumento da ocorréncia de erro grosseiro, independentemente da espécie de
parecer, se facultativo, obrigatorio ou vinculante.

Segundo, porque no Mandado de Seguranca distribuido sob o n° 35.815, sob
a relatoria do Ministro Edson Fachin, embora tenha concedido medida cautelar para
suspender a eficacia de acérddo do TCU que impds multa ao parecerista juridico,

observou:

A questéo relativa a responsabilizacéo do parecerista por danos causados ao
erario ainda ndo restou solvida definitivamente por esta Corte, merecendo
apreciacdo mais aprofundada. Sendo assim, entendo que a pendéncia de
exame, pelo Supremo Tribunal Federal, da questéo objeto deste mandado de

segurancga empresta plausibilidade as alegacdes da impetrante.115

Adotando esse mesmo entendimento, a Ministra Carmen Lucia também deferiu
medidas cautelares, nos Mandados de Seguranca distribuidos sob n° 36.025 e n°

113 |dem.

114 “Posta assim a questéo, é forgoso concluir que o autor do parecer, que emitiu opini&o n&o vinculante,
opinido a qual nao esta o administrador vinculado nao pode ser responsabilizado solidariamente com
o administrador, ressalvado, entretanto, o parecer emitido com evidente ma fé, oferecido, por exemplo,
perante administrador inapto. (Mandado de Seguranca 24.073-3).

115 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 35.815. Ministro Relator: Edson
Fachin. Decisdo Monocratica. Brasilia, DF, 16 de agosto de 2018. Diario da Justica Eletrénico n°® 169.
Brasilia, 17 agosto 2008. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=315040133&ext=.pdf. Acesso em: 10 nov.
2019.
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36.385, sob sua relatoria, para suspender a eficacia de acérddos do TCU que
sancionavam o parecerista juridico.

Enfim, muito embora tenhamos trazido os entendimentos produzidos pela
doutrina, pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, pela Advocacia-
Geral da Uniéo, pelo Tribunal de Contas da Unido e também pelo Supremo Tribunal
Federal, as decisfes liminares acima informadas demonstram que o tema ainda
carece de aprofundamento e encontra campo para analise e consideracoes,
principalmente no que toca a delimitagdo do que podera ser o erro grosseiro para fins

de imputar a responsabilidade ao parecerista juridico.

2.2. O erro grosseiro

O erro grosseiro € um termo sempre presente nos debates juridicos sobre a
validade do negécio juridico, sobre a aplicabilidade do Principio da Fungibilidade
Recursal, sobre a aplicacao de pena ao agente publico.

O tema nao € novo, mas a partir da sua positivacdo na LINDB, pela alteracao
promovida pela Lei n® 13.655/2018, como hipétese para a responsabilizacdo pessoal
do agente publico, ganham félego as discussdes para estabelecer requisitos objetivos
para a sua configuracao.

Nesse sentido, mostra-se relevante o estudo do instituto.

2.2.1. O erro grosseiro no ambito do direito

Nas relacbes de direito privado, o Codigo Civil estabelece no seu artigo 171,
inciso I, que o negdcio juridico pode ser anulado por vicio resultante de erro. O erro,
por sua vez, consiste em uma “decisdo tomada em funcéo da falsa percepcdo da
realidade.”*16

Contudo, nem todo erro trara consigo a possibilidade de anular o negdcio
juridico. “Se o erro é acidental (o sujeito teria praticado o negdcio, mesmo se tivesse
apercebido dele antes) ou indesculpavel (0 sujeito ndo se apercebeu de erro

perceptivel com diligéncia normal), o negécio juridico é valido.”*’

116 COELHO, Féabio Ulhoa. Curso de direito civil. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.
v. 1. Item 11.1.1.
17 1dem.
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Ao tratar de vicios do negdcio juridico, o professor Carlos Roberto Gongalves
ensina que o “Erro Escuséavel € o erro justificavel, desculpavel, exatamente o contrario
de erro grosseiro ou inescusavel, de erro decorrente do ndo emprego da diligéncia
ordinaria.”*'® Em outras palavras, o erro escusavel pode ser perdoado, ndo sendo
possivel atribuir responsabilidade a quem nele incide. J& o erro grosseiro ndao pode
ser perdoado, de modo que aquele que nele incide, devera arcar com as
consequéncias que do seu erro decorrem.

Comentando o artigo 138, do Cdédigo Civil, o citado professor afirma:

Ao considerar anulavel o erro ‘que poderia ser percebido por pessoa de
diligéncia normal em face das circunstancias do negdcio’, o novo diploma
explicitou a necessidade de que o erro seja escusavel, adotando um padrao
abstrato, o do homem médio (homo medius), para a afericdo da

escusabilidade.!®

O padrdo do homem médio é amplamente utilizado como base, nédo s6 para a
anulacédo dos atos juridicos eivados de erro, junto ao Superior Tribunal de Justica'?°,
mas também para fins de estabelecer competéncia de 6rgdo do Poder Judiciario, em
decisdes de conflito de competéncia, nos casos de falsificacdo de moeda.?!

No Direito Penal, embora ndo se utilize o termo erro grosseiro, encontramos o
erro classificado como inescusavel, evitavel ou vencivel. O erro inescusavel sera
caracterizado quando “se verificar que uma pessoa de mediana prudéncia e
discernimento, na situagdo em que 0 sujeito se encontrava, nao o teria cometido. Isto
é, teria percebido o equivoco e, portanto, ndo praticaria o fato.”122

Ressalta-se que o termo “erro grosseiro” foi mencionado em todos os
julgamentos feitos pelo Supremo Tribunal Federal em que se discutiu, e ainda se
discute, a responsabilidade do parecerista juridico. Porém, o alcance, quando ele se
configura ou quais seriam os limites da responsabilidade do responsavel pela emisséo

de um parecer técnico-juridico continua indefinido.

118 GONCALVES, Carlos Roberto. Curso de Direito Civil. 16. ed. Saraiva. 2018. Iltem 2.2.2.

119 |dem.

120 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 134518. Ministro Relator: Luis Felipe
Salom@o. Brasilia, DF, 19 de agosto de 2010. Diario da Justi¢a Eletrénico. Brasilia, 2010. Disponivel
em:
https://lww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200500646675&dt_publicacao=09/09
/2010. Acesso em: 12 abr. 2020.

121 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n.° 73 do STJ: "A utilizacdo de papel moeda
grosseiramente falsificado configura, em tese, o crime de estelionato, da competéncia da Justica
Estadual." Terceira Sec¢do. Brasilia, DF, 15 de abril de 1993. Diario da Justica. Brasilia, 1993.
Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/SCON/sumanot/toc.jsp#TITLTEMAO. Acesso em: 12 abr. 2020.
122 ESTEFAM, André. Direito Penal. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. v. 1
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Isso ocorre porque a responsabilidade do parecerista nesses julgamentos foi
avaliada, levando em consideracéo os efeitos decorrentes da classificacdo do parecer,
se obrigatorio, se vinculante ou facultativo. Sob esse enfoque, o0 erro grosseiro ganha
relevancia pela qualidade atribuida ao parecer e ndo pela sua esséncia.

Nos julgamentos realizados no STF, o termo “erro grosseiro” & constantemente
mencionado quando se avalia a aplicacdo do Principio da Fungibilidade recursal,

contrapondo-se a existéncia de “duvida fundada” ou “fundada duvida”?3:

PRINCIPIO DA  FUNGIBILIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO
INTERPOSTO COM FUNDAMENTO EM MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. RECEBIMENTO COMO ESPECIAL.
IMPOSSIBILIDADE ANTE A EXISTENCIA DE ERRO GROSSEIRO.

A aplicabilidade do principio da fungibilidade limita-se aos casos de divida
fundada quanto ao recurso cabivel.

Impossivel homenagea-lo quando se deduz espécie recursal impropria e
impertinente em substituicdo aquela expressamente indicada.

Agravo regimental improvido.124

Nessas ocasides, a duvida fundada € afastada quando ha previsdo legal
expressa e clareza da lei sobre o recurso cabivel. Assim, ndo havendo duvida
fundada, faz-se presente o erro grosseiro.

Mas nessas hipéteses € a esséncia do proprio erro, que determina a
possibilidade ou ndo de aplicacdo do Principio da Fungibilidade, ndo dependendo da
gualidade de outro ato.

Entretanto, enquanto o erro grosseiro, inescusavel ou indesculpavel é causa
para a anulacdo de um negdcio juridico ou para afastar a aplicacdo do principio da
fungibilidade, no caso do Administrador Publico, uma vez configurado, implicara
responsabilizacdo pessoal pelos danos que eventualmente resultarem para a
Administracao.

Por esse prisma, se em matéria negocio juridico no ambito do direito privado o
erro grosseiro € uma causa de anulabilidade, no ambito do direito publico, em matéria
de responsabilidade do agente publico, sera uma causa constitutiva para a sua

responsabilizacéo.

123 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Vocabulario Juridico (Tesauro). Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarTesauro.asp?txtPesquisaLivie=FUNDADA%20D%C3%
9AVIDA. Acesso em: 01 maio 2020.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n® 134518.
Ministro Relator: lImar Galvao. Brasilia, DF, 11 de maio de 1993. Diario da Justica. Brasilia, 1993.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjurl16260/false. Acesso em: 10 abr.
2020.
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Uma vez configurado o erro grosseiro, a depender das consequéncias que
eventualmente decorram, podera resultar na anulacéo do ato administrativo, surgindo,
inevitavelmente, o dever responsabiliza-lo pessoalmente pelos danos causados a

Administracao Publica.

2.2.2. O erro grosseiro previsto no artigo 28, da LINDB: os embates ocorridos
previamente a sancao presidencial

O projeto de lei, que resultou na aprovacao da Lei n° 13.655/2018, foi precedida
de embates entre apoiadores e defensores do veto integral pelo Presidente da
Republica.

Tanto a manifestacdo dos juristas apoiadores do projeto, quanto o Parecer
emitido pela Consultoria Juridica do Tribunal de Contas da Unido, propugnando pelo
veto integral, defenderam e criticaram, respectivamente, quase a totalidade dos
artigos que seriam inseridos na LINDB.

Nos dedicaremos a analisar a discussao que se formou em torno do artigo 28,
da LINDB, que trata da responsabilizacdo do agente publico somente quando ele age
com dolo ou erro grosseiro.

Em uma andlise preliminar sobre os dispositivos do projeto de lei, a Consultoria
Juridica do TCU entendeu que, pela redacao contida no artigo 28, “o agente publico
pode ser negligente, imprudente e imperito que nada Ihe acontecera, pois estara
isento de responsabilidade.”1?°

Diante da forte critica tecida pela consultoria do 6rgao de controle, juristas
apoiadores do projeto de lei emitiram parecer!?®, procurando demonstrar o equivoco
na afirmativa. Eles esclareceram que o dispositivo atacado néo se prestava a isentar

0 agente publico das suas responsabilidades, uma vez que essa sempre seria exigida

125 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Consultoria Juridica. TC-012.028/2018-5. Parecer sobre o
PL 7448/2017, em face do parecer-resposta dos autores do PL e de outros juristas. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-
Conjur-2018-04-20.pdf. Acesso em: 02 nov. 2019.

126 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; DALARI, Adilson de Abreu;
PIETRO, Maria Sylvia Zanella di; MEDAUAR, Odete; JUSTEN FILHO, Marcal; CARRAZZA, Roque;
BINENBOJM, Gustavo; ALMEIDA, Fernando Menezes de; SCAFF, Fernando Facury; CAMARA,
Jacintho Arruda; MOREIRA, Egon Bockmann; MENDONCA, José Vicente Santos de; PEREZ, Marcos
Augusto; PIOVESAN, Flavia; MODESTO, Paulo; ROSILHO, André Jajacomo; JORDAO, Eduardo
Ferreira. Resposta aos comentéarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n°
7.448/2017. 2018. Disponivel em: http://anastasia.com.br/documentos/PL7448/Parecer-Resposta-
TCU.pdf. Acesso em: 02 nov. 2019.
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quando constatado “dolo ou erro grosseiro, o que inclui obviamente situacdes de
negligéncia grave, imprudéncia grave ou impericia grave.”*?’

A intencdo do dispositivo, afirmaram, “é a de pacificar a famosa discussao a
respeito da inviabilidade o n&o de se responsabilizar advogados e procuradores por
suas opinides exaradas os processos administrativos”'?8, uma vez que, sobre esse
ponto, a questido seria pacifica no STF'°, que admitia a responsabilizacdo do
parecerista somente nos casos de dolo ou erro grave.

Diante da aprovacéo e submissdo ao Presidente para sancgéo, “a Associagao
Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA), da Associagao dos
Juizes Federais do Brasil (AJUFE), da Associacdo Nacional dos Procuradores da
Republica (ANPR), da Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico
(CONAMP) e do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho (SINAIT)"130 se
mobilizaram no sentido de buscar o veto integral ao projeto de lei, tendo o Tribunal de
Contas da Uniao, por uma Consultoria Juridica, emitido Parecer com essa finalidade.

O parecer da Consultoria Juridica do TCU, mantendo a critica anterior, de que
0 texto do artigo 28 isentaria 0 agente publico das suas responsabilidades,
acrescentou que o dispositivo estaria na contramao do que determina a Constituicao,
pois “simplesmente isenta de qualquer reprimenda aqueles que deixarem de cumprir
com seus deveres constitucionais e legais de se conduzirem no exercicio do cargo no
caminho da busca da eficiéncia da Administragdo Publica.”13!

A sang¢do do dispositivo traria um incentivo aos agentes publicos “mal-
intencionados” e os “bem-intencionados, mas de perfil acomodado”®?, agirem com
impericia, imprudéncia ou negligéncia.

Além dos incentivos contrarios a boa Gestdo Publica, como argumentado,
apontou-se que o artigo 28 seria inconstitucional, uma vez que o artigo 37, 86°, da

Constituicdo, exige demonstracdo de dolo ou culpa para permitir o exercicio do direito

127 1dem.

128 |dem.

129 Citando o MS 24.073/DF

130 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. Novo vocabulario da Lindb ao direito pablico. In: MOTTA,
Fabricio; NOHARA, Irene Patricia; Praxedes, Marco (coord.). LINDB no direito publico: Lei
13.655/2018. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. v. 10 (Colecdo solucdes de direito
administrativo: Leis comentadas. Série |: administracao publica)

131 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Consultoria Juridica. TC-012.028/2018-5. Parecer sobre o
PL 7448/2017, em face do parecer-resposta dos autores do PL e de outros juristas. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-
Conjur-2018-04-20.pdf. Acesso em: 02 nov. 2019.

132 1dem.
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de regresso do Estado, em face daquele que causa prejuizos, sem qualquer
gualificacdo do termo culpa.

Assim, ao prever que 0 agente publico seria responsavel somente nos casos
de dolo ou erro grosseiro, o artigo 28 “ofende o comando constitucional do § 6° do art.
37 da Constituicdo Federal, pois ndo requer a Carta Maior que a conduta tenha
revelado erro grosseiro, basta a culpa.”

Em resumo, sobre o erro grosseiro, essa foi a discussao prévia a sancao do
artigo 28 e 0 veto aos seus trés paragrafos. O paragrafo primeiro trazia as balizas
minimas para a caracterizacao do erro grosseiro.

N&o se pode dizer que a preocupacdo manifestada pelos 6rgaos de controle
seja desprovida de fundamento ou ndo encontre exemplos em abundéancia. Muito se
tem apontado para a Administracdo Publica e os seus gestores como responsaveis
pelos infortnios que dilapidam o patriménio publico, procurando a todo custo um
responsavel.

E uma preocupacdo consentanea com o ordenamento juridico, os principios
constitucionais da Administracdo e 0 momento vivenciado pelo pais.

Contudo, nem todo e qualquer ato administrativo praticado em dissonancia com
interpretacdo firmada pelo Tribunal de Contas da Unido deve merecer reprovagao,
com a responsabilizacao e puni¢cdo do autor daquele ato.

Por uma raz&o pragmatica, os agentes publicos mal-intencionados assumem
0s riscos e sempre trabalham de forma a ndo assumir responsabilidades que
eventualmente venham a ser avaliadas pelo 6rgao de controle. Os bem-intencionados,
de perfil acomodado, em regra, acomodam-se em posicao que nao precisam decidir.

Sendo o0 agente publico mal-intencionado ou bem intencionado de perfil
acomodado, cabera ao 6rgao de controle demonstrar que a atuacao caracteriza o erro
grosseiro.

Quanto aos argumentos lancados para se posicionar contra o texto do artigo
28, da LINDB, consistente na afirmacao de que a Constituicdo, no artigo 37, 8 6°, fez
previsdo de responsabilidade por dolo ou culpa, do responsavel pelo dano e, na
medida em que a legislacdo evolui para o erro grosseiro, estaria desrespeitando a
Constituicao, nao se justifica diante do entendimento ensinado pela doutrina.

A observacédo que podemos fazer esta no fato de que o artigo 37, §6°, da CRFB,
diz respeito a responsabilidade extracontratual do Estado, diante dos “danos que seus

agentes, nesta qualidade, causarem a terceiros.” Nessas hipoteses, continua o
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legislador constituinte, é “assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.” Referido dispositivo trata de responsabilidade por danos a
terceiros, em virtude das atividades desenvolvidas pelo Estado.

O professor Diogenes Gasparini conceituou “a responsabilidade civil do Estado
como a obrigacéo que se lhe atribui de recompor os danos causados a terceiros em
razdo de comportamento unilateral comissivo ou omissivo, legitimo ou ilegitimo,
material ou juridico, que lhe seja imputavel.”33

Nesse sentido, nos casos em que o Estado é condenado ao ressarcimento, por
obrigacdo decorrente de ato ilicito, ou a indenizagéo, por obrigacdo de ato licito,
podera exercer o direito de regresso em face do agente causador do dano, que
respondera por dolo ou culpa.3

Contudo, para que o Estado possa se insurgir em face do agente causador do
dano, é necesséria a presenca de dois requisitos: primeiro, que tenha sido condenado
a ressarcir ou indenizar terceiro; e segundo, que esse agente tenha agido com dolo
ou culpa.t®*

A avaliacdo da responsabilidade do agente publico, que eventualmente tenha
0 ato administrativo reprovado pelo érgao de controle, sob o prisma do direito de
regresso, previsto no § 62, do artigo 37, da CRFB, ndo atende ao requisito do préprio
dispositivo constitucional, qual seja o dano a terceiro.

No desempenho da atividade administrativa, a eventual falha do agente publico
faz nascer o direito do Estado buscar o ressarcimento ou indenizagcdo, mas, nesse
caso, ndo se estard tratando de direito de regresso.

Toda a argumentacdo desenvolvida pela assessoria juridica do Tribunal de
Contas faz parecer existir verdadeiro estado de assalto aos cofres publicos, praticado
por agentes publicos.

A visdo demonstrada pelo 6rgéo de controle, fundamenta a critica formulada
pelos professores Joel de Menezes Niebuhr e Pedro de Menezes Niebuhr que, sem
deixar de reconhecer a necessidade de continuidade no aprimoramento das técnicas

de controle, afirmam que “os 6rgaos de controle tomam para si a competéncia para

133 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 975.

134 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 975

135 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2007. p. 997.
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decidir com liberdade. A rigor, deixam de controlar o cumprimento por parte da
Administragcao Publica da legalidade e passam a criar a prépria legalidade.”*36
A critica parte da observacéo quanto ao rigor e frequéncia com que 0s agentes

publicos tém sido punidos perante 6rgdos de controle:

Os agentes administrativos somente deveriam ser penalizados quando
tivessem atuado com ma-fé ou quando tivessem agido com culpa grave, que
se caracteriza diante de casos gritantes e excepcionais. Ndo deveriam ser
penalizados quando os érgaos de controle apenas discordam sobre o mérito
de suas decisfes ou quando discordam da interpretacao juridica dada pelos
agentes administrativos diante de temas que sejam ou que admitam
controvérsia técnica ou juridica. A interpretacdo dos orgaos de controle nédo
poderia ser levada a verdade absoluta, de modo que agentes administrativos
fossem penalizados pela mera divergéncia de entendimento.

Tudo isso parece 6bvio, bem 6bvio. Mas nao € isso que acontece na pratica.
Os agentes administrativos s@o penalizados, e com penas durissimas,
mesmo quando atuam com boa-fé, mesmo em casos em que sequer se
cogita de desonestidade.

Sao penalizados por pretensos equivocos, que, na verdade, remontam a
divergéncia de interpretacdo ou por desatencao as formalidades prescritas

em lei. Fala-se de crime de hermenéutica.3’
Contudo, o rigor que vem sendo implementado pelos 6rgdos de controle ndo
reflete em eficiéncia da Administracédo Publica ou até mesmo na eficiéncia do controle,
mas se presta a afastar os bons e honestos administradores, que “estdo com medo,

com muito medo, cumprem suas fun¢des pisando em ovos, sob o fio da navalha de

um aparato de controle sedento por punigdes.”*38

2.2.3. Erro grosseiro como requisito para responsabilizar o parecerista juridico

A iniciativa de alteracdo, com o estabelecimento de normas de interpretacéo do
Direito Publico surge com o objetivo de trazer segurancga juridica no desenvolvimento
da atividade administrativa e, com isso, aumentar a eficiéncia dessa atividade.

Os autores do projeto de lei, os professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de
Azevedo Marques publicaram um capitulo de livro intitulado “Contratacdes Publicas e

seu Controle” e constataram que a evolugdo na producdo de normas traz como

136 NIEBUHR, Joel de Menezes; NIEBUHR, Pedro de Menezes. Administracdo Publica do Medo.
2017. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/administracao-publica-do-medo-
09112017. Acesso em: 24 dez. 2019.
137 NIEBUHR, Joel de Menezes; NIEBUHR, Pedro de Menezes. Administragcdo Plblica do Medo.
2017. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/administracao-publica-do-medo-
09112017. Acesso em: 24 dez. 2019.
138 NIEBUHR, Joel de Menezes; NIEBUHR, Pedro de Menezes. Administracdo Publica do Medo.
2017. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/administracao-publica-do-medo-
09112017. Acesso em: 24 dez. 2019.
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consequéncia o aumento de controles que acarretam um crescimento de

imprevisibilidades e incertezas:

Além disso, assistimos a um processo contraditério: quanto mais se avanca
na producdo de normas disciplinadores da acdo da Administracdo, mais se
aprofunda a precarizagdo da seguranca juridica. Quanto mais crescem
processos e controles, maiores a imprevisibilidade e a incerteza. Isso tudo
pode pbr em risco os ganhos da estabilidade econbmica, politica e
institucional construida nos ultimos anos. A incerteza juridica é a porta da
entrada das viola¢8es a direitos. Necessario, pois, melhorar o ferramental que
permita assegurar seguranca e previsibilidade tanto na agéo do Poder Publico

guanto na sua relacdo com os individuos.3°

O projeto dos professores foi apresentado e iniciado pelo Senador Antonio
Anastasia'*?, recebendo o nimero 349/2015 e, posteriormente, o nimero 7.448/2017,
na Camara dos Deputados.

Aprovado, foi encaminhado ao Presidente da Republica, que o sancionou sob
a Lei n° 13.655/2018, promovendo alteragdes no Decreto-Lei 4.657/1942, Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB, incorporando, ao seu texto
original, os artigos 20 a 30, que tratam das normas de interpretacao do Direito Publico.

A necessidade de se promover as alteracdes introduzidas na LINDB nasceu da
constatacdo da existéncia de uma Administracdo Publica'** do medo no Brasil,
decorrente do excesso e da sobreposicdo dos orgaos de controle e a inseguranca
juridica provocada pela instabilidade na forma de interpretacdo do direito publico.

Essa inseguranca provoca a paralisia dos agentes publicos responsaveis pela
tomada de decisbes, bem como daqueles que emitem opinides por meio de pareceres
técnicos, uma vez que o controle realizado tempos depois deixava de considerar as
dificuldades enfrentadas pelo gestor publico.4?

Dentre as normas introduzidas na LINDB, o artigo 28 tratou da responsabilidade

do agente publico, dispondo que somente responderd pessoalmente nos casos de

139 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PINTO,
Henrique Motta; CAMARA, Jacintho Arruda; SOUZA, Rodrigo Pagani de; CAMPOS, Rodrigo Pinto de
(org.). Contratacdes Publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 278

140 DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS, Rafael (org.). Seguranca juridica na aplicacdo do Direito
Publico: comentarios & lei 13.655/2018. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 24.

141 Segundo os professores Fabricio Motta e Irene Patricia Nohara, “Administragdo Publica “do
medo”: para a situacdo em que, diante da proliferacdo de oportunidades de responsabilizagdo do
administrador, o parecerista comeca a ficar com receio de manejar com seguranca as oportunidades
de agir, em virtude da possibilidade de lhe imputar uma responsabilidade e de ser condenado, mesmo
quando agiu da melhor forma ante os obstaculos e do contexto de realidade enfrentado.

142 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no direito pablico: Lei 13.655/2018. In: MOTTA,
Fabricio; NOHARA, Irene Patricia; Praxedes, Marco (coord.). Titulo. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. v. 10 (Colecao solu¢des de direito administrativo: Leis comentadas. Série I: administracdo
publica)
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dolo ou erro grosseiro.'43 Referido dispositivo foi submetido a sancéo presidencial
acrescidos de trés paragrafos, mas somente o caput foi sancionado.

Talvez a primeira observacao que pode ser feita, € identificar quem € o agente
publico destinatario, contido no dispositivo legal. Nesse sentido, os professores

Gustavo Binenbojm e André Cyrino assim explicam:

Em primeiro lugar o texto refere-se ao agente publico. Assim, de plano, sédo
abrangidos pela dic¢éo legal os servidores publicos estatutarios em geral, os
empregados publicos,10 contratados no regime da CLT, além de agentes
politicos e comissionados. Deve ser, também, incluida no conceito de agente
do art. 28 qualquer pessoa que exerca funcdo publica (ainda que
temporariamente — como particulares em colaboragdo com o poder publico,
ou mesmo 0s contratados na forma do art. 37, IX da Constituicdo), além
daquele que gerencie recursos publicos mediante delegacgdo, ou em razéo de
algum tipo de subvencéo.

Dito de outra forma, o agente publico da LINDB é o mesmo da Lei n°
8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), conforme seus arts. 1° e 2°.
A leitura alargada se justifica pela racionalidade da norma do art. 28: protecéo
do sujeito que lida com a coisa publica e corre os riscos tipicos dai advindos,

como, e.g., sofrer uma acéo de improbidade.4

Estabelecido qual o alcance do termo agente publico, a aplicacdo do artigo 28,
da LINDB, é destinada aqueles agentes que emitem “decisdes”, materializadas em
atos administrativos, ou “opinides técnicas” que dardo suporte a esses atos
administrativos decisérios, das quais sdo exemplo, no ultimo caso, o parecer
juridico.#®

Para que 0 agente publico possa responder pelas suas decisdes ou opinides
técnicas, expedidas no exercicio da sua fun¢éo administrativa, um dos vicios exigidos
pela lei, dolo ou erro grosseiro, devera estar presente.

O dolo “é o artificio ou expediente astucioso, empregado para induzir alguém a
pratica de um ato que o prejudica, e aproveita ao autor do dolo ou a terceiro.”14,

podendo ser feitas as distingdes:

O dolo civil ndo se confunde com o dolo criminal, que é a intencéo de praticar
um ato que se sabe contrario a lei. No direito penal, diz-se doloso o crime
guando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo (CP, art.
18, 1). Dolo civil, em sentido amplo, é todo artificio empregado para enganar
alguém. Distingue-se, também, do dolo processual, ou decorre de conduta
processual reprovavel, contraria a boa-fé e que sujeita, tanto autor como o ré

143 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em
caso de dolo ou erro grosseiro.

144 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da LINDB - A clausula geral do erro administrativo.
Revista Direito Administrativo, Edicdo Especial: Direito Pablico na Lei de Introducdo as Normas
de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 207, nov. 2018.

145 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentéarios a Lei n°
13.655/2029 (Lei da Seguranca para Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 132.

146 GONCALVES, Carlos Roberto. Curso de Direito Civil. 16. ed. So Paulo. Saraiva, 2018. Item 3.
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gue assim procedem, a sanc¢Bes varias, como ao pagamento de perdas e
danos, custas e honorarios advocaticios (CPC, arts. 79 a 81).

No ambito do Direito Administrativo, o professor Dibgenes Gasparini afirma que
os “conceitos de culpa e dolo eram, e sdo, os mesmos do Direito Privado. [...] Dolo,
de outra parte, € a vontade consciente do agente publico voltada para a pratica de um
ato que sabe ser contrario ao Direito.”*4’

Como requisito para configuracdo de ato de improbidade administrativa, o dolo
€ a “vontade livre e consciente dirigida ao resultado ilicito (dolo direto), e, inclusive a
mera aceitacdo do risco de produzi-lo (dolo indireto ou eventual).”4®

Nos casos de dolo do agente publico, ainda que se encontre dificuldades na
demonstracdo da sua ocorréncia, uma vez que demandara todo um conjunto
probatdrio, contém uma férmula que permite a sua identificacdo: querer ou ndo se
importar com a produc¢do de resultado sabidamente ilicito. Esse elemento volitivo,
previsto no artigo 28, da LINDB, ndo exige um complemento normativo para
determinar o seu alcance.

Entretanto, o caput do artigo 28, da LINDB, tratou também do erro grosseiro.
Contudo, esse elemento indicativo de possibilidade de responsabilizagdo nao permite
ser delimitado da mesma forma que o dolo, motivo pelo qual, o vetado dispositivo do
81° trazia no seu bojo um parametro que afastava a configuracdo do erro grosseiro

nos seguintes termos:

§ 1° N&o se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em
jurisprudéncia ou doutrina, ainda que ndo pacificadas, em orientacdo geral
ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que ndo venha a ser
posteriormente aceita por 6rgaos de controle ou judiciais.

As razdes invocadas para determinar o veto residiu no fato de que a férmula
definida permitia desconsiderar a responsabilidade do agente publico por decisdo ou
opinido baseada em interpretacao jurisprudencial ou doutrinaria ndo pacificada ou
mesmo minoritaria, o que resultaria em inseguranca juridica.#°

Por ser conceito aberto, ausente o parametro normativo, fatalmente o termo

erro grosseiro induz a sua configurag&o a observancia da base pragmatica do “homem

147 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 976

148 RIZZARDO, Arnaldo. Ac&o civil publica e acdo de improbidade administrativa. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2014. p. 518

149 Razdes do veto ao §1°, do artigo 28: “A busca pela pacificagdo de entendimentos é essencial para
a seguranca juridica. O dispositivo proposto admite a desconsideragéo de responsabilidade do agente
publico por decisdo ou opinido baseada em interpretacgéo jurisprudencial ou doutrinaria ndo pacificada
ou mesmo minoritaria. Deste modo, a propositura atribui discricionariedade ao administrado em agir
com base em sua prépria convicgdo, o que se traduz em inseguranga juridica.”
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médio”, adotada pelos 6rgaos de controle, em especial o TCU, como Administrador
Médio.

O que acabamos de afirmar pode ser constatado no julgamento materializado
no Acérddo n° 2.391/2018-Plenario, que trataremos no topico seguinte, no qual o
termo Administrador Médio foi substituido por “pessoa com diligéncia abaixo do

normal”.

2.2.4. Erro grosseiro definido pelo tribunal de contas da unido apos a alteragédo da
LINDB

Apés a edicdo da Lei n° 13.655/2018, o Tribunal de Contas da Unido, por
decisdo do plenéario, proferiu o Acérddo n° 2.391/2018%%°, nos autos da tomada de
contas especial, cujo relator foi o Ministro Benjamin Zymler. Nesse acérdéao foi dada
interpretacdo ao artigo 28, tracando-se os efeitos decorrentes do erro grosseiro.

Na oportunidade, estava sob julgamento supostas irregularidades na execugéao
de contrato que tinha por objeto a prestagdo de servicos de transporte executivo a
servidores e dirigentes de determinada autarquia federal, virtude de “cobranga por
quilometragens acima dos limites franqueados”. 1!

Uma empresa privada havia sido contratada para receber um valor fixo por
quildmetro rodado. A clausula contratual previa que o quildbmetro deveria ser
contabilizado a partir do embarque do agente publico. Nesses casos, a empresa tinha
a obrigacéo de anotar e submeter ao agente publico transportado, que devia avaliar a
correcdo e assinar o relatorio, certificando a veracidade das informacdes.

Foi constatada a

realizacdo de pagamentos sem a comprovacdo da prestacao de servicos,
tendo em vista a auséncia dos boletins diarios de trafego devidamente
assinados pelos usuérios, indicando os trechos percorridos pelos veiculos,
conforme previsto na clausula quarta, item s.3, do ajuste.%?

Com relacao as irregularidades apontadas, a “deficiente supervisdo do Contrato

7/2006 permitiu 0 pagamento de notas fiscais desacompanhadas da documentacgao

150 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n° 2391/2018 - Plenario. Ministro Relator: Benjamin
Zymler. Ata Ne° 40/2018-Plenério. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2287602%22. Acesso em: 08 nov. 2019.

151 1dem.

152 1dem.



74

exigida no ajuste, as quais contemplavam deslocamentos muito acima do razoavel e
da média histérica da Funasa.”*>3
Avaliando as falhas cometidas e as disposi¢ces da LINDB, artigo 22 e o artigo

28, 0 Ministro Benjamin Zymler definiu o erro grosseiro nos seguintes termos:

82. Dito isso, € preciso conceituar 0 que vem a Ser erro grosseiro para o
exercicio do poder sancionatorio desta Corte de Contas. Segundo o art. 138
do Cddigo Civil, o erro, sem nenhum tipo de qualificacdo quanto a sua
gravidade, & aquele “que poderia ser percebido por pessoa de diligéncia
normal, em face das circunstancias do negdcio” (grifos acrescidos). Se ele for
substancial, nos termos do art. 139, torna anulavel o negdcio juridico. Se néo,
pode ser convalidado.

83. Tomando como base esse pardmetro, o erro leve é 0 que somente seria
percebido e, portanto, evitado por pessoa de diligéncia extraordinaria, isto &,
com grau de atencdo acima do normal, consideradas as circunstancias do
negdcio. O erro grosseiro, por sua vez, € o que poderia ser percebido por
pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por
pessoa com nivel de atencdo aquém do ordinario, consideradas as
circunstancias do negécio. Dito de outra forma, o erro grosseiro é o que
decorreu de uma grave inobservancia de um dever de cuidado, isto &, que foi

praticado com culpa grave.®* (grifado no original).

Gradacdao do Erro Pessoa que seria | Efeito sobre a
capaz de perceber o | validade do negécio
erro juridico (se

substancial)

Erro grosseiro Com diligéncia abaixo | Anulavel
do normal

Erro (sem | Com diligéncia normal | Anulavel

qualificacdo)

Erro leve Com diligéncia N&o anulavel
extraordindria - acima
do normal

No que toca ao erro grosseiro, 0 Acordao 2391/2018 estabeleceu parametros
para a sua classificacéo, exigindo para configuracao de erro grosseiro o ato praticado

por “pessoa com diligéncia abaixo do normal’.

Nota-se, ante os dispositivos do Cdédigo Civil mencionados, nos quais se
fundamenta o Aco6rddo, a manutencdo do conceito do dever de diligéncia do
“Administrador médio”, pois ao se entender que o agente publico foi “diligente abaixo
do normal”, entende-se que ele ndo atuou dentro da “média”.

Mas o que se pode entender por Administrador Médio? A professora Juliana

Bonacorsi de Palma, mencionando excertos de acérddos do TCU, trouxe algumas

balizas:
Para o Tribunal, o administrador médio é, antes de tudo, um sujeito leal,
cauteloso e diligente (Ac. 1781/2017; Ac. 243/2010; Ac. 3288/2011). Sua
conduta é sempre razoavel e irrepreensivel, orientada por um senso comum
153 1dem.

154 |dem.
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gue extrai das normas seu verdadeiro sentido teleolégico (Ac. 3493/2010; Ac.
117/2010). Quanto ao grau de conhecimento técnico exigido, o TCU titubeia.
Por um lado, precisa ser sabedor de praticas habituais e consolidadas,
dominando com mestria 0s instrumentos juridicos (Ac. 2151/2013; Ac.
1659/2017). Por outro, requer do administrador médio o basico fundamental,
ndo lhe exigindo exame de detalhes de minutas de ajustes ou acordos
administrativos que lhe sejam submetidos a aprovacao, por exemplo (Ac.
4424/2018; Ac. 3241/2013; Ac. 3170/2013; 740/2013). Sua atuacdo é
preventiva: ele devolve os valores acrescidos da remuneracéo por aplicacéo
financeira aos cofres federais com prestacdo de contas, e ndo se apressa
para aplicar esses recursos (Ac. 8658/2011; Ac. 3170/2013). Ndo deixa de
verificar a regularidade dos pagamentos sob sua responsabilidade (Ac.
4636/2012), ndo descumpre determinacdo do TCU e ndo se envolve

pessoalmente em irregularidades administrativas (Ac. 2139/2010).1%°

O conceito de Administrador Médio ou pessoa com diligéncia abaixo do normal,
para adotar a nova nomenclatura utilizada pelo TCU, ndo atende ao requisito
introduzido na lei para permitir a responsabilizacédo pessoal do agente publico.

Primeiro porque o Administrador Publico, por mais diligente que seja, ante a
infinidade normativa existente para regular a atividade administrativa aliada a
heterogeneidade de matérias com que deve lidar, possa, em algum momento, errar,
sem gue isso possa significar que o mesmo seja desidioso no desempenho da sua
funcao.

Segundo, o esteredtipo do Administrador Médio jamais sera atendido quando
entendimento do 6rgao de controle diverso daguele manifestado pelo o gestor publico,
guando da edicéo do ato inspecionado.

Nesse contexto, se 0 conceito jA ndo mais atende para definir a
responsabilizacdo do agente publico, por conseguinte, ndo se presta para configurar
a ocorréncia do erro grosseiro.

N&o se pode deixar, entretanto, de reconhecer uma evolucdo no entendimento
do TCU, uma vez que conceituou o que entende por erro grosseiro além equipara-lo
ao que considera culpa grave, pois, pela sua Assessoria Juridica, quando se
manifestou a favor do veto ao artigo 28, da LINDB, considerava que a Constituicao
nao havia diferenciado graus de culpa no artigo 37, § 6°, como apontamos em topico
anterior.

Entretanto, embora tenha feito a conceituacao do erro grosseiro, equiparando-

0 a culpa grave, quando promoveu julgamento da responsabilidade de um dos

155 ALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem é o 'administrador médio' do TCU? 2018. Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-tcu-
22082018. Acesso em: 13 set. 2019.
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agentes publicos envolvidos nas irregularidades encontradas, no mesmo caso,
desconstruiu esse entendimento.

Ficou expressamente consignado, no voto do Ministro, que

o aludido agente somente participou de um processo de pagamento, de forma
gue ele pode ndo ter tido tempo suficiente para tomar conhecimento das
falhas na fiscalizacdo do contrato e do descumprimento das condicdes
contratuais pela empresa, a ponto de poder corrigi-la antes do pagamento.*56

Contudo, entendeu-se que as circunstancias especificas relativas a
culpabilidade do agente, ainda que devesse receber tratamento distinto, ndo lhe
retirava a responsabilidade, pois “como € de praxe no ambito da responsabilidade
aquiliana, inclusive para fins de regresso a administracdo publica, nos termos do art.

37, § 6°, da Constituicao”*>’. Assim, deve-se observar:

148. Como regra, a legislagédo civil ndo faz nenhuma distin¢géo entre os graus
de culpa para fins de reparacdo do dano. Tenha o agente atuado com culpa
grave, leve ou levissima, existird a obrigacdo de indenizar. A Unica excecao
se da quando houver excessiva desproporcao entre a gravidade da culpa e o
dano. Nesta hip6tese, o juiz podera reduzir, equitativamente, a indenizacéao,
nos termos do art. 944, paragrafo Unico, do Codigo Civil.

149. No presente caso, compreendo que o responsavel agiu com culpa na
consumagcéo da irregularidade, ndo havendo nenhuma desproporcionalidade
entre o seu grau de negligéncia, verificado no cometimento do ato inquinado,
e 0 dano que causou ao erario.

Ao menos para o julgamento do caso constante do acorddo analisado, a
parametrizagdo do erro grosseiro formulada ndo gerou os efeitos pretendidos pelo
legislador, no tocante a responsabilizacdo do Administrador Publico, por eventuais
danos decorrentes da sua atuagao.

Nos termos do entendimento firmado, o artigo 28, da LINDB somente teria
aplicacdo nos casos de san¢des administrativas, de modo que nas indenizagdes por
prejuizos causados, o regramento a ser observado seria aquele previsto no artigo 37,

86°, da Constituicao. Nesse ponto, a Constituicdo nao estabelecia graus de culpa.

156 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n° 2391/2018 - Plenario. Ministro Relator: Benjamin
Zymler. Ata N° 40/2018-Plenério. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2287602%22. Acesso em: 08 nov. 2019.

157 |Idem.



7

Em analise especifica e critica ao acérdao aqui comentado, o professor Joel
Menezes Niebuhr®® apontou trés argumentos para demonstrar inconsisténcia na
decisdo do TCU.

O primeiro argumento afirma que, ainda que a Constituicdo tenha mencionado
tdo somente dolo ou culpa, sem qualquer gradacdo, também ndo proibiu que o
legislador ordinario o fizesse, motivo pelo qual, exemplifica hipéteses previstas no
artigo 143, inciso | e artigo 181, ambos do Codigo de Processo Civil, que permite a
responsabilizacdo de magistrados ou membros do Ministério Publico somente por dolo
ou fraude.

O mesmo raciocinio se aplica ao artigo 73, da Lei Organica do TCU, ao conferir
aos seus Ministros, “as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos
e vantagens dos ministros do Superior Tribunal de Justica”®°. Isso é, em caso de
responsabilizacdo por perdas e danos, respondem somente por dolo ou fraude, n&o
respondendo por culpa € nem mesmo por erro grosseiro.

Segundo, ao afastar a aplicacdo do artigo 28, da LINDB, ao argumento de néo-
conformidade com o texto constitucional, “empreendeu verdadeiro controle de
constitucionalidade, o que desborda da sua competéncia constitucional, em desalinho
a decisoes reiteradas do Supremo Tribunal Federal.”16°

O terceiro argumento se alinha ao que apontamos acima acerca da
responsabilidade prevista no artigo 37, 86°, da Constituicdo, no sentido de que a regra
se destina aos danos causados a terceiros e ndo a prépria Administracdo, mesmo
porque, no dispositivo € garantido o direito de regresso. Esse ndo era o caso do
acordao.

Ainda, no que diz respeito a interpretacéo realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido, no tocante a inaplicabilidade artigo 28, da LINDB, quanto ao termo erro
grosseiro, em hipoteses de responsabilizacdo do agente publico, ao argumento de o
artigo 37, 86° da Constituicdo, ndo fez previsdo na gradacdo da multa. Esse
entendimento também ndo foi acolhido pelo Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo - IBDA.

158 NIEBUHR, Joel de Menezes. O Erro Grosseiro — Andlise critica do Acord&o n° 2.391/2018 do
TCU. 2018. Disponivel em: https://www.zenite.blog.br/o-erro-grosseiro-analise-critica-do-acordao-no-2-
3912018-do-tcu/. Acesso em: 28 ago. 2019.
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Em junho de 2019 foi realizado um seminério docente intitulado “Impactos de
Lei n° 13.655/18 no Direito Administrativo”, no qual foram aprovados “Enunciados
relativos a interpretacdo da Lei de Introducdo as Normas do Direto Brasileiro - LINDB
e seus impactos no Direito Administrativo”.

Dentre os enunciados, o de numero 20 fixou o entendimento de que “O art.28
da LINDB, para os casos por ele especificados (decisbes e opinides técnicas)
disciplinou o 8§ 6° do artigo 37 da Constituigéo, passando a exigir dolo ou erro grosseiro

(culpa grave) também para fins da responsabilidade regressiva do agente publico.” 161

2.2.5. Definicdo normativa de erro grosseiro

Ante o0 veto ao 81° do artigo 28, da LINDB, a interpretacdo ou definicao
normativa minima delimitando o termo erro grosseiro, restou prejudicada.

Somente com a edicdo do Decreto n° 9.830/2019, que regulamentou 0s
dispositivos da introduzidos na LINDB, o artigo 12 e os seus paragrafos trouxeram

parametros para avaliar a responsabilidade do agente publico:

Responsabilizacdo na hipotese de dolo ou erro grosseiro

Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas
decisdes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou
eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas funcdes.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissao com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

§ 2° N&do sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se nao
restar comprovada, nos autos do processo de responsabilizacéo, situagéo ou
circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

§ 3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso néo
implica responsabilizacéo, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro
do agente publico.

§ 4° A complexidade da matéria e das atribuicbes exercidas pelo agente
publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente
publico.

§ 5° O montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo podera, por si
s6, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

8 6° A responsabilizacdo pela opinido técnica ndo se estende de forma
automatica ao decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente
se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor
aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre
0s agentes.

§ 7° No exercicio do poder hierarquico, s6 respondera por culpa in
vigilando aquele cuja omisséo caracterizar erro grosseiro ou dolo.

§ 8° O disposto neste artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma
diligente e eficiente no cumprimento dos seus deveres constitucionais e
legais.

161 |BDA, Instituto Brasileiro de Direito Administrativo. Enunciados relativos a interpretacéo da Lei
de Introducédo as Normas do Direto Brasileiro — LINDB e seus impactos no Direito Administrativo.
2019. Disponivel em: http://ibda.com.br/noticia/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-
sobre-a-lindb. Acesso em: 01 abr. 2020.
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Observa-se que o erro grosseiro foi definido como “aquele manifesto, evidente
e inescusavel, praticado com culpa grave.” O Decreto nao destoou do modo como a
doutrina h& muito o define.

O erro grosseiro é o erro que nao tem justificativa para ter ocorrido. E o erro
“que pode ser traduzido como ‘culpa grave.””*¢? A culpa grave, por sua vez, como o
proprio dispositivo determina, é aquela que exige, para a caracterizagao, “elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.”

A grande contribuicdo do Decreto consiste em trazer uma gama de elementos,
gue ajudam a delimitar a ocorréncia do erro grosseiro, sem afastar a responsabilidade
do agente publico.

Importa ressaltar que a sua aplicagdo em muito contribui para o trabalho
desenvolvido pelo parecerista juridico, de forma a melhor delimitar o ambito das suas
responsabilidades, além de, como ja mencionado anteriormente, desvincular o erro
grosseiro da eventual natureza que o parecer possa ter.

Sobre o dispositivo e com ele as hipéteses normativas trazidas para a
configuracéo do erro grosseiro do parecerista trataremos no Capitulo 3, uma vez que,
juntamente com as proposicdes que faremos, possibilitard estabelecermos requisitos
objetivos para que se possa falar na responsabilizacéo do parecerista juridico por erro

grosseiro.

2.2.6. Requisitos para a configuracdo de erro grosseiro de agentes publicos no
enfrentamento da crise decorrente da pandemia Covid-19

Enquanto escreviamos o presente trabalho, em 30 de janeiro de 2020, a
Organizacdo Mundial de Saude — OMS declarou que o surto de Covid-19 constituia
uma emergéncia de salde publica de importancia internacional — ESPII'%3 e, em 11
de marco de 2020, a OMS elevou o status da contaminacdo ao grau de uma

pandemia.

162 HEINEN, Juliano. LINDB -Decreto-Lei 4.657/1942. Art. 28. In: DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS
Rafael (coord). Seguranca juridica na aplicacdo do Direito Publico. Comentarios a Lei n°
13.655/2018. Salvador: Editora JusPodivm. 2019. p. 163.

163 World Health Organization. Statement on the second meeting of the International Health
Regulations (2005) Emergency Committee regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-
nCoV). 2020. Disponivel em: https://www.who.int/news-room/detail/30-01-2020-statement-on-the-
second-meeting-of-the-international-health-regulations-(2005)-emergency-committee-regarding-the-
outbreak-of-novel-coronavirus-(2019-ncov). Acesso em: 28 jul. 2020.
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No Brasil, o Ministro de Estado da Salde emitiu a Portaria n°® 188/GM/MS4,
de 3 de fevereiro de 2020, declarando Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infeccdo Humana pelo novo Coronavirus (2019-
nCoV).

Diante do agravamento da situacdo no pais, o Ministro de Estado da
Saude declarou, em todo o territério nacional, pela Portaria n® 454/GM/MS'%®, de 20
de marco de 2020, 0 estado de transmissdo comunitaria do novo coronavirus,
situacdo em que as autoridades de salde ja ndo mais conseguem rastrear a origem
das cadeias de infec¢do, ou quando as cadeias ja envolvem mais de cinco geracdes
de pessoas.

Em decorréncia da solicitacdo do Presidente da Republica, encaminhada pela
Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020, o Congresso Nacional reconheceu, para
os fins do artigo 65 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal, a ocorréncia do estado de calamidade publica em face do
surto de Coronavirus (Covid-19), editando o Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco
de 202016, com efeitos até 31 de dezembro de 2020.

Na vigéncia do estado de calamidade publica, é exigivel que as decisbes dos
agentes publicos, responsaveis pela gestdo administrativa do Estado, sejam tomadas
com celeridade. Tais decisdes consistem em agir ou deixar de agir, para atingir o
interesse publico, sendo essa finalidade precipua da Administracao Publica.

Em virtude das emergéncias impostas pelo estado de calamidade e com vista
ao necessario aparelhamento e uniformizacao de procedimentos, foram editados uma

infinidade de instrumentos legais normativos com esse objetivo.

164 BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE. Portaria n° 188, de 03 de fevereiro de 2020. Declara
Emergéncia em Salde Publica de importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infeccdo Humana
pelo novo Coronavirus (2019-nCoV). Brasilia, Disponivel em: http://www.in.gov.br/en/web/dou/-
/portaria-n-188-de-3-de-fevereiro-de-2020-241408388. Acesso em: 20 jul. 2020.

165 BRASIL. MINISTERIO DA SAUDE. Portaria n° 454, de 20 de margo de 2020. Declara, em todo o
territorio nacional, o estado de transmiss&o comunitaria do coronavirus (covid-19). Brasilia, Disponivel
em: http://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-454-de-20-de-marco-de-2020-249091587. Acesso
em: 20 jul. 2020.

166 BRASIL. Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020. Reconhece, para os fins do art. 65 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos
termos da solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18
de marco de 2020. Brasilia, Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/portaria/DLG6-
2020.htm#:~:text=DECRETO%20LEGISLATIVO%20N%C2%BA%206%2C%20DE,18%20de%20mar
%C3%A70%20de%202020. Acesso em: 18 jul. 2020.
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Dentre esses instrumentos, exemplificativamente, foi promulgada a Lei n°
13.979/2020%%7, que estabeleceu "as medidas que poderdo ser adotadas para
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019.” Dentre outras medidas,
foi permitido, no contexto de salde publica ameacgada, que os administradores
publicos utilizassem mecanismos mais céleres de contratacao de servi¢cos e aquisicao
de bens, afastando, nos casos por ela regulados, a aplicacdo dos procedimentos
previstos na Lei n® 8.666/1993.168

Contudo, como expusemos no Capitulo I, o momento de edicdo dos atos
administrativos se d4 em observancia as necessidades e situa¢des faticas que estédo
sendo vivenciadas pela Administracdo Publica. A consultoria juridica, do mesmo
modo, é realizada previamente a edicdo desses atos e elaborada com base na
instrucdo processual até entdo realizada e a motivagdo produzida pela autoridade
administrativa.

Se 0 momento em que 0s atos sdo produzidos, a celeridade se impde na
tomada de decisfes, as inspecdes dos Orgdos de controle se dardo em momento
posterior, quando os atos administrativos jA foram produzidos e a situacdo féatica
podera ser diversa daquela quando da edi¢cdo do ato, ndo mais existindo qualquer
angustia na escolha do caminho a seguir.

Nesse contexto de excecao, vivenciado em virtude da pandemia mundialmente
reconhecida, atento as dificuldades vivenciadas pelos agentes publicos responsaveis
pela emisséo de opinides técnicas e tomada de decisdes, que diuturnamente tém que
lidar com situacdes prementes de respostas rapidas, o Presidente da Republica, com
fundamento no artigo 62, da Constituicédo, editou a Medida Provisoria n° 966, de 13 de
maio de 2020, que “Dispde sobre a responsabilizagdo de agentes publicos por agao e
omissdo em atos relacionados com a pandemia da covid-19"1%°, com o objetivo de
possibilitar

gue os gestores possam continuar guiados apenas por dois objetivos — salvar
vidas e evitar um colapso econémico do Pais —, é necessario que tenham um

167 BRASIL. Lei n°® 13.979, de 06 de fevereiro de 2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento
da emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel
pelo surto de 2019. Brasilia, Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2019-
2022/2020/1€i/113979.htm. Acesso em: 18 jul. 2020.

168 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 20 jul. 2020.

169 BRASIL. Medida Provisoria n° 966, de 13 de maio de 2020. DispGe sobre a responsabilizacio de
agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia da covid-19. Brasilia,
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv966.htm. Acesso
em: 19 jul. 2020.
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altissimo grau de seguranca juridica. E preciso que suas decisbes mais
impactantes, tomadas de boa-fé e voltadas para esses objetivos, sejam livres
das amarras futuras de processos de responsabilizagéo. E preciso que o
gestor saiba que, especialmente nessa situacdo, ndo deve temer que suas
acoes sejam confundidas com as praticas ilegais daqueles que
eventualmente se aproveitarem do momento para corromper. 170

A edicdo do instrumento normativo teve por finalidade, ainda, estabelecer,

como parametro para os orgaos de controle, o momento de excecéo, vivenciado ao

permitir que o julgamento posterior de responsabilizacdes seja especialmente
orientado pelo contexto atual. Ndo havera margem de duvidas, do ponto de
vista legal, sobre os limites que ora se estabelecem. N&o havera acao do
tempo que permita a supresséo das particularidades da crise que se vive. A
imposicao normativa serd um esquadro permanente a guiar os julgadores dos
atos que se praticarem no combate aos efeitos econémicos, sociais e de
salde publica decorrentes da pandemia da Covid-19.17*

Com o objetivo delineado na exposicdo de motivos, o texto da Medida
Provisodria estabeleceu no seu artigo 1°, incisos | e Il, que os agentes publicos somente
serao responsabilizados, civil e administrativamente, por acdo ou omissao dolosa ou
eivada erro grosseiro, pelos atos relacionados com as medidas de enfrentamento da
emergéncia de saude publica e as de combate aos efeitos econdmicos e sociais
decorrentes da pandemia.

Ja4 no artigo segundo, definiu que “Para fins do disposto nesta Medida
Provisoria, considera-se erro grosseiro o erro manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissao com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia.”'’?> Ressalta-se que essa mesma definicdo ja
havia sido adotada no 81°, do artigo 12, do Decreto 9.830/2019, que agora se elevou
ao status de lei.

A publicacdo da Medida Provisoéria n® 966, deu ensejo a distribuicdo de sete
acOes diretas de inconstitucionalidade, com pedidos de concessédo de medidas
cautelares, propostas pelos Partido Rede Sustentabilidade (ADI n° 6421173), Partido

170 BRASIL. Exposicdo de motivos. Medida Provisoéria n° 966, de 13 de maio de 2020. Dispde sobre
a responsabilizacado de agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia
da covid-19. Brasilia, Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2020/Exm/Exm-MP-966-20.pdf. Acesso em: 19 jul. 2020.

171 1dem.

172 BRASIL. Medida Provisoria n° 966, de 13 de maio de 2020. Disp&e sobre a responsabilizacio de
agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia da covid-19. Brasilia,
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv966.htm. Acesso
em: 19 jul. 2020.

173 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6421. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5912207. Acesso em: 17/07/2020.
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Cidadania (ADI n°® 6422174, Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) (ADI n° 6424175),
Partido Comunista do Brasil (ADI n° 6425'7%), Associacédo Brasileira de Imprensa (ABI)
(ADI n° 6427%77), Partido Democratico Trabalhista (PDT) (ADI n° 6428'78) e Partido
Verde - PV (ADI n° 6431'79). A acéo proposta pelo Partido Rede Sustentabilidade,
pretende a declaracdo de inconstitucionalidade, além do texto integral da Medida
Provisoria n® 966/2020, também do artigo 28, da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro ou LINDB, com a redacdo dada pela Lei 13.655/2018, e dos artigos
12 e 14, do Decreto 9.830/2019. A acdo proposta pelo Partido Democrético
Trabalhista (PDT) busca a declaracdo de inconstitucionalidade da Medida Provisoria
n°® 966/2020 e do artigo 28, da Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro ou
LINDB, com a redacéo dada pela Lei 13.655/2018.

Os fundamentos invocados, para ver declarada a inconstitucionalidade da
Medida Provisoria n° 966/2020, do dispositivo da LINDB e do decreto regulamentador,
deram-se, basicamente, sobre 0s seguintes argumentos: 1) Os diplomas normativos
restringem o texto constitucional nas acdes de regresso, prevista no 86°, do artigo 37,
da Constituicdo, que nao diferencia os tipos de culpa leve ou grave; 2) Ao restringirem
0 texto constitucional, os dispositivos questionados implicam impunidade e
irresponsabilidade do agente publico, afrontando o principio republicano previsto no
artigo 1°, da Constituicéo.

Referidas ac¢des foram distribuidas para a relatoria do Ministro Luis Roberto
Barroso, tendo sido, as medidas cautelares, apreciadas em sessOes virtuais
realizadas nas datas de 20 e 21 de maio de 2020. A matéria para a apreciacdo em
regime liminar ficou delimitada somente a Medida Provisoria, uma vez que o artigo 28,
da LINDB, ja estava em vigor ha 2 anos, descaracterizando o perigo da demora.

Um dos receios apresentados pelos autores das a¢des de inconstitucionalidade

consistia no fato de existir “resisténcia de algumas autoridades publicas em seguir as

174 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢&o Direta de Inconstitucionalidade n° 6422. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5912213. Acesso em: 17/07/2020.
175 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢&o Direta de Inconstitucionalidade n° 6424. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5912218. Acesso em: 17/07/2020.
176 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6425. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5912219. Acesso em: 17/07/2020.
177 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 6427. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5912434. Acesso em: 17/07/2020.
178 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢&do Direta de Inconstitucionalidade n° 6428. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5913301. Acesso em: 17/07/2020.
179 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6431. Disponivel
em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5915876. Acesso em: 17/07/2020.
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recomendacfes cientificas e sanitarias expedidas por organizagbes nacionais e
internacionais, o que as imunizaria de responsabilidade.”'°

A alegada inconstitucionalidade, no sentido de que a exigéncia de erro
grosseiro afrontaria o texto constitucional, uma vez que o 86° do artigo 37, da
Constituicdo, que nao diferencia os tipos de culpa leve ou grave, foi afastada pelo
Ministro relator, ao salientar que, ao menos “em juizo cautelar’'®, ndo ha “nada de
intrinsecamente errado em restringir-se ao erro grosseiro, como quis o legislador, com
todas as vénias dos entendimentos contrarios.”*®? Consequentemente, o segundo
fundamento invocado para a declaracdo de inconstitucionalidade, a ofensa ao
principio republicano, também restou afastado.

A complexidade do problema levado ao STF, nas palavras do Ministro relator,
recaiu “na qualificacdo do que seja erro grosseiro”'8, de maneira que a medida
cautelar, concedida por maioria, aplicando a técnica de interpretacdo conforme a

Constituicao foi concedida nos seguintes termos:

CONCLUSAO

38. Por todo o exposto, defiro parcialmente a cautelar para conferir
interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 2° da MP 966/2020, no sentido
de estabelecer que, na caracterizacdo de erro grosseiro, deve-se levar em
consideracéo a observancia, pelas autoridades: (i) de standards, normas e
critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organizacdes e
entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; bem como (ii) dos
principios constitucionais da precaucdo e da prevencao. Confiro, ainda,
interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 1° da MP 966/2020, para
explicitar que, para os fins de tal dispositivo, a autoridade a qual compete a
deciséo deve exigir que a opinido técnica trate expressamente: (i) das normas
e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos
por organizagfes e entidades reconhecidas nacional e internacionalmente;
(i) da observancia dos principios constitucionais da precaucdo e da
prevencao.

39. Firmo as seguintes teses: “1. Configura erro grosseiro o ato administrativo
gue ensejar violagcdo ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado
ou impactos adversos a economia, por inobservéancia: (i) de normas e critérios
cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais da precaucéo e da
prevencdo. 2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as
opinides técnicas em que baseara sua decisao tratem expressamente: (i) das
normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como
estabelecidos por organizagfes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas; e (i) da observancia dos principios constitucionais da
precaucao e da prevenc¢do, sob pena de se tornarem corresponsaveis por
eventuais violagdes a direitos”.*®*

180 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag&o Direta de Inconstitucionalidade n° 6421. Voto do
Relator:  Ministro  Luis Roberto Barroso. Ainda N&o Publicado. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/arquivos/2020/5/C8CE49A83E45F6_Irb.pdf. Acesso em: 08 jul. 2020.
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Interessa-nos a analise dos parametros de configuracdo de erro grosseiro,
fixados na tese vencedora no STF. Para a Corte Suprema, normas e critérios
cientificos e técnicos, além dos principios da precaucdo e prevencdo, sdo de
observancia obrigatéria para a tomada de decisdo do agente publico. Logo, a decisdo
gue esteja apoiada em quaisquer desses standards, em tese, ndo podera receber o
apontamento de erro grosseiro.

Notadamente, é de todo interesse do administrador publico e necesséria a
transparéncia exigida da Administracdo Publica, que todas as informacgdes relevantes
para a tomada de decisdo, bem como a emissdo da opinido técnica estejam
devidamente apontadas no processo administrativo, uma vez que serdo, em conjunto
com os critérios fixados na Medida Provisoria e no decreto regulamentador da LINDB,
0S parametros necessarios para a avaliacdo de erro grosseiro. Isso foi ressaltado pelo
Ministro Gilmar Mendes, no seu voto, lancado para acompanhar o relator, na Acéo

Direta de Inconstitucionalidade n°® 6421, quando da apreciacdo da medida cautelar:

Também bem andou a MP ao buscar fixar parametros de afericdo do erro
grosseiro. Esses parédmetros sdo indicativos para o proprio Judiciario e
orgdos de controle externo, que deverdo considerar, nessa avaliagdo, 0s
fatos, prognoses e assimetrias informativas contemporéneas a tomada de
decisdo. Em especial, deve-se considerar “a circunstancia de incompletude
de informacg@es na situacédo de urgéncia ou emergéncia” (inciso lll) e ainda “o
contexto de incerteza acerca das medidas mais adequadas para
enfrentamento da pandemia da covid-19 e das suas consequéncias, inclusive
as econémicas” (inciso V).18

Y 7

Previamente a tomada da decisdo, € bastante provavel, caso ndo haja
obrigacéo legal, que o agente publico solicite manifestacdo dos 6rgaos técnicos, de
modo a dar respaldo a sua decisdo. Entre as manifestacdes técnicas que podem ser
solicitadas, estara aquela emitida pelo parecerista juridico, consubstanciada no
parecer.

Sobre esse ponto, € relevante notar que a tese fixada pelo Supremo Tribunal
Federal, ao estabelecer que a autoridade competente para a decisdo devera exigir
gue o parecerista juridico se manifeste expressamente sobre as normas e critérios

cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, impds ao administrador publico a igual

185 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag&o Direta de Inconstitucionalidade n° 6421. Voto: Ministro
Gilmar Mendes. Ainda Nao Publicado. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/gilmar-mendes-mp-
966-voto.pdfhttps://www.conjur.com.br/dl/gilmar-mendes-mp-966-voto.pdf. Acesso em: 18 jul. 2020.
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obrigacdo de expressamente indica-los, quando da submissdo da questao técnica ao
parecerista.

Em outras palavras, além das situacdes faticas que justificam a tomada de
decisdo, deverd indicar as normas e critérios cientificos e técnicos que lhes dao
fundamento, informando em que sentido pretende decidir, de modo que o parecerista
possa igualmente se manifestar sobre a legalidade da pretensédo administrativa.

A tese fixada pelo STF corrobora um dos requisitos objetivos propostos no
presente trabalho para a configuracao de erro grosseiro do parecerista juridico, que é
a existéncia de duvida juridica devidamente formulada pelo administrador publico.

2.3. Conclusao

O capitulo teve por objetivo trazer um panorama sobre a responsabilidade do
parecerista juridico, partindo de uma analise de como ela € vista no ambito doutrinario,
perante a Ordem dos Advogados do Brasil, Advocacia-Geral da Unido, Supremo
Tribunal Federal e Tribunal de Contas da Uni&o.

Diante da dificil tarefa de definir essa responsabilidade, surgiu a necessidade
de insercdo de normas de interpretacao do direito publico no bojo da Lei de Introducéo
as Normas de Direito Brasileiro - LINDB, fruto do arduo trabalho de juristas envolvidos
no projeto de lei que resultou na alteragéo.

A alteracao legislativa impulsionou o Tribunal de Contas a definir, para fins de
controle dos atos da Administracdo Publica, o que entende por erro grosseiro,
equiparando-o ao conceito de culpa grave?!s,

Essa evolucao, contudo, se deu antes da edicdo do Decreto n°® 9.830/2019 e,
consequentemente, sem as balizas normativas por ele trazidas, o que nos motiva para
investigar o quanto elas podem contribuir para a avaliagdo da existéncia de erro
grosseiro do parecerista.

O erro grosseiro, como requisito para a configuracédo de responsabilidade do
agente publico, foi recentemente tratado na Medida Provisoria n® 966/2020, editada

para trazer seguranga juridica aos agentes publicos responsaveis pela tomada de

186 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n° 2391/2018 - Plenario. Ministro Relator: Benjamin
Zymler. Ata Ne 40/2018-Plenério. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2287602%22. Acesso em: 08 nov. 2019.
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decisdes de enfrentamento as situagdes emergéncia de salude publica e aos efeitos
econdmicos decorrentes da pandemia da Covid-19.

Diante da polémica que o tema suscita em relacdo a responsabilizacdo de
agentes publicos, o Supremo Tribunal Federal foi instado a decidir, em sede cautelar,
estabelecendo parametros para a configuracdo de erro grosseiro, que corroboram

com a nossa proposta, tratada no capitulo seguinte.



88

CAPITULO Il - PROPOSTA DE REQUISITOS PARA A CONFIGURACAO DA
RESPONSABILIDADE DO PARECERISTA JURIDICO POR ERRO GROSSEIRO

Com a reforma administrativa, que paulatinamente vem sendo implementada
desde meados da década de 90'®, tem-se procurado adotar um modelo de
Administracdo Publica Gerencial, no qual a atuacdo administrativa, adstrita ao
principio da legalidade, deve procurar extrair o melhor desempenho, buscando
alcancar, o que mais tarde foi elevada ao patamar de principio constitucional, a
eficiéncial®®,

O Principio da Eficiéncia imp&e ao agente publico empreender esforcos para
conhecer e aplicar a legislacdo, informando-se e atentando-se a todas as normativas
gue regulam sua atividade, atendendo aos objetivos da Administracédo Publica, como
forma de satisfazer o interesse publico.

Como forma de avaliar e preservar a eficiéncia da atividade administrativa, a
propria Administragdo Publica estabelece um “conjunto de mecanismos juridicos e
administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da
atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder”'8°, consubstanciando no
controle da Administrag&o. Diante disso, em algum momento, os atos administrativos,
em sentido amplo, poderédo ser submetidos as inspecdes realizadas pelos 6rgaos
responsaveis pelo exercicio desse controle.

O controle da Administracdo Publica é resultado da consolidacdo da
democracia e institucionalizacdo do Poder Publico, com o desenvolvimento da
legislagdo administrativa, regulando o funcionamento e possibilitando o exercicio do

controle interno e externo do seu desempenho.%°

187 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma gerencial do Estado, teoria politica e ensino da
administracdo publica. Revista Gestdo & Politicas Publicas, Sao Paulo, n. 2, 2° Semestre 2011.
Artigo Especial. Disponivel em:
https://gvpesquisa.fgv.br/sites/gvpesquisa.fgv.br/files/arquivos/bresser_-
_reforma_gerencial_do_estado_teoria_politica_e_ensino_da_administracao_publica.pdf. Acesso em:
02 jan. 2020.
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189 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015. p. 975
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Henrique Motta; CAMARA, Jacintho Arruda; SOUZA, Rodrigo Pagani de; CAMPOS, Rodrigo Pinto de
(org.). Contratacdes Publicas e seu controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 278
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Ndo se admite que o desconhecimento da lei seja invocado para afastar
responsabilidades!®!, da mesma forma que o agente publico ndo podera invocar a
ignorancia, com o objetivo de se ver livre do controle exercido dentro da Administracéao
Publica.

Se por um lado o controle administrativo imp6e uma atuacéo especializada,
prudente e consciente do agente publico, a atividade de controle da Administracéo,
exercida pelos seus 6rgdos competentes, ndo pode resultar um fim em si mesmo.

A auséncia de critérios objetivos, que confiram estabilidade juridica aos atos
administrativos e, consequentemente, seguranca aos agentes publicos, resulta em
consequéncias nocivas a propria Administracdo Publica, pois se torna cada vez mais
dificil encontrar bons gestores, bons pareceristas juridicos, pessoas honestas e
diligentes para ocupar 0s cargos nos quais a sua atuacdo sempre envolvera questdes
juridicamente controvertidas.

Decidir ou opinar, ainda que de forma responsavel e atento ao interesse
publico, sobre o0 que eventualmente ndo se encontra pacificado, imp&e um fardo muito
pesado, pois, nesses casos, se eventualmente os 6rgaos de controle interpretarem de
forma diversa da realizada, o agente publico sera responsabilizado pela suposta falha
ou erro.

Sob enfoque da eficiéncia da atividade administrativa desempenhada e o
controle sobre ela desenvolvido, mostra-se necessario “que a atividade de
regulamentacéo e aplicacdo das leis seja submetida a novas balizas interpretativas,
processuais e de controle.”'?

Nessa dimenséao, a sistematica de interpretacdo das normas de direito publico
inseridas na LINDB, pela Lei n°® 13.655/2018 e regulamentada pelo Decreto n°
9.830/2019, ao contrario da visdo pessimista dos 6rgaos de controle, servindo “de
inspiracdo para a tomada de decisdes racionais, devidamente motivadas dentro de

um sentimento de respeito a Constituicdo, mas sempre considerando a autonomia e

191 BRASIL. Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro. Decreto-lei N° 4.657/1942. Brasilia, 09
set. 1942. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm.
Acesso em: 29 maio 2020: Art. 32 Ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece.
LINDB.

192 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; PINTO,
Henrique Motta; CAMARA, Jacintho Arruda; SOUZA, Rodrigo Pagani de; CAMPOS, Rodrigo Pinto de
(org.). Contratac6es Publicas e seu controle. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 277
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especificidades dos niveis do ordenamento juridico”®® podera resultar na melhoria da
atividade administrativa e, consequentemente, melhor atender ao interesse publico.

Essas normas de interpretacdo ao direito publico se prestam ndo so a trazer
mais seguranca na atuagcdo do gestor publico, mas também promover uma melhor
definicdo de responsabilidades.

O presente capitulo € desenvolvido considerando o conteudo exposto nos
capitulos que antecederam, quanto a misséo que deve ser cumprida pelo parecerista
juridico, em especial, o advogado publico que desempenha suas atividades em 6rgaos
da Administracdo Consultiva e a extensdo que o parecer juridico pode alcancar.
Também séo considerados os entendimentos até entédo expressados pelo Tribunal de
Contas da Unido e Supremo Tribunal Federal, iniciando com as proposicoes ofertadas
pelo professor José Vicente Santos de Mendonca, para fins de responsabilizacéo do
parecerista juridico.

Concluiremos, por fim, sobre como os parametros trazidos pela LINDB e o
Decreto n° 9.830/2020, que podem contribuir para a delimitacdo de requisitos objetivos
a serem observados pelo Tribunal de Contas da Unido, para que possa imputar a

ocorréncia de erro grosseiro do parecerista juridico.

3.1. A lei de introducé&o as normas do direito brasileiro e as implicacdes na
responsabilidade do parecerista juridico

De um lado temos a lei, as doutrinas consagradas, a jurisprudéncia atualizada.
De outro, temos advogados publicos que, imbuidos de espirito publico, dedicam-se a
inovar e buscar o melhor caminho ao Administrador Publico para a implementacéo de
politicas publicas.

Em nenhum momento nos referimos aqueles que eventualmente ocupem um
cargo para lograr proveitos ilicitos ou apenas estabilidade do servico publico,
executando o trabalho de forma desidiosa. Também nédo consideramos, situacdes em
gue a atuacdo do parecerista juridico se da contra legem ou se insurge contra
jurisprudéncia absolutamente consolidada, sem que tenha havido qualquer inovacao
legislativa, jurisprudencial ou, eventualmente, fatica, que pudesse justificar o parecer

guestionado.

193 DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS, Rafael (org.). Seguranca juridica na aplicacdo do Direito
Publico: comentérios a lei 13.655/2018. Salvador: Juspodivm, 2019. p.168.
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Mas, por mais cuidadoso que seja o parecerista juridico, as atividades de
consultoria e assessoramento juridicos sempre oferecem riscos, uma vez que no
“direito, ndo existe uma verdade incontestavel, ou mesmo um 6érgao ‘dono’ da
verdadeira interpretacao da lei.”*%*

Em virtude dos riscos de apresentar solucdes decorrente de interpretacdes que
em alguma medida pudessem trazer beneficios ao interesse publico, a atividade
desenvolvida pelos pareceristas juridicos tem se resumido a indicar tdo somente
aquilo que outrora ja fora apreciado e aprovado pelo Tribunal de Contas da Uniao.
ISso ocorre ndo apenas porque possa vir a ser responsabilizado sob o fundamento de
erro grosseiro, por divergir ou por dar interpretacdo que, posteriormente, ndo sera
acatada pelo 6rgéo de controle, mas porque a sua missao é conferir seguranca juridica
ao Administrator Publico, que se vale da consultoria e assessoria juridicos por ele
prestados.

Ainda que ao longo do parecer juridico faca a devida fundamentacao e conclua
com uma interpretacdo divergente da orientacdo dada pelo TCU, devera fazer a
ressalva dessa divergéncia, cabendo ao gestor publico, porque dele é a competéncia
de decidir por qual caminho seguir.

Certamente, ainda que a interpretacdo contraria melhor atendesse ao interesse
publico que se fazia presente na oportunidade, lhe sera mais seguro seguir a
orientacdo do 6rgao de controle, sob pena de vir a ser responsabilizado futuramente.
Com isso, h4 uma estagnacdo no desenvolvimento da atividade administrativa,

inibindo a evolugéo e inovagdo no setor publico:

A proliferagcdo de condenacdes e o tratamento indevido dado & matéria, mais
do que proporcionar um maior grau de retiddo no gasto do dinheiro publico,
tém impedido a Administracdo de lancar méo, em toda sua amplitude, dos
instrumentos que a lei Ihe confere para agir de maneira mais eficiente e, por
conseguinte, econémica, na medida em que acaba por fomentar, na esfera
dos 6rgaos de consultoria, “a cultura do medo [...] e a prética reiterada do
‘n&o’."1%

O cuidado e a preocupacdo na orientacdo a ser dada sera ainda maior nos
casos em que ndo ha entendimento pacificado, seja na doutrina, seja na

jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido ou de quaisquer das instancias do

194 CASTRO, Eduardo Moreira Lima Rodrigues de. A responsabilizagdo do parecerista na
jurisprudéncia do TCE-PR: analise critica. Revista Juridica da Procuradoria-geral do Estado do
Parana, Curitiba, V. 1, n. 8, p. 33-64, set. 2017. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos
produtos/bibli_informativo/bibli_inf 2006/Rev-Juridica-PG-PR_n.08.02.pdf. Acesso em: 12 nov. 2019.
19 |dem
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Poder Judiciario ou nos casos em que as decisbes tomadas devem observar

legislacdo nova, ainda ndo submetidas ao crivo dos 6érgéos de controle:

O estado de coisas desenhado pelos feitores do projeto de lei que deu ensejo
as alteracdes de direito publico da LINDB é em grande medida extraido das
“‘dores” que muitos dos gestores relatam. Assim, o “diagnéstico” de uma
Administracdo Publica do medo no Brasil revelava que muitas autoridades,
com receio do excesso e da sobreposicdo dos 6rgdos de controle, em razéo
da instabilidade da interpretacdo do direito publico, tanto pelos 6rgdos de
controle interno como pelos de controle externo, acabam ficando paralisadas
diante das possibilidades de responsabilizacdo, mesmo que em condutas que
séo, por dever de oficio, obrigadas a ter, bem como a realidade se apresenta
repleta de obstaculos, dificuldades materiais e humanas, e o controle a
posteriori nem sempre ponderava tais circunstancias.!%

E nesse contexto que sendo 0 termo “erro grosseiro” um conceito
absolutamente aberto, podendo ser caracterizado ou ndo, a depender da
interpretacao que se possa fazer da situacdo posta, mostra-se oportuna a tentativa de
definir os elementos necessarios a sua configuracao, em especial no que diz respeito
a atividade do Advogado Publico, parecerista juridico.

Os dispositivos introduzidos na LINDB poderdo resultar na melhoria da
atividade administrativa, ante as possibilidades interpretativas que serao estruturadas
e criadas. Os limites “dependerdo também da absor¢cdo das orientacbes e sua

interpretacdo pelos 6rgéos de controle.”®’

3.1.1. Requisitos normativos para a configuracao do erro grosseiro

Com a edicao do Decreto n° 9.830/2019, o seu artigo 12, juntamente com seus
oito paragrafos, preencheu o vacuo regulatério deixado pelo veto aos paragrafos do
artigo 28, da Lei n® 13.655/2018, consubstanciando-se em parametro de interpretacao
auténtical®®, realizada pelo Poder Executivo.

O referido Decreto, em atencao ao disposto na lei regulamentada, estabeleceu
que o agente publico somente pode ser responsabilizado pessoalmente “por suas

decisbes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou

19 MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. Novo vocabulario da LINDB ao direito puablico. In:
MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia; Praxedes, Marco (coord.). LINDB no direito publico: Lei
13.655/2018. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. v. 10 (Colecdo solugBes de direito
administrativo: Leis comentadas. Série I: administracdo publica)

197 |Idem.

198 Uma vez que realizada em uma norma geral e vinculante para a Administragdo Publica.
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cometer erro grosseiro, no desempenho de suas fungbes”'®, trazendo balizas para a

sua caracterizacdo nos seus paragrafos.

3.1.1.1. Erro grosseiro: “erro manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa
grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia,
imprudéncia ou impericia”

Embora com redacéo diferente, o 81°, do artigo 12, do Decreto n° 9.830/2019,
trouxe parametros para a caracterizacao do erro grosseiro, ainda que de modo menos
abrangente que o vetado 81°, do artigo 28, quando da sancéo da Lei n° 13.655/2018.

O erro que se configura como “grosseiro” € um erro inescusavel, indesculpéavel,
gue nao pode ser perdoado porgue era evidente, ou seja, aquele que “se compreende
sem dificuldade, que néo oferece duvidas; claro, manifesto, ébvio, patente”, que “néo
pode ser contestado ou negado; incontestavel, indiscutivel, indubitavel, irrefutavel”.2®

Mesmo tendo sido definido o que se entende por erro grosseiro, todos o0s
sinbnimos ou adjetivos que |hes foram emprestados, mostram-se igualmente
conceitos fluidos, podendo receber uma infinidade de interpretacdes e alcance.

Nesse ponto, mostra-se importante, para avaliar a ocorréncia do erro grosseiro,
os fatos e os fundamentos que justificaram a acdo ou a omissédo do agente publico.
Importa ver a motivacdo, eis que elevada a grau de principio do processo
administrativo, serd uma das fontes de informacao que permitira avaliar se o erro era
suficientemente evidente ao agente publico, cujos atos serdo, em algum momento,
avaliados pelos 6rgaos de controle. Sobre o Principio da Motivagdo, nas palavras do

Professor Celso Anténio Bandeira de Mello:

17. Dito principio implica para a Administracdo o dever de justificar seus atos,
apontando-lhes os fundamentos de direito e de fato, assim como a correlagao
l6gica entre os eventos e situacdes que deu por existentes e a providéncia
tomada, nos caos em que este Ultimo aclaramento seja necessario para
aferir-se a consonéncia da conduta administrativa com a lei que Ihe serviu de
arrimo.

[...]

Assim, 0s atos administrativos praticados sem a tempestiva e suficiente
motivacdo séo ilegitimos e invalidaveis pelo Poder Judiciario toda vez que
sua fundamentacao tardia, apresentada apenas depois de impugnados em

199 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Decreto N° 9.830/2019.
Brasilia, 2019. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 maio 2020. Artigo 12.

200 MICHAELIS. Evidente. In: Moderno Dicionario da Lingua Portuguesa. S&o Paulo: Editora
Melhoramentos Ltda., 2015. Disponivel em: https://michaelis.uol.com.br/moderno-
portugues/busca/portugues-brasileiro/evidente/. Acesso em: 11 maio 2020.
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juizo, ndo possa oferecer seguranca e certeza de que os motivos aduzidos
efetivamente existiam ou forma aqueles que envasaram a providéncia
contestada.?!

Sob esse aspecto, se para as decisdes se exige a motivacao, as razdes de fato
e de direito que justificaram a acdo ou omissédo do agente publico, o parecer juridico
deverd trazer os fundamentos juridicos utilizados para o desenvolvimento do
raciocinio juridico realizado, uma vez que o parecerista deve “diante do caso concreto
e analisando as possiveis interpretacdes, apontar solugéo que Ihe pareca a melhor, a
mais consentanea com o sistema juridico, a mais adequada para a realizacéo dos fins
gue ditaram a edi¢do da norma interpretada.”2%?

Parece-nos claro, que a exigéncia legal de configuracao de erro grosseiro como
requisito para a responsabilizacdo do parecerista, ndo representa a imunidade a esse
agente publico. O objetivo &

evitar a possibilidade de punigcdo pelo chamado ‘crime de hermenéutica’, ou
seja, que alguém seja sancionado por conta de ofertar uma interpretacao
razoavel do direito, ainda que ndo seja aquela que o agente controlador
considere a melhor ou a mais razoavel.?3

3.1.1.2. Auséncia de cumprimento do dever de diligéncia

Dentre o0s parametros trazidos no regulamento, embora até fosse
desnecessaria a previsdo, considerando o ordenamento juridico a regular as
atividades do agente publico, o 88°, do artigo 12, trouxe expressamente a previsdo de
gue o erro grosseiro, como requisito para fins de responsabilizagao, ndo afasta o dever
‘de atuar de forma diligente e eficiente no cumprimento dos seus deveres
constitucionais e legais.”?%* Consequentemente, a exigéncia de configuracéo de erro
grosseiro, ndo se prestara a acobertar a emissao de decis6es ou pareceres ilegais,
nos quais se observa uma atuacgéao deficiente.

A disposicao se opde as criticas ofertadas pelos 6rgéos de controle durante a

tramitacdo, bem como as que buscavam o veto integral ao projeto de lei, no sentido

201 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2007. p. 108 - 109.

202 DALLARI; Adilson de Abreu; FERRAZ. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2001. p. 140.

203 DUQUE, Marcelo Schenk; RAMOS, Rafael (org.). Seguranca juridica na aplicacdo do Direito
Publico: comentérios a lei 13.655/2018. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 168.

204 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Decreto N° 9.830/2019.
Brasilia, 20109. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 maio 2020. Artigo 12, §8°.
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de que a responsabilizacdo pessoal do agente publico por erro grosseiro Ihe permitiria
“ser negligente, imprudente e imperito que nada lhe acontecerd, pois estara isento de
responsabilidade.”?%

O agente publico, por obrigacéo legal, tem o dever de ser diligente?%. Ele deve
expor todos 0s motivos que justificam a sua atuagéo e, partindo do pressuposto de
gue € conhecedor da legislacdo com a qual lida, para o exercicio da sua funcao
publica, elencar todos os fundamentos legais?®’ que amparam a decisdo ou o ato
administrativo a ser editado, apontando, de forma objetiva, todas as davidas que se
facam presentes, em decorréncia da interpretacdo das leis que se aplicam ao caso

concreto.

3.1.1.3. Comprovacéo de situacao ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o erro
grosseiro

A caracterizacao de erro grosseiro do parecerista dependera da comprovacao
de que as informac0es faticas e técnicas existentes no processo ao tempo da consulta,
0 que compete ao agente publico consulente fornecer. Em outras palavras, se para as
decisdes os fatos s&o conhecidos da autoridade administrativa, nas opinides, nos
pareceres, os fatos sao informacdes que deverdo constar do processo para que o
parecerista juridico possa desenvolver o raciocinio atinente a técnica juridica aplicavel
ao caso concreto.

O parecerista juridico “ndo sabe e ndo tem como saber - a ndo ser que lhe
digam, valendo ai, ipsis litteris, a informacéo repassada - questdes de fato.”?% A ele,
todas as situacdes ou circunstancias faticas, que serdo analisadas a luz da legislacéao,
devem estar presentes nos documentos que instruiam o processo, juntamente com a
motivacdo desenvolvida pelo agente publico, que Ihes permitiam ter completo
conhecimento sobre o que estava emitindo opiniao.

Sob esse aspecto, considerando que nos termos do 84°, do artigo 12, do

Decreto n° 9.830/2019, “A complexidade da matéria e das atribuicoes exercidas pelo

205 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Consultoria Juridica. TC-012.028/2018-5. Parecer sobre o
PL 7448/2017, em face do parecer-resposta dos autores do PL e de outros juristas. Disponivel em:
https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-LINDB-Parecer-
Conjur-2018-04-20.pdf. Acesso em: 02 nov. 2019.

206 Exemplificativamente, artigo 116, inciso I, da Lei n® 8.112/1990 e artigo 5°, Paragrafo Unico, inciso
IV, da Lei n° 8.087/90.

207 Em observancia ao Principio da Legalidade, artigo 37, da CRFB.

208 MENDONCA, José Vicente Santos de. A responsabilidade pessoal do parecerista plblico em quatro
standards. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.
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agente publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente
publico™®, para ser possivel a responsabilizacdo do agente publico, ha a necessidade
de se configurar o erro grosseiro, quando o erro seria evidente ao parecerista juridico,
de modo que, nele incidindo, comete erro grosseiro?

De forma inicialmente simplificada, poderiamos responder a esse
guestionamento no sentido de que somente podera ser atribuido erro grosseiro do
parecerista juridico quanto aos aspectos de natureza eminentemente juridica, da sua
opinido. Ndo se trata propriamente de o parecerista atentar-se somente as
formalidades do processo, mas que a sua responsabilidade se restrinja ao
pronunciamento juridico sobre as informacfes e circunstancias demonstradas pelo
Administrador Publico consulente.

Sempre que possivel?l% ao parecerista, antes da emissdo do parecer juridico,
caso perceba a auséncia de informac¢des necessarias ao pronunciamento juridico,
nada Ihe impede que formule os questionamentos necessarios, sobre 0s quais tenha
duvidas, quanto aos fatos que motivam a atuacdo, sobre a qual o agente publico
solicitou orientagao.

Alias, o 82°, do artigo 12, do Decreto n° 9.830/2019, reforca a obrigatoriedade
nao soO do parecerista em solicitar esclarecimentos, mas ao proprio agente publico em
fornecé-los na sua totalidade, uma vez que “N&o sera configurado dolo ou erro
grosseiro do agente publico se ndo restar comprovada, nos autos do processo de
responsabilizacédo, situacdo ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o
erro grosseiro.”?1!

Na hipétese de o agente publico ndo fornecer todas as situacdes circunstancias
faticas presentes no caso concreto, de que tinha ou deveria ter conhecimento,
necessarias a apreciacao juridica do parecerista, ndo podera posteriormente afastar
sua responsabilidade, sob a justificativa de que a sua decisao foi orientada por parecer

juridico.

209 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Decreto N° 9.830/2019.
Brasilia, 20109. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 maio 2020. Artigo 12, § 4° A complexidade da matéria
e das atribuicbes exercidas pelo agente publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do
agente publico.

210 Nem sempre a urgéncia permite essa diligéncia.

211 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Decreto N° 9.830/2019.
Brasilia, 20109. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 maio 2020.
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A disposicdo contida no 86°%2, do artigo 12, deixou claro que a
responsabilidade ndo se estendera de forma automatica ao responsavel pela deciséo,
gue se apoiou na opinido técnica questionada, a excecdo de se comprovar que lhe
seria possivel verificar a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro do parecerista.

Assim, mostra-se de absoluto interesse do agente decisor, carrear aos autos
do processo todas as informacdes necessarias, bem como apontar expressamente a
duvida juridica que pretende ver solucionada, pois servir4, em um primeiro momento,
para colher a melhor orientacdo juridica e, em um segundo, para evidenciar a
gualidade das suas justificativas, informacdes e especificacdo da davida juridica, que
sera importante para afastar a sua responsabilidade.

Contudo, quando néo € possivel a devolucédo do processo para 0 saneamento
de eventuais duvidas que surjam sobre as situacdes e circunstancias que norteiam o
objeto da consulta, € bastante comum no ambiente consultivo que os pareceristas
juridicos emitam pareceres com conclusfes condicionadas. Assim, desde que
cumprida as recomendacdes colocadas no parecer, o Administrador Publico podera
agir ou se omitir, a depender da pretensédo administrativa.

Isso ocorre porque, havendo requisitos minimos para o pronunciamento do
parecerista, as condicionantes séo traduzidas em boas praticas consultivas, evitando
tramites desnecessarios do processo, o que eventualmente poderia resultar na perda
do objeto da demanda ou interesse publico, como se pode observar do Enunciado n°

31, do Manual de Boas Praticas Consultivas da Advocacia-Geral da Unido:

BPC n° 31

Enunciado

A atividade consultiva deve zelar pela adequada instru¢éo processual, sendo
recomendaveis diligéncias preliminares para esclarecimentos ou
complementacdo da documentacéo. Tratando-se de questdo complexa ou de
imprescindivel formalizagdo, as solicitacdes pertinentes se dardo com
brevidade, mediante Cota que indique, preferencialmente por quesitos, 0s
elementos necessarios a andlise.

Esgotadas todas as possibilidades de complementacgéo instrutéria, fazendo-
se iminente o transcurso do prazo ou o risco de perecimento do objeto da
demanda ou do interesse publico, e havendo viabilidade de manifestacéo

212 BRASIL. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Decreto N° 9.830/2019.
Brasilia, 2019. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 maio 2020. Artigo 12, § 6° A responsabilizacéo pela
opinido técnica ndo se estende de forma automatica ao decisor que a adotou como fundamento de
decidir e somente se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor aferir o
dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os agentes.
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condicional, esta declinard todas as questbes condicionantes a serem
observadas pelo assessorado.?®

Nesse contexto, no nosso entendimento, essas condicionantes podem fazer
parte daquelas as quais o professor José Vicente Santos de Mendoncga se referiu
“condicionantes reais de cautela”. Nao ha uma fuga do parecerista, ha a analise e as
recomendacOes necessarias para que 0 processo ou a tomada de decisdo pelo
Administrador Publico possa ser feita com legalidade, desde que cumpridas as

exigéncias das “condicionantes reais de cautela”.

3.2. “A responsabilidade pessoal do parecerista publico em quatro
standards.”?#

Em trabalho apresentado no XXXV Congresso Nacional do Procuradores de
Estado, ocorrido em outubro de 2009, o professor José Vicente Santos de Mendonga
estabeleceu quatro standards para a imputar responsabilidade do parecerista
publico?!®:

(i) agir com dolo; (ii) cometer erro evidente e inescusavel, e se (iii) ndo tomar
providéncias de cautela, sendo certo que (iv) a interpretacdo do que é
conduta dolosa e do que é erro evidente e escusavel deve ser
suficientemente restritiva para permitir a existéncia de opinides juridicas
minoritarias ou contramajoritarias, considerando a heterogeneidade de ideias
e valor constitucional comprovadamente Util a producdo dos melhores
resultados possiveis ao Direito.

7

Quanto ao primeiro standard, € evidente que o parecerista juridico sempre
devera ser responsabilizado quando agir com dolo. Contudo ele seria 0 elemento mais
dificil de ser provado e ndo se conseguira extrai-lo do parecer, mas de um conjunto
probatério que devera ser desenvolvido. Porém, Mendonca afirma que, “dificiimente
vai ser incidente de modo puro, ou porgue o advogado vai alegar erro escusavel, ou
porque imaginarda que sua liberdade de opinido e de exercicio profissional serédo

suficientes para escondé-lo.”?1’

213 BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Boas Praticas Consultivas. 2016.
Disponivel em: http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/770619. Acesso em: 01 dez.
20109.

214 MENDONCA, José Vicente Santos de. A responsabilidade pessoal do parecerista publico em quatro
standards. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.

215 Essa foi a nomenclatura utilizada pelo autor do artigo

216 MENDONCA, José Vicente Santos de. A RESPONSABILIDADE PESSOAL DO PARECERISTA
PUBLICO EM QUATRO STANDARDS. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.
217 MENDONCA, José Vicente Santos de. A RESPONSABILIDADE PESSOAL DO PARECERISTA
PUBLICO EM QUATRO STANDARDS. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.
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Quanto ao segundo standard, o professor inicia a exposi¢ao indagando:

O que é erro evidente e inescusavel numa ciéncia humana e ndo-exata como
o Direito? Tao aberta a multiplas interpretacdes? Em que muitos tedricos ja
chegaram a defender como essencialmente, indefinida? E questio complexa,
quase impossivel de ser respondida, certo?"2%8

Em seguida responde: “Errado”.?*°

Entretanto, quando faz a afirmacao, procura deixar claro que o erro inescusavel
nao se refere as hipoteses de divergéncia doutrinaria, jurisprudencial ou de teses
superadas, mas de “erros claros. Erros baseados no parametro consistente no que se
poderia exigir de um profissional médio”??°, citando, como exemplos, as hipéteses de

o0 parecer juridico basear-se na legislacao revogada ou inaplicavel ao caso concreto:

Caso alguma dessas opinides juridicas tenha induzido o administrador a erro
e gerado prejuizo, nada mais natural do que responsabilizar seu prolator a
conta do erro inescusavel. Todos os elementos da responsabilizacédo estédo
presentes: acdo, nexo causal, resultado danoso, culpa. Nao sdo cabiveis
argumentos do tipo ‘administrador é quem, de fato, decide o parecer é apenas
uma opiniao’ se, a luz do caso, o parecer foi, concretamente, o que induziu e
motivou o ato danoso. J4 é tempo de superarmos, de espirito aberto, o que
chamaremos de “falacia da importancia oportuna da opinido juridica”: quando
se trata de destacar o relevo da funcao consultiva publica no controle interno
de juridicidade, todos, corretamente, sublinhamos a importancia intrinseca do
parecer juridico; mas, quando se trata de adentrar nos meandros da
responsabilizagdo do consultor, o parecer passa na ndo valer muita coisa, €
s6 mais uma opinido, quase um palpite, que, mesmo se levando a cabo, e
ainda que grosseiramente equivocado, opera o milagre de transferir
automaética, irreversivel e inteiramente a responsabilidade da pratica do ato
(que era seu Unico objeto e do qual tratava por inteiro e em extensao) a
autoridade administrativa.??!

O erro inescusavel, evidentemente, como ja vimos, € 0 erro grosseiro, agora
alcado como requisito minimo para a responsabilizacdo, ndo sé do parecerista
juridico, mas de qualquer agente publico.

Segundo esse standard, muito embora se tenha falado num “profissional
médio”, o professor apontou um parametro objetivo para verificar quando o parecerista
juridico incorre em erro grosseiro: emitir opinido com base em legislacéo revogada,
equivocada ou inaplicavel, mostrando-se mais adequado, do que o utilizado pelo STF,
com base na espécie de parecer emitido:

Se concordamos, entdo, com o STF, ndo concordamos na integra, e o0 motivo
€ 0 seguinte: a obrigatoriedade da consulta ndo tem importdncia na
responsabilizacédo do parecerista. Esse pardmetro, a rigor a grande novidade
do assunto nos ultimos tempos, trazido por Joaquim Barbosa a partir de René

218 1 dem.
219 1dem.
220 |dem.
221 1dem.
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Chapus, é critério formal, estdtico, quando a andlise de uma
responsabilizagéo pessoal sempre se deve dar de modo subjetivo. E dizer, o
problema nédo nos parece que resida na obrigatoriedade do parecer, mas sim
se esse parecer, ndo importa se obrigatério ou facultativo, efetiva e
concretamente induziu a autoridade a erro — se hd, portanto, nexo causal —,
e se foi proferido com dolo ou erro grave e inescusavel. 222

Essa constatacdo muito ja adianta para reforcarmos o entendimento de que a
responsabilidade do parecerista ndo deve ser atrelada ao tipo de parecer que emite.
N&o por outro motivo, a controvérsia ainda néo esta pacificada no ambito do Supremo
Tribunal Federal.

Entretanto, ainda que se tenha fixado aspectos objetivos para a apuracédo da
ocorréncia de erro grosseiro, a grande problematica estara quando nao for possivel
essa avaliagao objetiva e quando o parecerista ndo atuou da forma “que se poderia
exigir de um profissional médio.”?%3

O terceiro standard, denominou de “ndo-adocao de condicionantes reais de
cautela.”??* O professor explica que uma condicionante da cautela seria uma forma de
0 parecerista juridico evitar responsabilizacdo. Sao expressdes lancadas no parecer
juridico que a primeira vista poderia transferir a responsabilidade totalmente ao
Administrador Publico.

Uma delas, indica que a opinido juridica estaria posta e, dali por diante, a
responsabilidade pela deciséo é do Administrador??®. A estratégia é valida, mas nédo
pode ser admitida quando o parecerista juridico desenvolve argumento implausivel,
no curso da exposicdo nao apresenta alternativa e, ao final, acresce um “a juizo
discricionario do administrador” como tatica exculpante.”??® A outra condicionante de
cautela é o dever de informar sobre os riscos juridicos envolvidos na decisdo a ser
tomada.

O quarto standard denominado de “necessidade de preservacdo da
heterogeneidade de ideias”,??” seria um “filtro interpretativo dos demais standards”, ou

seja, com a finalidade permitir a evolucdo do pensamento e manifestacdo da

222 1 dem.

223 |dem.

224 1dem.

225 Exemplo: “Este parecer € meramente opinativo, cabendo ao Gestor Publico decidir em consonancia
com O seu juizo de conveniéncia e oportunidade”.

226 MENDONCA, José Vicente Santos de. A RESPONSABILIDADE PESSOAL DO PARECERISTA
PUBLICO EM QUATRO STANDARDS. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.
227 1 dem.



101

diversidade de ideias. Esse standard impde que o dolo e o erro inescusavel “devem
ser interpretados de modo restritivo.”?%8

Mas com relacdo a esse Ultimo standard, ndo significa permitir-se ao
parecerista juridico sustentar qualquer opinido. Para a analise, o professor sugere 0s

seguintes limites formais:

Como limites formais, temos (i) a transcricdo de dispositivos normativos,
(i) a consulta a jurisprudéncia atualizada, (iii) o apelo ao suporte
doutrinario usual, (iv) a introducé@o de inovacgdes a partir de um nivel
aceitavel de redundancia, (v) a rejeicéo do uso exclusivo ou majoritario
de opiniGes pessoais.??

A transcricdo dos dispositivos normativos implica obrigacdo do parecerista
desenvolver o seu raciocinio juridico, fundamentando a sua opinido em dispositivos
legais aplicados ao caso posto sob andlise. A opinido deve estar alicercada na lei
aplicavel ao caso concreto.

Como um segundo limite, o parecerista devera fundamentar a sua opinido em
jurisprudéncia atualizada e majoritaria, que deem fundamento ao parecer. A utilizacéo
de jurisprudéncia minoritaria ou desatualizada podera implicar “opinido sem
fundamentagéo consistente.”%°

O suporte doutrinério usual deve corresponder a doutrina consagrada e usual.
As novidades doutrindrias devem ser utilizadas a partir de um certo nivel de
redundancia. Essa observacdo € realizada em parametros absolutamente
pragmaticos, de modo que a “opini&o juridica precisa ser apresentada como 0 escrito
capaz de ser lido tanto por um administrador quanto pro um juiz, mas hao como um
trabalho académico.”?3!

Por fim, como um ultimo limite formal, sugere a rejeicdo do uso exclusivo ou
majoritario de opinides pessoais. Isso significa dizer que muito embora o parecer seja
uma opinido, ela é fundamentada em opinides de autores consagrados e juizes
importantes.

Por fim, para a andlise do quarto standard, além dos requisitos formais, sugere
um limite material para a “necessidade de preservagao da heterogeneidade de ideias”,

que seria “a razoabilidade da tese defendida”?%? no parecer, sem deixar de anotar a

228 1dem.
229 1dem.
230 1dem.
231 1dem.
232 1dem.



102

grande dificuldade em conceituar qual o alcance que se pode dar a esse limite, “mas
gue se aproxima do sentido de ‘ser apropriado’ de Gunter; de qualquer forma, a
maioria dos advogados consegue distinguir uma tese juridicamente defensavel de

uma ‘forcacao de barra’.”33

3.3. Parametros para a interpretacdo restritiva ao standard “erro evidente e
inescusavel”

Todos os quatro standards formulados pelo professor José Vicente Santos de
Mendonca se completam e se complementam para investigar a possibilidade de
responsabilizacdo do parecerista juridico. A visdo do autor em muito contribui para a
analise da responsabilidade do parecerista juridico. Primeiro porque desloca a
avaliacdo atrelada a espécie de parecer, se facultativo, obrigatorio ou vinculante, para
a atuacao do parecerista e, segundo porque trouxe parametros para essa analise.

Contudo, no que diz respeito a ocorréncia de “erro evidente e inescusavel’, o
parametro  “profissional médio”, nos parece insuficiente para imputar
responsabilidade. Para a configuracdo do erro grosseiro do parecerista juridico se
exigird que sejam considerados dados objetivos que estavam presentes quando da
submissao do processo a sua analise.

Todos aqueles que exercem suas atividades no ambito da Administracao
Publica tém o dever legal de comprometimento, diligéncia e cuidados no exercicio de
suas atribui¢cdes. Eventuais falhas cometidas por um agente publico ndo podem se
estender a outros servidores que desempenham atividades diversas ou, no caso,
sobre elas opinem.

Como visto, o 8 6°, do artigo 12, do Decreto regulamentador da LINDB afastou
expressamente a responsabilizacdo automatica, sem que seja demonstrada, no caso
concreto, a extensdo da responsabilidade de cada um dos agentes envolvidos na
producédo do ato administrativo considerado ilegal ou irregular pelo 6rgéo de controle.

A tarefa do parecerista juridico € a analise dos documentos gue instruem o
processo, diante da motivacéo elencada pelo agente consulente, para a orientacao
juridica do caso submetido a parecer. Contudo, a sua manifestacdo deve se restringir

ao aspecto eminentemente juridico da consulta, uma vez que, o parecer juridico é a

233 |dem.
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“opinido técnica a respeito de uma questdo de direito controvertida,”?3* ou seja, o
parecer ndo deve adentrar a aspectos técnicos ndo-juridicos da demanda consultiva,
sob pena de interferir nas competéncias do Administrador Puablico.

A manifestacdo do parecerista sobre aspectos técnicos nao juridicos somente
ocorrera em situacdes imprescindiveis, mediante justificativa e, ainda assim, de forma
nao conclusiva. Essa € a orientacdo do Manual de Boas Praticas Consultivas:

BPCn°7

Enunciado

A manifestagdo consultiva que adentrar questao juridica com potencial de
significativo reflexo em aspecto técnico deve conter justificativa da
necessidade de fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclusivos sobre
temas nao juridicos, tais como o0s técnicos, administrativos ou de
conveniéncia ou oportunidade, podendo-se, porém, sobre estes emitir opinido
ou formular recomendacdes, desde que enfatizando o carater discricionario
de seu acatamento.?®

Para exemplificar o que estamos tentando diferenciar entre matéria técnica e
matéria juridica, sem fazer qualquer juizo de valor do parecer emitido na ocasiao,
trataremos de caso submetido ao Supremo Tribunal Federal, ainda pendente de
julgamento.

Trata-se do Mandado de Seguranga n° 36.025/DF, junto ao Supremo Tribunal
Federal, em que foi deferida “a medida liminar para suspender a eficacia do
Acordao n. 1.844/2018-TCU-Plenario, proferido no Processo n. 035.902/2011-
6_”236

Nesse caso em especifico, entendeu-se que houve erro grosseiro do
parecerista juridico por ter aprovado minutas de edital que, no entendimento do
Tribunal de Contas da Unido, direcionou a licitacdo ao fazer especificacdes
exageradas para o imével que a entidade pretendia adquirir.

A Procuradoria-Geral da Republica, pela manifestacdo do Subprocurador-Geral

da Republica, opinou no sentido de “reconhecer que o parecer sugere falhas

234 DALLARI; Adilson de Abreu; FERRAZ. Processo Administrativo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2001. p. 139.

235 BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Boas Préaticas Consultivas. 2016.
Disponivel em: http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/770619. Acesso em: 01 dez.
20109.

236 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°® 36.025. Ministra Relatora: Carmen
Lucia. Decisao Monocratica. Brasilia, DF, 05 de outubro de 2018. Diario da Justi¢a Eletrénico n° 216.
Brasilia, 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15338819324&ext=.pdf. Acesso em: 10 nov.
20109.
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grosseiras que deveriam ter sido percebidas pelo assessor juridico e ndo o foram.

[...] Em face do exposto, o Ministério Publico Federal manifesta-se pela denegacao da

ordem.”%37 Assim:

A licitacéo foi aberta com o propdsito de “aquisicdo do imoével contemplando
espaco fisico com formato de auditorio/teatro, para realizacdo de sessfes
plenarias e eventos, na cidade de Sao Paulo” (f. 93). Todavia, além de terem
sido realizadas especificagbes minuciosas do préprio imovel de forma a
restringir o carater competitivo do certame, foi expressamente exigida a
aquisicdo de outros bens e servigos, consoante se exemplifica do Edital
005/10 (f. 110/111):

2. CARACTERISTICAS DO IMOVEL A SER ADQUIRIDO 2.1 Localizado num
raio de até 02 km da Avenida Paulista, considerada toda sua extenséo, e
distante de até 01 km de estacao de metrd;

[...]

2.11 Minimo de 02 (dois) elevadores, com capacidade minima para 10 (dez)
pessoas;

2.12 Ambientes climatizados, sendo do tipo central no auditério, do tipo
central — CAG, com Chillers, instalado na area da cobertura e dispositivos do
tipo FAN COIL instalados nas derivagBes e/ou andares, com capacidade
compativel com os espacos;

2.13 Sistema de seguranga monitorada, compreendendo as especificacbes
minimas a seguir descritas:

2.14 Equipamentos para o circuito Fechado de TV (CFTV):

2.14.a Micro Cameras dat&night;

2.14.b Caixas de protegdo em aluminio anodizado; [...]

Essas caracteristicas séo de facil percepcao e apresentam falhas grosseiras
em clara inobservancia a Lei 8.666/1993.

Para chegar a essa concluséo, o Subprocurador-Geral da Republica avalizou o

entendimento lancado no Acérddo impugnado no Mandado de Seguranca, em

especial, as seguintes afirmacoes:

7. Desde logo, importa destacar que ndo se questiona a opgdo do Crea/SP
de adquirir imével para satisfacao das necessidades do Conselho, o que esta
inserido no campo da discricionariedade dos gestores, como argumentado
pelos responsaveis. Nada obstante, o que se discute sdo as evidéncias de
direcionamento da licitagdo, ante as seguintes exigéncias feitas pelo
Crea/SP, ndo justificadas nos documentos examinados pela Secex/SP:
definicdo da localizacdo do imével em um raio de até 2 km da Avenida
Paulista, considerada toda a sua extensao, e distante até 1 km de estagéo de
metrd; area minima construida privativa de 3.000 m2; estacionamento rotativo
com garantia de aproximadamente 150 vagas na propria edificagdo ou, no
méximo, a 50 metros de distancia; minimo de 20 vagas de garagem de uso
privativo; area situada préxima do solo que permita atendimento confortavel
aos profissionais do Sistema Confea x Crea; area livre para instalacdo da
sessdo plenaria ou similar para um publico de, no minimo, 400 pessoas;
minimo de 2 elevadores, com capacidade minima para 10 pessoas;
ambientes climatizados, sendo do tipo central no auditério, do tipo central —
CAG, com Chillers instalado na area da cobertura e dispositivos do tipo FAN
COIL instalados nas derivagfes e/ou andares, com capacidade compativel
com 0s espagos; dentre outros.

237 BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria-Geral da RepUblica. Manifestagdo n° 1158/2019-

CAV. Juntada

aos autos do Mandado de Segurancga n° 36.025/DF.

http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341473642&ext=.pdf. Acesso em: 10 dez.
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8. Nao ha justificativas razoaveis para a escolha de imével proximo a Av.
Paulista, cujo eixo contém somente cinco esta¢bes de metrd, todas
localizadas em areas extremamente adensadas e onde praticamente j4 ndo
ha terrenos disponiveis.

9. Tampouco foram constatados motivos para exigéncia de metragem minima
muito superior a de um ambiente para realiza¢do das plenérias, caracteristica
que fundamentou a compra. Também ndo € possivel prever com
antecedéncia que o imével escolhido teria vagas de uso privativo ou vagas
de uso rotativo, como fixado no edital, j& que isso depende da estrutura de
cada imoével.z8

Sem davida, constam varias especificacdes para o imovel pretendido. Contudo,
essas especificacdes, exageradas ou nao, nao transbordam com a facilidade
visualizada pelos 6rgaos de controle que acima opinaram. As especificacdes
competem, exclusivamente, ao Administrador Publico. Se sdo exageradas, o0
responsavel técnico que realizou as especificacées € o responsavel por um eventual
direcionamento, pois para a elaboracéo do edital ou termo de referéncia, deveria ter
realizado pesquisas necessarias para evita-lo. O parecerista deve partir da presuncéo
de legitimidade dos atos praticados.

O TCU afirma que nao “questiona a opcdo do Crea/SP de adquirir imovel para
satisfacdo das necessidades do Conselho, 0 que estd inserido no campo da
discricionariedade dos gestores, como argumentado pelos responsaveis”?*°. Contudo,
parece desconsiderar-se o fato de se tratar da aquisicdo de um imovel em uma das
cidades mais populosas do mundo.

A exigéncia do edital significa que a Administracdo pretendia um imovel que
estivesse em um raio de “2 km da Avenida Paulista, considerada toda a sua extensao”.
Isso significa dizer, 2 km de qualquer ponto e em qualquer direcdo; um imével “distante
de até 1 km de estacdo de metr6”, evidencia que essa estacdo poderia, no extremo,
estar a uma distancia de até 3 km da Av. Paulista. H4 uma infinidade de iméveis no
perimetro delimitado pelo edital e certamente ndo se estéa falando que o “eixo contém
somente cinco estacdes de metrd”.

Para a avaliacdo da ocorréncia do erro grosseiro do parecerista, € necessario
investigar se o erro decorre de analise a que estava obrigado, por sua qualificacéo,

atribuicdo e competéncia, a fazé-lo e, somado a isso, ndo seja mera divergéncia de

238 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 1656/2015 — Plenario. Ministro Relator: Marcos
Bemquerer. Ata N° 27/2015-Plenario. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1656%2520ANOACORDAO%253A2015/DTRELEVANCIA%2520d
esc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520?uuid=717ec590-b1b2-11ea-a553-
cb20141248d7. Acesso em: 12 nov. 2019.
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interpretacdo sobre o que é apontado como erro, sob pena de tudo ser aspecto juridico
da consulta.

As proposicdes que seguem, se prestam a reforcar o standard “necessidade de
preservacdo da heterogeneidade de ideias’?*°, para permitir a evolucdo do
pensamento e a manifestacdo da diversidade de ideias, de modo a trazer elementos

restritivos a interpretacdo do que pode ser considerado erro grosseiro do parecerista.

3.3.1. Manifestagdo de natureza eminentemente juridica fundada em erro grosseiro

Para delimitarmos os parametros de andlise para a caracterizacdo de erro
grosseiro constante do parecer juridico, precisamos nos socorrer de tudo o que
expusemos nos capitulos anteriores.

Ja foi dito que advogados pareceristas se dedicam a inovar e buscar o melhor
caminho que confira seguranca juridica ao Administrador Publico, para a
implementacé&o de politicas publicas.

Contudo, ndo basta somente esse espirito de colaboracdo para a busca de
solucdes. E necessario que a solucdo apresentada encontre respaldo na legislacéo
aplicavel ao caso concreto. Afinal o parecerista € o técnico juridico.

Nesse contexto, relembramos o caso decidido pelo Mandado de Seguranca n°
24.073, pelo Supremo Tribunal Federal, nos atendo tdo somente ao que foi apontado
como erro dos pareceristas naquela oportunidade.

O Tribunal de Contas da Unido responsabilizou os pareceristas juridicos,
solidariamente com o0s gestores publicos, por terem dado parecer favoravel a
contratacdo de empresa de consultoria internacional por inexigibilidade de licitacéo,
por entender que o requisito singularidade do prestador de servigo, ndo havia sido
preenchido, de modo que houve falha na averiguacéo do requisito legal.

Ainda que um dos argumentos invocados para o afastamento da
responsabilidade dos pareceristas tenha sido o fato de o parecer ser facultativo,
acreditamos que esse aspecto é irrelevante.?*!

Isso ocorre porque a obrigacdo do parecerista juridico, pela sua qualificacdo,
atribuicdo e competéncia é de verificar se 0s requisitos legais que autorizavam a

decisdo tomada haviam sido preenchidos. Naquele caso, isso néo significa que o

240' MENDONCA, José Vicente Santos de. A RESPONSABILIDADE PESSOAL DO PARECERISTA
PUBLICO EM QUATRO STANDARDS. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.
241 |dem.
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parecerista devesse investigar se existiam outras empresas gue realizavam o mesmo
servico, para concluir se era o caso de opinar contrariamente a contratacao direta.

Sua obrigacao se restringia a verificar se estava justificada, pelo Administrador
Puablico, ser a empresa indicada prestadora de um servi¢o singular. Nesse sentido,
Lucas Rocha Furtado bem explicou:

No caso de forma inquestionavel, o TCU errou ao condenar os advogados da
Petrobras. O TCU errou porque néo é atribuicdo do 6rgéo juridico identificar
se existe um ou se sdo varios os fornecedores no mercado em condi¢bes de
serem contratados. E funcdo do 6rgéo juridico verificar a legalidade das
medidas adotadas pela entidade, no sentido de apontar incorre¢cdes no
cumprimento dos procedimentos impostos pela Lei n® 8.666/1993. O Tribunal
errou porque responsabilizou os advogados por falha verificada em area
estranha as suas atribuigdes.?*?

O processo administrativo se constitui “por uma série concatenada de atos
administrativos, respeitando uma ordem posta por lei, com uma finalidade especifica,
ensejando a pratica de um ato final.”?43

Os atos administrativos que compdem o processo administrativo gozam do
atributo da presuncao de legitimidade, que “é a qualidade, que reveste tais atos, de
se presumirem verdadeiros e conformes ao Direito, até prova em contrario.”?** Logo,
as informacdes e circunstancias declaradas pelo agente publico, que, diga-se, gozam
de fé publica, também possuem essa presuncao.

Assim, considerando que as atividades de consultoria ndo se confundem com
a atividade de auditoria?*®, ndo cabia ao parecerista juridico investigar a veracidade
daquilo que foi afirmado pelo Administrador Publico,?*¢ salvo se contrario as
informacgBes constantes do proprio processo ou fato publico notério. “A assimetria
informacional impde que a responsabilidade do parecerista seja proporcional ao seu

real poder de deciséo na formacéo do ato administrativo.”?*

242 FEURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 3. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2010. p. 192.

243 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 5. ed. Salvador: JusPODIVUM, 2018.
Pag. 1.141.

244 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2007. p. 997.

245 Capitulo |, item 1.2, desta dissertacéo

246 Exemplificando: a) Administrador Publico declara a singularidade do servico prestado por
determinada empresa. Est4 preenchido o requisito a ser analisado pelo parecerista juridico. b)
Administrador Publico declara a singularidade do servico prestado por determinada empresa por
entender que é o de melhor qualidade. Sob o ponto de vista juridico, o requisito ndo foi preenchido.
Cabe ao parecerista juridico apontar.

247 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Segurancga n° 35.196. Ministro Relator: Luiz Fux.
Brasilia, DF, 12 de novembro de 2019. Diario da Justica. Brasilia, 2020. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342284608&ext=.pdf. Acesso em: 15 jun.
2020.
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Nesse ponto, diante dessa assimetria de informacgdes, deve ser considerado o
parecerista juridico. Ao analisar o processo e formar a sua opinido, presume-se a
legitimidade dos atos praticados pelo agente publico, o que justifica a sua
responsabilidade ser restrita a matéria juridica.

Assim, concordamos com professor José Vicente Santos de Mendonga ao
entender que ha erro grosseiro do parecerista quando emite parecer fundado em lei
revogada ou lei inaplicavel ao caso concreto. Trata-se de matéria eminentemente
juridica, o que atrai a responsabilidade do parecerista que ndo se atenta a esse fato.
Essa hipétese oferece maior facilidade para a configuracédo do erro grosseiro.

Contudo, existem situacbes em que a legislacdo aplicada analisada pelo
parecerista € vigente, bem como aplicavel ao caso concreto, mas a interpretacdo que
fez para a emissao do parecer diverge daquela realizada pelo 6rgéao de controle.

Somente a divergéncia de interpretacdo ndo deve ser considerada autorizadora
para 0 apontamento de erro grosseiro, pois nao atende o standard “necessidade de
preservacdo da heterogeneidade de ideias.”?48

As leis, como ja dito, admitem interpretacdes diversas e o advogado é inviolavel
pelas suas manifestacdes no exercicio da profissdo. Em julgamento realizado pelo
STF, o Ministro Luiz Fux, em voto condutor, bem sintetizou a impropriedade de

responsabilizar o parecerista juridico em virtude de divergéncia de interpretativa:

Atribuir responsabilidade integral ao parecerista pode acarretar dois reveses
ao funcionamento da Administracao Publica. Em primeiro lugar, o parecerista
estaria menos propenso a trazer teses inovadoras, ainda que razoaveis, das
quais poderia advir solu¢cdes mais adequadas ao interesse publico in
concreto. Em vez de viabilizar politicas publicas, o advogado publico se
tornaria um mero burocrata, atando-se a procedimentos mais longos, dificeis
e custosos. Esse engessamento ndo corresponde a um retorno em
moralidade publica, mas em ineficiéncia.

Em segundo lugar, a responsabilizacdo plena dos advogados publicos por
suas opinifes juridicas ocasionaria a assuncao, por estes, da funcédo de
administradores.4°

Uma vez estando diante divergéncia de interpretacdo da lei, a investigacéo do
eventual erro grosseiro do parecerista devera ser avaliada nos elementos constantes

do proéprio parecer. Se esta “devidamente fundamentado, se defende tese aceitavel,

248 MENDONCA, José Vicente Santos de. A RESPONSABILIDADE PESSOAL DO PARECERISTA
PUBLICO EM QUATRO STANDARDS. Revista da Agu, [s.l.], v. 9, n. 24, p. 139-166, 30 dez. 2014.
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se esta alicercado em licdo de doutrina ou jurisprudéncia, ndo ha como responsabilizar
o advogado, nem, em consequéncia, a autoridade que se baseou em seu parecer.”?>°

Quando elabora o parecer juridico, o parecerista deve demonstrar, pelos
fundamentos, o raciocinio juridico desenvolvido, evidenciando as razdes pelas quais
opinou em um ou em outro sentido. A analise dessas razdes permite alcancar se o
erro incidiu sobre matéria juridica e se o parecer desprovido de fundamentacao, € um

parecer essencialmente falho.

3.3.2. Existéncia de consulta juridica formulada e fundamentada

Sob ponto de vista da possibilidade de configuracdo de erro grosseiro do
parecerista somente nos casos em que esse pairar sobre matéria eminentemente
juridica, é importante termos um ponto de partida objetivo para identificar essa
hipdtese.

O processo administrativo se desenvolve com a participacéo de varios agentes
publicos, cada um no exercicio de uma determinada atividade administrativa e, cada
processo administrativo, se prestara a uma determinada finalidade. Logo, as consultas
dirigidas aos pareceristas juridicos serdo pontuais sobre determinado assunto, em
algumas situagdes e, em outras, a consulta se da em cumprimento de determinacao
legal, como no caso de aprovacdo de minutas de edital, contratos, acordos, convénios
ou ajustes.?®!

Nos casos em que a consulta é pontual, caberd ao Administrador Publico expor
a sua duavida juridica de forma clara, com o relato dos fatos, com a sua
fundamentacédo, manifestacdo conclusiva com a legislacdo que entende aplicavel ao
caso e a formulacdo quesitos objetivos que pretende ver respondidos. Tudo deve ser
devidamente instruido com os documentos necessarios para a elucidacdo da questao

juridica suscitada.?%2

250 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Competéncia do érgdo Juridico: responsabilidade solidaria em
caso de superfaturamento. quando ocorre. In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella di; RAMOS, Dora Maria
de Oliveira; SANTOS, Marcia Walquirira Batista dos; D'AVILA, Vera Lucia Machado. Temas Polémicos
sobre LicitagBes e Contratos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 117-118.

251 Artigo 38, paragrafo Gnico, da Lei n® 8.666/1993.

252 Exemplo: PORTARIA N° 526, DE 26 DE AGOSTO DE 2013. Estabelece diretrizes gerais para o
exercicio das atividades de consultoria e assessoramento juridicos prestadas as autarquias e
fundacdes publicas federais: Art. 10. Os autos administrativos deverdo ser instruidos com prévia
manifestacdo do 6rgao consulente e demais 6rgdos competentes para se pronunciar sobre o objeto da
consulta, além de outros documentos necesséarios a elucidagdo da questdo juridica suscitada.
Disponivel em: http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/984974. Acesso em: 10 jun. 2020.
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Ha uma infinidade de leis, resolucdes, orientacdes normativas existentes, de
modo que ndo é incomum que a matéria consultada seja uma novidade para o
parecerista juridico. Nesse contexto, mostra-se necessaria a formulacdo da davida
juridica, de modo a ser possivel avaliar a responsabilidade pela orientagédo contida no
parecer.

Anteriormente, a consulta devidamente formulada era uma seguranca ao
parecerista juridico para fins de elaborar um parecer devidamente fundamentado.
Hoje, apods a edicdo do Decreto n° 9.8630/2019, com a previsdo constante do 86°, do
artigo 12, a davida juridica se mostra um instrumento importante para a afericdo de
responsabilidade do proprio Administrador Pablico, uma vez que, ndo o fazendo, ndo
conseguira demonstrar que o erro grosseiro cometido pelo parecerista juridico lhe era
impossivel de ser aferido.

A formulacdo da duvida juridica deve, ou deveria, ser adotada para todo e
gualquer encaminhamento ao parecerista juridico, sejam os facultativos, assim como
0s obrigatorios.

Talvez a pergunta que se possa fazer seria: E necessario expor davida juridica
nos casos de consulta obrigatéria, como no caso do paragrafo Unico®®, do artigo 38,
da Lei n° 8.666/19937

A duavida juridica, como o préprio nome diz, é para 0s casos em que O
Administrador Publico tem duvida.

Exemplificativamente, em matéria de licitagbes e contratos, a Advocacia-Geral
da Unido?** tem um conjunto de minutas padrdo que, por determinacdo normativa2®,
deve ser utilizado pelos 6rgaos e entidades que compde a Administracdo Publica
Federal. Logo, aos agentes publicos que lidam com essa matéria, que elaboram o
edital, o contrato e demais documentos, devem fazé-lo com base nessas minutas,

informando todas as alteragdes que promoveram.

253 paragrafo Gnico. As minutas de editais de licitagéo, bem como as dos contratos, acordos, convénios
ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administracéo.
254 http://lwww.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/270265

255 BRASIL. Dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacio de servicos sob o
regime de execucdo indireta no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e
fundacional. Instrucéo Normativa n°  5/2017. Brasilia, 2017. Disponivel  em:
https://www.comprasgovernamentais.gov.br/index.php/legislacao/instrucoes-normativas/760-
instrucao-normativa-n-05-de-25-de-maio-de-2017. Acesso em: 08 maio 2020.
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Assim, sempre que o agente publico promove alteracfes nas minutas padréo,
devera registra-la. Caso haja davida juridica sobre as alteracdes promovidas, devera
consultar especificamente o parecerista acerca desse ponto.

Inexistindo duvida sobre as alteragbes que promoveu, na hipotese de
futuramente vir a ser apontada a ocorréncia de erro grosseiro, nao ha, sob nosso ponto
de vista, como imputar essa responsabilidade ao parecerista juridico.

E fato comum no ambiente da Administracdo Publica, um processo licitatério
de obras iniciar com mais de dez volumes. O edital de licitacdo e 0s seus anexos
ultrapassam facilmente 200 paginas. Somente o edital tera mais de vinte topicos com
dezenas de subitens, cada um dispondo, além das condi¢cbes expressamente
previstas na Lei de Licitacbes e Contratos, também as que sdo elaboradas
especificamente para a licitacao do caso concreto, além de regras de natureza técnica
a respeito da obra.

Imaginar que o parecerista juridico leia e analise todas aquelas disposi¢cées que
nao receberam um questionamento sequer, elaboradas por um corpo técnico e
experiente, seja responsabilizado pela emissdo de um parecer que as aprova como
se 6rgao de controle fosse, € inviavel.

Primeiro porque o parecerista juridico ndo tera ao seu lado um corpo técnico
especializado para avaliar todas as regras alteradas no edital que eventualmente
impliquem consequéncias juridicas.

Segundo, o tempo de que dispbe o parecerista para emissao do parecer,
adotado comumente o prazo de 15 dias, do artigo 42, da Lei do Processo
Administrativo, ndo permitem essa analise.

Diante de constatacdes, que exemplificativamente citamos, para que se possa
imputar responsabilidade ao parecerista juridico, sob o fundamento de erro grosseiro,
pela aprovacdo de minutas de edital, contratos, acordos, convénios, ajustes é
necessario que se demonstre efetivamente a ocorréncia desse erro, de modo que o
caminho a ser percorrido exige: a) que o parecerista tenha sido informado das
alteracOes promovidas e b) que tenha havido a formulagcéao de duvida juridica por parte
do Administrador Publico, sobre as altera¢des promovidas.

A manifestacdo motivada e fundamentada da autoridade administrativa e a
necessaria formulacdo de duvida juridica, no nosso entendimento, recentemente foi
confirmada em decorréncia dos desdobramentos juridicos decorrentes do estado de

pandemia mundialmente reconhecido, conforme tratado no Capitulo Il, item 2.2.6.
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Diante das dificuldades enfrentadas pelos agentes publicos responsaveis pela
emissdo de opinides técnicas e tomada de decisdes, no contexto de emergéncia de
saude publica, foi editada a Medida Provisoéria n°® 966, de 13 de maio de 2020, com a
finalidade de conferir seguranca juridica ao administrador pulblico de boa-fé2¢,
elevando ao status de lei a definicdo de erro grosseiro, para fins de responsabilizacéo
civil e administrativa do agente publico. A definicdo legal é a mesma que ja havia sido
adotada no 81°, do artigo 12, do Decreto 9.830/2019.

Publicada a Medida Provisoria, ao argumento de violagdo ao texto
constitucional previsto no artigo 37, 86°, e ao principio republicano, foram distribuidas
sete acdes diretas de inconstitucionalidade.

Ante o pedido de cautelar para suspender os efeitos da medida provisoria, o
plenario do Supremo Tribunal Federal se reuniu e, pelo voto vencedor do Ministro Luis
Roberto Barroso, concedeu medida cautelar, ndo para suspendé-la, mas para firmar

a seguinte tese para fins de configuracéo de erro grosseiro do agente publico:

39. Firmo as seguintes teses: “1. Configura erro grosseiro o ato administrativo
gue ensejar violacdo ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado
ou impactos adversos a economia, por inobservancia: (i) de normas e critérios
cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais da precaucéo e da
prevencdo. 2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as
opiniBes técnicas em que baseara sua decisdo tratem expressamente: (i) das
normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como
estabelecidos por organiza¢gfes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas; e (i) da observancia dos principios constitucionais da
precaucao e da prevenc¢do, sob pena de se tornarem corresponsaveis por
eventuais violagées a direitos”.?>"

Para o que estamos tratando, o item 2 da tese formulada pelo STF bem
representa a necessidade, para fins de responsabilizacdo do parecerista juridico por
erro grosseiro, da necessaria exposicao da davida juridica pela autoridade consulente.

Em outras palavras, a tese firmada no item 2 imp&e ao administrador publico
responsavel pela tomada da decisdo, a obrigacdo de indicar ao parecerista a
legislacdo e os critérios cientificos e técnicos que entende que séo aplicaveis ao caso,

a sua pretensdo administrativa e, por fim, a decisdo que compreende como possivel

256 BRASIL. Exposicéo de motivos. Medida Provisoria n°® 966, de 13 de maio de 2020. Dispde sobre
a responsabilizagdo de agentes publicos por agdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia
da covid-19. Brasilia, Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2020/Exm/Exm-MP-966-20.pdf. Acesso em: 19 jul. 2020.

257 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 6421. Voto do
Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Ainda N&o Publicado. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/arquivos/2020/5/C8CE49A83E45F6_Irb.pdf. Acesso em: 08 jul. 2020.
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em relacdo aos fundamentos apresentados, para que seja possivel analisar se a
legislacéo e os critérios cientificos e técnicos estdo sendo observados.

Quando inexiste duvida ou qualquer apontamento feito pela autoridade
consulente, a manifestacao juridica do parecerista juridico se dar4 em observancia a
presuncéo de legitimidade dos atos administrativos, sem a possibilidade de efetivar a
analise necessaria a pretensdo administrativa. Logo, ndo sera hipotese de
caracterizacao de erro grosseiro.

Para fundamentar o nosso entendimento, nos utilizaremos do exemplo real
informado no inicio do item 3.3.

Esta pendente de julgamento o Mandado de Seguranca n°® 36.025/DF, junto ao
Supremo Tribunal Federal, em que foi deferida medida liminar para suspender a
eficacia do Acérdao n. 1.844/2018-TCU-Plenario, que responsabilizou o parecerista
juridico pelo reconhecimento de erro grosseiro na aprovacdo de minutas de edital que
direcionou a licitacdo, ao fazer especificacbes exageradas para o imovel que a
entidade da Administracéo pretendia adquirir.?%®

Uma das falhas apontadas consistia na exigéncia da pretensdo administrativa
de aquisicdo de um imovel que estivesse em um raio de “2 km da Avenida Paulista,
considerada toda a sua extensao”. Como acima ja apontamos, 2 km partindo-se de
gualquer ponto e em qualquer direcdo, somada a outra exigéncia de um imével
“distante de até 1 km de estagcao de metrd” significa dizer que essa estagao poderia
estar a uma distancia de até 3 km do ponto mais préximo da Av. Paulista.

Além do Tribunal de Contas da Unido, também a Procuradoria-Geral da
Republica, pela manifestacdo do Subprocurador-Geral da RepuUblica, ap6s a
concessao da medida liminar, entendeu “que o parecer sugere falhas grosseiras
que deveriam ter sido percebidas pelo assessor juridico e ndo o foram” 2%, opinando
pela denegacéo da ordem.

O TCU afirma, quando do julgamento do processo, que n&o “questiona a opgao

do Crea/SP de adquirir imovel para satisfacdo das necessidades do Conselho, o que

258 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°® 36.025. Ministra Relatora: Carmen
Lucia. Decisdo Monocrética. Brasilia, DF, 05 de outubro de 2018. Diario da Justi¢a Eletrénico n° 216.
Brasilia, 2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15338819324&ext=.pdf. Acesso em: 10 nov.
2019

259 BRASIL. Ministério Publico Federal. Procuradoria-Geral da RepUblica. Manifestagdo n° 1158/2019-
CAV. Juntada aos autos do Mandado de Segurancga n° 36.025/DF.
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15341473642&ext=.pdf. Acesso em: 10 dez.
2019.
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esta inserido no campo da discricionariedade dos gestores, como argumentado pelos
responsaveis”?° Se nédo cabe ao TCU, caberia ao parecerista questiona-la?

Exageradas ou ndo, considerando a infinidade de imoOveis no perimetro
delimitado, esse ndo é um fato aferivel com a facilidade visualizada pelos 6rgédos de
controle. As especificagcbes competem, exclusivamente, ao Administrador Publico
devidamente assessorado pelas suas unidades técnicas.

Em virtude das especificacGes realizadas pela unidade técnica, se houvesse
davida sobre a possibilidade de direcionamento da licitacdo ou violag&o do principio
da competitividade, competiria, ao agente decisor, fazer a consulta ao parecerista
juridico nesse sentido.

Diante da legislacdo aplicavel, do levantamento do numero de prédios que
atendiam ao seu interesse e da situacao fatica encontrada, o Administrador Publico
deveria ter manifestado o seu entendimento e formulado o0s quesitos que
necessitavam ser respondidos pelo 6rgao consultivo, ou seja, a davida juridica sobre
possibilidade de seguir pelo caminho escolhido. Somente assim, poder-se-ia falar em
responsabilidade do parecerista (partimos do pressuposto que ndo existia, uma vez
gue nao tivemos acesso integral ao processo e em nenhum momento esse fato é
mencionado).

Nada tendo sido questionado, presume-se a legalidade dos atos praticados
pela Administracao e, consequentemente, a impossibilidade de imputar erro grosseiro

ao parecerista juridico.

260 |dem.
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CONSIDERACOES FINAIS

A independéncia funcional do parecerista juridico advém, primeiramente, da
autonomia que lhe é conferida pelo exercicio da advocacia publica. Nao |he cabe
agradar o Administrador Publico da ocasido, mas sim, ao analisar a legislacéo e os
fatos que lhe sdo submetidos a consulta, buscar a interpretacdo que melhor atenda
ao interesse publico, pautado no principio da legalidade.

A presuncéo de legalidade, legitimidade e veracidade dos atos administrativos
impOe ao parecerista juridico pensar em conformidade com esses principios e,
portanto, ndo deve analisar o processo como se 0s servidores que nele atuaram
desconhecessem as espécies normativas que orientavam a edicdo do ato ou a
decisdo tomada.

Assim, sempre que o Administrador Publico se vé diante de situacao fatica que
impde a andlise do ordenamento juridico, ante a existéncia de entendimento que se
mostre colidente com a letra fria da lei, cumpre-lhe expor todos os fatos e leis que
sabe aplicaveis ao caso concreto e formular a davida juridica que deles decorre.

A consulta juridica, devidamente formulada, permite ao parecerista debrucar-
se sobre o tema e formalizar a orientagcdo correta. Quando a consulta (duvida juridica)
ndo € devidamente delimitada, imp&e ao parecerista elaborar pareceres e trazer
colacionada toda a legislacdo, doutrina e jurisprudéncia relacionada ao caso, sem
nada de concreto analisar.

O parecerista juridico, advogado publico, deve ter asseguradas as
prerrogativas inerentes a advocacia, sob pena de n&o ter muito a contribuir em favor
da administragdo publica, uma vez que, no desenvolvimento das suas atividades
estara mais preocupado em se proteger do que propriamente encontrar a melhor
solucéo ao interesse publico.

A divergéncia de entendimento na interpretacao da lei ndo pode ser apontada
como fundamento para a caracterizagao de erro grosseiro, dada a sua dinamicidade
corrente. O que hoje é entendido de uma forma, amanha, com o amadurecimento das
ideias, da producdo de resultados praticos, podera ser entendido de forma
diametralmente oposta, sem que se mude uma virgula da lei.

O modo de analise dos processos administrativos, realizado pelo parecerista

juridico, ndo é o mesmo que o realizado pelas auditorias dos 6rgaos de controle. A
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auditoria e a consultoria, embora tenham uma finalidade em comum, o controle de
legalidade dos atos administrativos, sao atividades diversas no seu fundamento.

A auditoria, além de realizada posteriormente a edicdo dos atos administrativos
e a consequente producéo dos seus efeitos, procura verificar a conformidade com a
legislacao, interpretada sob a sua ética. Uma visdo corretiva.

J& a consultoria, além de realizada previamente a producéo dos efeitos que irdo
gerar o ato administrativo, procura verificar como o ato podera ser praticado em
conformidade com a lei. Uma vis&o construtiva.

Assim, a interpretacdo das leis que regem a matéria objeto de parecer juridico
nao deve ser suficiente para apontar erro grosseiro, salvo se em flagrante ilegalidade
e desprovida dos fundamentos que justifiquem o raciocinio desenvolvido. E
necessario, ainda, que todo o contexto processual que cercou a emissao do parecer
seja considerado, inclusive os fundamentos utilizados para a orientacéo nele dada.

O do Supremo Tribunal Federal entende que a responsabilizacdo do
parecerista juridico, pelo Tribunal de Contas da Unido, tem por base a necessidade
de identificar se a consulta € facultativa ou obrigatéria. Quando facultativa, o parecer
juridico é meramente peca opinativa e somente nos casos de dolo ou ma fé poderia
resultar em responsabilidade do advogado.

Caso o ato administrativo editado com base nesse parecer facultativo seja
reputado ilegal pelo TCU, esse 6rgdo ndo tem competéncia para sancionar o
parecerista juridico, ainda que tenha incorrido em erro grosseiro, devendo a sua
responsabilidade ser apurada perante as instancias administrativo-disciplinares ou
jurisdicionais proprias.

Nos casos de parecer vinculante ou consulta obrigatoéria, entende que o parecer
vincula o administrador publico e o Tribunal de Contas da Unido tem competéncia para
sancionar o parecerista juridico solidariamente com o administrador publico, pois o
poder decisorio € partilhado.

Mostra-se importante a devida observancia de standards como o dolo, o erro
evidente e inescusavel, a ndo adocdo das condicionantes reais de cautela e
interpretacao restritiva do que é conduta dolosa ou erro evidente e inescusavel, a fim
de permitir a existéncia de opinides juridicas minoritarias ou contramajoritarias, para
a apuracgdo da responsabilidade do parecerista juridico.

Nesse ponto, nosso trabalho buscou formular elementos objetivos, o que

chamamos de parametros, para caracterizacao do erro grosseiro de forma a amparar
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o standard da necessaria interpretacdo restritiva do que seria o erro evidente e
inescusavel.

Com base nesse desenvolvimento de ideias, considerando a responsabilidade
gue cada agente publico tem no desempenho das suas atividades, sugerimos que
para ser possivel a caracterizacdo de erro grosseiro do parecerista, devera existir: a)
Erro grosseiro sob matéria eminentemente juridica, afastando-se o erro decorrente de
interpretacdo quanto aos aspectos técnicos, de competéncia de outros agentes
publicos; b) duvida juridica devidamente delimitada pelo Administrador Publico, com
a enunciacao da legislacdo que entende envolvida para a solucdo da questao, a sua
pretensdo administrativa e, por fim, a decisdo que compreende como possivel de ser
tomada no caso.

Entendemos que a tese firmada pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de
medida cautelar nos autos da Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade 6421, para a
configuracdo de erro grosseiro, vem ao encontro desses requisitos.

Certamente, o estudo desenvolvido ndo encerra um aprofundamento que o
tema ainda mereca, de forma a elencar outros elementos que possam contribuir para
a manutencédo do exercicio da Advocacia Publica como 6rgdo essencial a Justica, que

tem por misséo viabilizar e conferir legalidade na realizacdo de politicas publicas.
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