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Reaasto

A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ADVOGADO PUB‘LICO NO EXERCICIO DA ATIVIDADE
CONSULTIVA E O DIREITO COLETIVO A BOA ADMINISTRACAO

THE CIVIL RESPONSIBILITY OF THE PUBLIC LAWYER IN THE EXERCISE OF ADVISORY
ACTIVITY AND THE COLLECTIVE RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION

RESUMO: O presente artigo tem por objetivo
analisar as questdes juridicas incidentes sobre a
responsabilidade do advogado publico. Serdo
estudados os fundamentos juridicos da
responsabilidade do advogado publico no exercicio
da atividade consultiva, com enfoque nos
posicionamentos externados pelo Supremo Tribunal
Federal e pelo Tribunal de Contas da Unido. Nesse
contexto ha conclusdo pela importdncia da
concepgao da autonomia técnica do advogado
publico como expressao do direito coletivo a boa
administragdo, que ira permear os limites juridicos
existentes que caracterizam a responsabilidade do
advogado publico consultivo. Por fim, sera concluido
que em certas circunstancias o advogado publico
parecerista somente respondera por dolo ou fraude
na forma do art. 184 do CPC, afastando-se a culpa
grave (erro grosseiro).
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ABSTRACT: This article aims to analyze the legal
issues concerning the liability of public lawyers.
The legal foundations of the responsibility of the
public lawyer in the exercise of advisory activity will
be studied, with a focus on the positions expressed
by the Supreme Court and the Federal Court of
Auditors. In this context, there is a conclusion for
the importance of the concept of technical
autonomy of the public lawyer as an expression of
the collective right to good administration, which
will permeate the existing legal limits that
characterize the responsibility of the advisory
public lawyer. Finally, it will be concluded that in
certain circumstances the public lawyer will only
respond for fraud or fraud pursuant to art. 184 of
the CPC, ruling out serious guilt (gross error).
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INTRODUGAO

A responsabilidade do advogado publico no exercicio da atividade consultiva € um tema

que ainda gera inumeros posicionamentos juridicos dissonantes.
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Temos, por um lado, o administrador publico que busca estabelecer politicas publicas
para concretizagdo de seus ideais de boa administragdo, buscando aliar celeridade e
desburocratizagdo para execugao de seus projetos.

Por outro lado, temos o imperativo da autonomia técnica que obrigatoriamente permeia
a atividade consultiva do advogado publico, que lhe proporciona o regular controle de legalidade
dos atos administrativos.

A atividade consultiva se enquadra na qualidade de atividade de Estado e ndo de
governo. Distor¢gbes no entendimento dessa diferenciagdo podem gerar, por vezes, aparentes e
equivocadas contraposi¢cdes a determinadas politicas publicas escolhidas pelo administrador
publico’.

A Advocacia Publica tem importante relevo constitucional como instituicdo de
salvaguarda do controle da legalidade e da constitucionalidade dos atos estatais, justamente por
se encontrar na posigao preventiva de controle2.

Por se localizar no interior da Administracdo Publica, o advogado publico deve, por
atribuicdo constitucional, assegurar a regularidade dos atos administrativos, especialmente no
exercicio da atividade consultiva. A consultoria é resguardada através da autonomia técnica do
profissional, que Ihe assegura uma protecao em face de possiveis ingeréncias politicas na tomada
da posigao juridica escolhida. Assim, € fraqueado o exercicio coerente de suas atribuigdes legais
conforme o ordenamento juridico.

O Tribunal de Contas da Unido e o Supremo Tribunal Federal se debrugcam ha tempo
sobre o assunto da responsabilidade civil do advogado publico no exercicio da atividade
consultiva.

Questbes importantes séo tratadas nas decisdes desses 6rgaos, como, por exemplo, a
natureza do parecer juridico, o nexo de causalidade entre o parecer juridico meramente opinativo
e eventuais danos de sua adoc¢ao pelo administrador publico, a tipicidade da responsabilidade do
advogado publico parecerista quanto a eventual erro grosseiro ou culpa grave e demais aspectos
que formam a cadeia de normas juridicas que regulamentam os limites dessa responsabilidade.

Importante destacar que a atividade consultiva do advogado publico serve muitas vezes
para pautar o administrador publico em suas decisdes administrativas, que utiliza as conclusdes

obtidas nas manifestagdes técnicas da Advocacia Publica.

' “Como fungao de Estado, a Advocacia Publica deve ser uma instituicio capaz de se organizar e se estruturar
em carreiras. Carreiras profissionais e permanentes aptas a realizar de forma imparcial esse papel. O
engajamento do Advogado Publico na realizagédo de politicas publicas ndo € um engajamento politico
partidario. E um engajamento institucional. E para que ele possa realizar as politicas publicas, de um lado, e
manté-las dentro do quadro da juridicidade, de outro, € preciso que tenha garantias institucionais e garantias
funcionais. Com isso, o Advogado Publico ndo sera reduzido ao papel de mero Advogado do governo.”
(BINENBOJM, Gustavo. O papel da Advocacia Publica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais.
In: PEDRA, Adriano Sant’Ana, Faro, Julio Pinheiro e VIEIRA, Pedro Gallo (Coord). Advocacia Publica de
Estado: Estudos comparativos nas democracias Euro-americanas. p.111-120. Curitiba: Jurua, 2014. p.118).
2 Com efeito, “na consultoria juridica, o advogado atua preventivamente, diante de uma ciéncia inexata que
permite compreensdes contraditorias sobre o mesmo fato juridico ou sobre o verdadeiro alcance e sentido
da norma posta, sem que a aceitagdo de uma das compreensdes resulte na invalidade das demais” (LOPES
DE TORRES, Ronny Charles. A responsabilidade do Advogado de Estado em sua fungdo consultiva In:
Advocacia de Estado: Questbes Institucionais para a Constru¢do de um Estado de Justica. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2009. p.152).
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Ai reside a importancia do estabelecimento dos limites a responsabilidade do advogado
publico na atividade de consultoria, analisando como esses limites s&o definidos pela autonomia
técnica como expressao do direito coletivo a boa administragéo, dentro do aspecto do controle

preventivo e interno da legalidade e adequagao constitucional dos atos administrativos?3.

1. A AUTONOMIA TECNICA DO ADVOGADO PUBLICO COMO EXPRESSAO DO DIREITO
COLETIVO A BOA ADMINISTRAGAO

A Constituigdo Federal de 1988, ao impor o principio republicano como regente do
Estado brasileiro, determina a cisdo obrigatéria entre a esfera publica (res publica) e a esfera
particular, condicionando a edi¢cdo de atos e de leis que clarificam essa separacao.

Dessa forma, somente sdo constitucionais normas e atos estatais que evidenciem essa
cisdo*, superando o antigo modelo patrimonialista® que ainda assenta raizes profundas na nossa
sociedade, que resulta nas diversas situagdes onde é possivel ver claramente a confuséo entre o
publico e o privado dentro do aparelhamento do Estado®.

Em atenc¢ao ao principio republicano se proliferou o entendimento de que a Advocacia
Publica, como instituicdo com assento constitucional na qualidade de essencial a administragéao

3 “Atualmente, a vinculagio da atividade administrativa a legalidade deve ser visualizada como vinculagdo ao
proprio direito, por conseguinte, ao texto constitucional. A vinculagdo da Administracdo ndo € mais apenas
em relagdo a legalidade, mas, sim, a um bloco de legalidade dentro do qual possui especial destaque o texto
constitucional” (ABBOUD, Georges. Discricionariedade administrativa e judicial: o ato administrativo e a
decisao judicial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 191).

4 “O principio republicano, aliado a condigdo de Estado Democratico de Direito, €, pois, impositivo a todas as
relagdes entre o Estado e seu povo, e, ainda, no interior de ambos” (LIMA, Martonio Mont"Alverne Barreto.
Comentarios a Constituigdo do Brasil. Org. CANOTILHO, José Joaquim Gomes et al. Sdo Paulo: Saraiva,
2013. p. 108).

5 “A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os negocios, como negocios privados seus, na
origem, como negocios publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O sudito, a sociedade,
se compreendem no ambito de um aparelhamento a explorar, em florescimento natural, a forma de poder,
institucionalizada num tipo de dominio: o patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tradicionalismo —
assim é porque sempre foi. (...) Sobre a sociedade, acima das classes, o aparelhamento politico — uma
camada social, comunitaria embora nem sempre articulada, amorfa muitas vezes — impera, rege e governa,
em nome proprio, num circulo impermeavel de comando. Esta camada muda e se renova, mas nao
representa a nagao, sendo que, forgada pela lei do tempo, substitui mogos por velhos, aptos por inaptos, num
processo que cunha e nobilita os recém-vindos, imprimindo-lhes os seus valores. (...) Na peculiaridade
histérica brasileira, todavia, a camada dirigente atua em nome préprio, servida dos instrumentos politicos
derivados de sua posse do aparelhamento estatal. Ao receber o impacto de novas forgas sociais, a categoria
estamental as amacia, domestica, embotando-lhes a agressividade transformadora, para incorpora-las a
valores préprios, muitas vezes mediante a adogado de uma ideologia diversa, se compativel com o esquema
de dominio”. (FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: formag&o do patronato politico brasileiro, 52 ed. Sdo
Paulo: Globo, 2012. p. 819/834).

6 “O Estado n&o é uma ampliagdo do circulo familiar e, ainda menos, uma integragéo de certos agrupamentos,
de certas vontades particularistas, de que a familia € o melhor exemplo. Ndo existe, entre o circulo familiar e
o Estado, uma gradagédo, mas antes uma descontinuidade e até uma oposi¢do. [...]. Nao era facil aos
detentores das posi¢des publicas da responsabilidade, formados por tal ambiente, compreenderem a
distingdo fundamental entre os dominios do privado e do publico. Assim, eles se caracterizam justamente
pelo que separa o funcionario 'patrimonial' do puro burocrata conforme a definicdo de Max Weber. Para o
funcionario 'patrimonial’, a prépria gestéo politica apresenta-se como assunto de seu interesse particular; as
fungdes, os empregos e os beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e
nao a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro funcionario e ndo a interesses objetivos, como sucede
no Estado burocratico, em que prevalece a especializagdo das fungdes e esforgo para se assegurarem
garantias juridicas aos cidaddos” (BUARQUE DE HOLANDA. Raizes do Brasil, 26% ed. Sao Paulo:
Companhia das Letras, 1995. p.141/146).
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da Justica, é 6rgao de Estado e nao de governo, possuindo seus membros autonomia técnica para
expressao livre do entendimento juridico adequado, sem possibilidade de ingeréncia externa que
tangencie o contelido do trabalho intelectual realizado’.

A atividade de consultoria exercida pela Advocacia Publica, portanto, é realizavel
independentemente de questbes externas ao livre desenvolvimento técnico do parecerista, sequer
incidindo relagao hierarquica que possa influenciar no contetido da manifestagao técnica®.

Essa autonomia técnica reforgca o comprometimento com os ditames constitucionais e
dos direitos fundamentais®, incluindo a preservagédo da impessoalidade'® e a garantia de maior
seguranga juridica aos administrados''.

Como visto, a garantia da autonomia técnica serve para evitar possiveis submissdes
indevidas do advogado publico a posicionamentos ilegais ou discricionariedades obscuras por

parte de agentes publicos'?, com frequentes ingeréncias no exercicio das atividades atinentes a

7“0 Advogado Publico ndo é um censor, ndo é um juiz administrativo e nem um Ministério Publico interno a
Administracdo Publica. O Advogado Publico tem como uma das suas missdes institucionais mais nobres e
relevantes cuidar da viabilizagao juridica de politicas publicas e legitimas definidas pelos agentes politicos
democraticamente eleitos. (...) Todavia, tem ele o dever funcional de se engajar na promogdo e na
preservagéo dessas politicas, desde que elas se mantenham dentro dos marcos da Constituigdo e das leis
em vigor. Nesse sentido, o papel do Advogado Publico é de realizar a mediacao entre a vontade democratica
e o direito. Mas essa mediagao nado é estatica. Nao é o exercicio de um “sim” ou um “nao”. Nao é proferir um
decisum estatico como faz a magistratura. Nem exercer opinio delicti como faz o Ministério Publico. O papel
do Advogado Publico é compreender a politica publica que se deseja implementar, que é a vontade popular,
ao fim e ao cabo, e buscar estabelecer mecanismos que viabilizem a realizagao dessa politica” (BINENBOJM,
Gustavo. O papel da Advocacia Publica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais. In: PEDRA,
Adriano Sant’Ana, Faro, Julio Pinheiro e VIEIRA, Pedro Gallo (Coord). Advocacia Publica de Estado: Estudos
comparativos nas democracias Euro-americanas. p.111-120. Curitiba: Jurua, 2014. p.113/114).

8 O parecer juridico € um parecer técnico, consistente naquele “‘que provém de 6rgdo ou agente
especializados na matéria, ndo podendo ser contrariado por leigo ou, mesmo, por superior hierarquico. Nessa
modalidade de parecer ou julgamento nédo prevalece a hierarquia administrativa, pois ndo ha subordinagao
no campo da técnica” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 29 Ed. Sdo Paulo:
Malheiros. 2004. p.192).

9 “A discricionariedade, no Estado Democratico, quer dos atos administrativos, quer dos atos judiciais, esta
sempre vinculada aos principios fundamentais, sob pena de se traduzir em arbitrariedade e de minar os
limites indispensaveis a liberdade de conformagdo com o racional caracteristica fundante do sistema
administrativo” (FREITAS, Juarez. Controle dos atos vinculados e discricionarios a luz dos principios
fundamentais. In: GERMANO, Luiz Paulo Rosek e GIORGIS, José Carlos Teixeira (Org). Licbes de Direito
Administrativo: estudos em homenagem a Octavio Germano. p. 13-38. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2005. p. 36).

10 “Principio da impessoalidade repele atos discricionarios que importam favorecimento ou desaprego a
membro da sociedade em detrimento da finalidade objetiva da norma de direito a ser aplicada” (MARTINS
JUNIOR, Wallace Paiva. Teoria Geral e Principios do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p.331).

" “N&o é razoavel conceber que a Administragdo Publica exerca suas atividades de forma aleatdria e
irracional, o que acarretaria inseguranga juridica e colocaria em risco a efetividade dos direitos fundamentais.
A previsibilidade gerada pela atuagao administrativa coerente € uma exigéncia do Estado Democratico de
Direito, bem como dos principios da segurangca juridica, da razoabilidade e da isonomia” (OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. Dever de coeréncia na Administracdo Publica: precedentes administrativos, praxe
administrativa, costumes, teoria dos atos préprios e analogia. In: WALD, Arnoldo, JUSTEN FILHO, Margal e
PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes (Org). O Direito Administrativo na atualidade: estudos em homenagem
ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017) defensor do estado de direito. p. 955-973. Sao Paulo:
Malheiros, 2017. p.957).

2 “A discricionariedade que nasce das margens de liberdade conferidas pelo legislador dificilmente — para
nao dizer nunca — sera esgotada dentro da Administragao Publica. Isso significa que os agentes publicos de
linha de frente manejam significativa parcela de discricionariedade administrativa. A partir do complexo
conjunto de normas, costumes, processos e referéncias internas, eles avaliam as alternativas legitimas e
escolhem por ultimo. Ha subjetivismo, viés e predilegbes politicas nesta escolha, como é proprio em qualquer
decisdo humana. Eles limitam direitos, concedem beneficios, proibem atividades, decidem quem recebera
repasses publicos e chancelam praticas privadas a partir de grandes espagos de decisdo” (BONACORSI DE
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Advocacia Publica, em especial na consultoria e assessoramento, como meio de obter pareceres
e manifestagdes que respaldem juridicamente pretensdes injustificaveis frente ao ordenamento
juridico’3. Isso ocorre com a intengdo, muitas vezes, de instrumentalizar possivel afastamento da
responsabilidade em todos os &mbitos (penal, civel, politico e administrativo) do préprio agente
publico solicitante da manifestacéo juridica’.

Comentando sobre a autonomia técnica para exercicio da assessoria juridica, Margal

Justen Filho aponta:

E fundamental reconhecer que a atividade de assessoramento juridico reflete
uma autonomia profissional insuprimivel. O parecer juridico & relevante
precisamente porque nao traduz uma atuagdo subordinada ao principio da
hierarquia. Mais precisamente, o assessor juridico estd subordinado
hierarquicamente a autoridade superior, mas nao no tocante ao contetdo de sua
convicgdo juridica. O conteddo da manifestagdo deve refletir a convicgdo
profissional do assessor juridico relativamente a lei, a moralidade e a
conveniéncia dos atos administrativos. Justamente por isso, qualquer restricao
a autonomia do assessor juridico deve ser comunicada a autoridade competente
e autorizar a manifestagdo de seu impedimento. Se o assessor juridico nao
dispuser de autonomia para emitir o juizo que reputar mais satisfatério, cabe-lhe
o poder-dever de noticiar a ocorréncia e de recusar-se a produzir o parecer
juridico’®.

Muitas leis de regéncia possibilitam que o administrador publico adote como motivagao
os fundamentos existentes em parecer juridico anterior. Nesse sentido também ¢é a previsdo do
art. 2°, § 3° do Decreto Federal n® 9.830/20196,

Ocorre que a motivagédo (que formalmente consagra o motivo) é elemento essencial do

ato administrativo'?, derivando, dai, a importancia para um bom exame do liame causal para

responsabilidade do advogado publico.

PALMA, Juliana. Agentes publicos de linha de frente: a ponta criadora do direito administrativo. In: WALD,
Arnoldo, JUSTEN FILHO, Margal e PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes (Org). O Direito Administrativo na
atualidade: estudos em homenagem ao centenario de Hely Lopes Meirelles (1917-2017) defensor do estado
de direito. p. 681-700. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p.695).

13 “L a limitacion juridica del poder se expresa con dos formulas concretas: el gobierno sub lege y el gobierno
per leges. El primero supone un sometimiento formal y material del gobernante al derecho porque su
actuacion esta determinada por lo que dice la ley fundamental; el segundo, el gobierno per leges, supone
Unicamente que el poder sera ejercido a través de leyes y no mediante comandos particulares y concretos,
pero nada mas”. (UGARTE, Pedro Salazar. La democracia constitucional: una radiografia teérica. México:
FCE — UNAM, 2006. p.86)

4“0 Procurador Publico é quem torna certo que o Poder Publico ndo ¢ imune ao Direito. Compete-lhe
defender os interesses sociais, particularizados numa entidade publica, sem excessos ou transigéncias,
sempre segundo o Direito. Conscientes de que o poder politico e a atividade administrativa sdo expressdes
da disciplina juridica das atividades de diregdo e administragdo da sociedade, o Procurador, orientando ou
promovendo a defesa de interesses, jamais devera omitir o fundamento juridico de seu desempenho. E sua
consciéncia juridica ndo lhe ha de permitir que, pela vontade de agradar ou pelo temor de desagradar,
invoque o Direito segundo critérios de conveniéncia, para acobertar agdes ou omissdes injustas” (DALLARI,
Dalmo de Abreu. O renascer do direito, 2% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 47).

5 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos: Lei 8.666/93. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p.871.

6 Art. 2°, § 3° do Decreto n° 9.830/2019: A motivagdo podera ser constituida por declaragédo de concordancia
com o conteudo de notas técnicas, pareceres, informacdes, decisdes ou propostas que precederam a
decisédo.

7 “N&o se confunde o motivo do ato administrativo com a ‘motivacao’ feita pela autoridade administrativa. A
motivagao integra a ‘formalizagdo’ do ato, sendo um requisito formalistico dele. E a exposigdo dos motivos,
a fundamentagao na qual sdo enunciados (a) a regra de Direito habilitante, (b) os fatos em que o agente se
estribou para decidir e, muitas vezes, obrigatoriamente, (c) a enunciagdo da relagdo de pertinéncia logica
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2. A QUESTAO ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ADVOGADO PUBLICO NO
EXERCICIO DA ATIVIDADE DE CONSULTORIA

Grande parte da doutrina sustenta que os pareceres juridicos sdo pegas opinativas, que
ndo possuem efeito vinculante'®, exteriorizando uma opinido juridica que ndo congrega uma
prescri¢cao vinculativa acerca de determinado tema.

Para esse entendimento, em regra, o parecer tem carater meramente opinativo, ndo
vinculando os administrados ou a propria Administragdo Publica aos seus fundamentos, exceto
quando aprovado por ato subsequente da respectiva autoridade.

Possivel, portanto, para esse entendimento, que a autoridade solicitante adote ou nao
as razoes e fundamentos do parecer juridico quando do julgamento administrativo ou da tomada
de decisdo'®, ndo derivando nenhum vicio desse comportamento quanto ao ato posteriormente
praticado pela autoridade.

Aprovado o parecer juridico pela autoridade, o que subsiste como ato administrativo é o
ato de sua aprovagao e nao mais o parecer em si. Assim, “sao distintos, portanto, os dois atos: o
parecer (que € a mera opinido do técnico) e o ato administrativo que é o ato da autoridade que
acolhe as conclusées do parecerista”.20

O Supremo Tribunal Federal em um dos primeiros julgados sobre o tema, ao apreciar o
MS n° 24.073/DF (relator Ministro Carlos Velloso), que julgou eventual responsabilidade solidaria
entre o advogado publico parecerista e o administrador, estabeleceu o entendimento, ja

anteriormente consagrado na doutrina brasileira?', de que o parecer juridico ndo é ato

entre os fatos ocorridos e o ato praticado. Nao basta, pois, em uma imensa variedade de hipoéteses, apenas
aludir ao dispositivo legal que o agente tomou como base para editar o ato. Na motivagao transparece aquilo
que o agente apresenta como ‘causa’ do ato administrativo” (...) Parece-nos que a exigéncia de motivagéo
dos atos administrativos, contemporanea a pratica do ato, ou pelo menos anterior a ela, ha de ser tida como
uma regra geral, pois os agentes administrativos ndo sdo ‘donos’ da coisa publica, mas simples gestores de
interesses de toda a coletividade, esta, sim, senhora de tais interesses, visto que, nos termos da Constituigao,
‘todo o poder emana do povo ( ... )’ (art. 1°, paragrafo Unico). Logo, parece ébvio que, praticado o ato em um
Estado onde tal preceito € assumido e que, ademais, qualifica-se como "Estado Democratico de Direito" ( art.
1°, caput), proclamando, ainda, ter como um de seus fundamentos a "cidadania" (inciso Il), os cidaddos e em
particular o interessado no ato tém o direito de saber por que foi praticado, isto &€, que fundamentos o
justificam” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 322 ed. Malheiros: Sao
Paulo, 2015. p. 408/410)

'8 “Dizer que a autoridade pede um parecer e é obrigada a curvar-se aquele parecer, eu confesso que ndo
conhego exemplos aqui no Direito brasileiro.” (DI PIETRO, Maria Sylvia. Responsabilidade dos procuradores
e assessores juridicos da administragdo publica. In: Boletim de Direito Administrativo. Vol. 24, n.° 1. Sdo
Paulo: NDJ, janeiro de 2008. p. 06).

19 “Q parecer do 6rgédo consultivo ndo vincula o Ministro de Estado se este entender que os elementos
constantes do processo administrativo s&o suficientes a sua decisdo. Precedentes: MS n. 23.201, Relatora a
Ministra Ellen Gracie, DJ de 19.8.05 e RMS 25.595, Relator o Ministro Cézar Peluso, DJ de 5.3.2010. (STF,
RMS 25296, Relator(a): Min. Eros Grau, Segunda Turma, julgado em 09/03/2010).

20 PINHEIRO DE AMORIM, Gustavo Henrique. O advogado publico na fungdo consultiva, os pareceres
juridicos e a responsabilidade deles decorrente. Leituras Complementares de Direito Administrativo:
Advocacia Publica. Salvador: Editora Jus Podivm, 2008. p. 246.

21 “O parecer tem carater meramente opinativo, ndo vinculando a Administragdo ou 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 aprovagao, que podera revestir a modalidade normativa,
ordinatoéria, negocial ou punitiva” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 292 ed.
Malheiros: Sado Paulo, 2004. p. 191).
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administrativo, sendo mera opinido técnico-juridica emitida pelo operador do Direito, que orienta o
administrador a tomar decisdes, ndo induzindo a responsabilizagédo solidaria entre parecerista e
administrador publico, salvo comprovada ma-fé22,

Esse entendimento diverge do entendimento majoritario ostentado pelo Tribunal de
Contas da Unido, para quem o parecerista - independentemente da natureza do parecer emitido??
e mesmo na hipotese de inexisténcia de compartilhamento decisdo em face do carater meramente
opinativo?* - é responsavel solidario2> com o administrador publico nas hipéteses de dolo, culpa
ou prejuizo ao erario?®,

O carater opinativo do parecer juridico, entretanto, ndo induz ao entendimento da
existéncia de imunidade ao advogado publico parecerista?’. Nao ha, portanto, uma clausula geral
de irresponsabilidade que englobe o parecerista juridico. O parecer juridico, mesmo quando nao
considerado ato administrativo tipico?8, sendo necessaria incorporagdo e aprovagao posterior por
ato decisorio do administrador que o acolhe, ndo possui em todas as situagbes o carater

meramente opinativo que isenta o parecerista de qualquer responsabilidade.

22 “E dizer, 0 parecer ndo se constitui no ato decisoério, na decisdo administrativa, dado que ele nada mais faz
sendo ‘informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de
administragdo ativa’. Posta assim a questéo, é forgoso concluir que o autor do parecer, que emitiu opinido
nao vinculante, opinido a qual ndo estd o administrador vinculado, ndo pode ser responsabilizado
solidariamente com o administrador, ressalvado, entretanto, o parecer emitido com evidente ma-fé, oferecido,
por exemplo, perante administrador inapto” (STF, MS n. 24.073, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 31.10.2003).
23 “Responde solidariamente com o gestor o parecerista juridico que induzir o administrador publico a pratica
de atos com irregularidades causadoras de dano ao erario, nos termos do art. 71, inciso |l, da Constituicao
Federal, o que ndo se confunde com avaliagdo da sua atuagdo como profissional de advocacia” (TCU -
Acordao 7249/2016-Segunda Camara — Rela. Min. Ana Arraes).

24 “Ainda que a natureza opinativa do parecer juridico afaste, em regra, a responsabilidade de seu emitente,
esta subsiste caso se demonstre culpa ou erro grosseiro” (TCU - Acordao 702/2016-Plenario — Rel. Min.
Augusto Nardes). Em sentido contrario: “Nao cabe aplicagdo de multa a consultor juridico quando o parecer
por ele emitido ndo possuir carater vinculante” (TCU - Acérdao 1760/2011 - Plenario — Rel. Min. Augusto
Sherman).

25 “Nos casos em que o parecer técnico ¢ indispensavel para fundamentar o ato administrativo e o seu
conteudo, por dolo ou culpa do emissor, conduzir a pratica de irregularidade, havera responsabilidade
solidaria entre o gestor e o parecerista” (TCU - Acérddo 2860/2018-Plenario — Rel. Min. Augusto Sherman).
26 “O parecerista juridico pode ser responsabilizado solidariamente com o gestor 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” (TCU - Acérdao 4984/2018-Primeira Camara
— Rel. Min. Vital do Régo). No mesmo sentido: “O parecerista juridico pode ser responsabilizado
solidariamente com o gestor quando, por dolo, culpa ou erro grosseiro, induz o administrador publico a pratica
de ato grave irregular ou ilegal” (TCU - Acérdao 362/2018 — Plenario — Rel. Min. Augusto Nardes - Informativo
de Licitagdes e Contratos n°® 340 de 21/03/2018).

27 “Na esteira dos precedentes deste Supremo Tribunal, ndo subsiste duvida sobre inexistir imunidade
absoluta do advogado publico quanto as manifestagdes juridicas emitidas em processos administrativos, pelo
que podem ser chamados a prestar esclarecimentos pelo 6rgéo de controle externo e, eventualmente, ser
responsabilizados por seus atos em caso de culpa, omissdo ou erro grosseiro”. (STF, MS n° 36.025/DF.
Decisdo monocratica da Min. Carmen Lucia, DJ. 08.03.2021).

28 “O parecer juridico ndo se constitui como ato administrativo. Ele se caracteriza como uma manifestagdo
opinativa, que pode ser agregada como elemento de fundamentagao do ulterior ato administrativo, nos termos
fixados pelo § 1° do artigo 50 da Lei n® 9.784/1999. (...) Sendo opinativa, a manifestagéo juridica nao constitui
como ato administrativo em si, podendo, apenas, se usada como elemento de fundamentagdo do ato
administrativo posteriormente praticado” (LOPES DE TORRES, Ronny Charles. A responsabilidade do
Advogado de Estado em sua fungéo consultiva In: Advocacia de Estado: Questbes Institucionais para a
Construgao de um Estado de Justiga. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009. p.156).
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Pelo contrario, preocupando-se que a questdo dos exatos limites da responsabilizagao
do advogado publico parecerista e possiveis efeitos reveses da ampla responsabilizagdo??, o
Supremo Tribunal Federal firmou entendimento, também aplicavel no campo penal®®, de que o
advogado publico parecerista responde?!, na forma do art. 133 da Constituigdo Federal e Lei n°
8.906/9432, somente por dolo ou culpa grave®.

Dessa forma, a partir de julgados anteriores3*, o Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento de que salvo demonstragdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias
administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabilizagdo do advogado
publico pelo contetido de seu parecer de natureza meramente opinativas®.

Pela aplicagdo da garantia da inviolabilidade do advogado - que se ressalte, ndo é

absoluta®® -, é possivel a manutencdo da diversidade de entendimentos juridicos possiveis®,

29 “Atribuir a responsabilidade solidaria ao parecerista pode acarretar dois reveses ao funcionamento da
Administragéo Publica. Em primeiro lugar, o parecerista estaria menos propenso a trazer teses inovadoras,
ainda que razoaveis, das quais poderia advir solu¢des mais adequadas ao interesse publico em 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 acarreta retorno em moralidade
publica, mas em ineficiéncia. Em segundo lugar, a responsabilizagdo plena dos advogados publicos por suas
opinides juridicas ocasionaria a assungao, por estes, da fungdo de administradores, em que se tratar de
cognigbes distintas. Dentre as atribuigdes da fungdo, o advogado publico emite pareceres juridicos ao
administrador. Trata-se de uma forma de controle interno de legalidade dos atos administrativos, em que
assessora o administrador e se posiciona sobre a legalidade de determinado ato da Administragao Publica”
(STF, Ag.Reg. MS n° 35.196/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 12.11.2019).

30 “N&o se esta a negar a possibilidade de responsabilizagéo criminal do parecerista, ndo pela pura emissdo
do parecer, mas pela sua participagao ativa no esquema criminoso, de modo a, inclusive, dele se beneficiar.
E firme nesta Corte o entendimento de que o parecer puramente consultivo ndo gera responsabilizagdo do
seu autor” (STF, HC n° 171.576/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ. 17.09.2019).

31 “Como é cedigo, os advogados publicos ndo s&o irresponsaveis face ao Tribunal de Contas da Unido. N&o
por menos, a jurisprudéncia desta Corte se alicergca em um delicado equilibrio a fim de, por um lado, nao
inviabilizar seu trabalho de consultoria, podendo sempre ser responsavel por suas opinides, o que incentivaria
a ndo incursdo em questdes controversas ou dificeis. Por outro lado, ndo se pode deixa-lo inimputavel de
modo a incentivar o seu descompromisso com as teses, tendo o dever de fazer o melhor trabalho possivel”
(STF, MS n°® 30.892/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 08.06.2020).

32 “Ora, o direito ndo é uma ciéncia exata. Sao comuns as interpretagdes divergentes de um certo texto de
lei, o0 que acontece, invariavelmente, nos Tribunais. Por isso, para que se torne licita a responsabilizagdo do
advogado que emitiu parecer sobre determinada questédo de direito é necessario demonstrar que laborou o
profissional com culpa, em sentido largo, ou que cometeu erro grave, inescusavel. (...) De resto, caberia a
Ordem dos Advogados do Brasil apenar as infragbes cometidas por advogado, decorrentes de culpa grave,
que hajam causado prejuizo a seu constituinte (Lei 8.906/94, art. 34, IX). O mesmo deve ser dito quanto a
pratica de erro que evidencie inépcia profissional (Lei 8.906/94, art. 34, XXIV)” (STF, MS n. 24.073, Rel. Min.
Carlos Velloso, DJ 31.10.2003).

33 “Por essa raz&o, o erro capaz de imputar responsabilidade ao parecerista é o erro claro, baseado naquilo
que se poderia exigir do profissional de formagéo juridica aprovado em concurso publico. O artigo 133 da
Constituigao, ao estabelecer a garantia constitucional, ressalva que o advogado podera ser responsabilizado
nas hipéteses previstas em lei. Os limites a inviolabilidade funcional foram densificados pela Lei 8.906/94, ao
prever, no artigo 32, que o advogado possui responsabilidade pelos atos que, no exercicio profissional,
praticar com dolo ou culpa” (STF, Ag.Reg. MS n° 35.196/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 12.11.2019).

34 STF, MS 24.631, Relator Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgado em 09.08.2007.

35 STF, MS 27.867 AgR, Relator Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, DJ 04.10.2012.

36 “Nao ha, no sistema constitucional brasileiro, direitos ou garantias que se revistam de carater absoluto,
mesmo porque razdes de relevante interesse publico ou exigéncias derivadas do principio de convivéncia
das liberdades legitimam, ainda que excepcionalmente, a adogéo, por parte dos 6rgaos estatais, de medidas
restritivas das prerrogativas individuais ou coletivas, desde que respeitados os termos estabelecidos pela
prépria Constituigdo” (STF, MS n° 23.452/RJ. Rel. Min. Celso de Mello, DJ. 23.11.2011).

37 “A diversidade de interpretagbes possiveis diante de um mesmo quadro fundamenta a garantia
constitucional da inviolabilidade do advogado. A analise do contetdo das manifestagdes dos advogados deve
ser relativizada. Ainda que prevaleca no dmbito do 6rgéo de controle entendimento diverso, o advogado &
livre para se manifestar com base em outras fontes e argumentos juridicos. (...) A subjetividade das
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alcangados pelo exercicio intelectual do parecerista, desde que os fundamentos empregados nao
caracterizem dolo, erro grave inescusavel (erro grosseiro) ou culpa em sentido amplo, sob pena
de configuragédo de uma verdadeira responsabilidade de hermenéutica3®.

Importante, nesse aspecto, analisar a caracterizagdo de erro grosseiro (art. 28 do
Decreto-Lei n® 4.657/1942).

O art. 12, caput do Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019, que regulamenta o art. 28
do Decreto-Lei n® 4.657/1942 3° | estabelece que 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 fungdes. O § 1° do art. 12 do Decreto
n® 9.830/2019 conceitua erro grosseiro como aquele manifesto, evidente e inescusavel, praticado
com culpa grave, caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia,
imprudéncia ou impericia.

O erro grosseiro se caracteriza como culpa grave por erro inescusavel, decorrente de
acao ou omissdo devidamente caracterizada pelas circunstancias de fato (§ 2° do art. 12 do
Decreto n° 9.830/2019), ndo caracterizando o nexo de causalidade entre a conduta e o resultado
danoso quando ausente comprovacgao de dolo ou o erro grosseiro do agente publico (§ 3° do art.
12), considerando-se a complexidade da matéria e das atribuicdes exercidas pelo agente publico
para fins de responsabilizagéo do agente publico (§ 4° do art. 12).

Inicialmente, a caracterizagao do erro grosseiro do parecerista ndo pode ser mais severa
do que a do administrador publico*? (§ 6° do art. 12 do Decreto n° 9.830/2019), sob pena de
caracterizar um nexo de causalidade desproporcionalmente elastico a ponto de abarcar todos os

participantes da cadeia de manifestagdes*! independentemente de seu efetivo poder decisorio*2.

manifestagdes razoaveis e contempladas nas normas vigentes é assegurada por for¢a constitucional”. (STF,
Ag.Reg. MS n° 35.196/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 12.11.2019).

38 (...) quando nao comprovado o dolo, o erro grave inescusavel ou culpa em sentido amplo, responsabilizar
o parecerista seria como aceitar o crime ou responsabilidade de hermenéutica. Ou seja, retira-se totalmente
a possibilidade de andlise do parecerista, daquele que esta auxiliando a administragdo. Até porque, nesse
caso, ndo se vincula o administrador” (STF, voto do Min. Alexandre de Moraes no Ag.Reg. MS n° 35.196/DF,
Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 12.11.2019).

39 O Supremo Tribunal Federal no julgamento das ADI’s 6.421, 6.422, 6.424, 6.425, 6.427, 6.428 e 6.431,
definiu configurar erro grosseiro o ato administrativo que ensejar violagao ao direito a vida, a saude, ao meio
ambiente equilibrado ou ocasionar impactos a economia por inobservancia de normas/critérios cientificos e
técnicos ou dos principios constitucionais da preocupacgéo e da prevengéo, sendo que a autoridade a quem
compete decidir devera exigir que as opinides técnicas atendam a esses requisitos.

40 “Com o veto aos parametros estabelecidos no §1° do artigo 28 na LINDB, a delimitag&o do conceito de erro
grosseiro mantém-se candente, de modo que a densidade normativa da expressao mantem-se a cargo da
doutrina e da jurisprudéncia judicial e administrativa. (...) Ainda que a abstragdo dos termos legais
empregados justifique a falta de uniformidade na aplicacdo do instituto, ndo se pode admitir que a
interpretagdo do conceito de erro grosseiro para fins de responsabilizagdo do parecerista seja mais severa
que aquele capaz de justificar a imputagao do administrador publico, a quem cabe a deciséo final. Assentada
a responsabilidade dos advogados publicos face ao Tribunal de Contas da Unido quando do exercicio de
suas prerrogativas, havera a responsabilizacdo caso presentes dolo, culpa grave ou o erro evidente e
inescusavel” (STF, Ag.Reg. MS n° 35.196/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 12.11.2019).

41 “Devido ao carater eminentemente técnico-juridico da fungédo, a assessoria juridica da Administragéo
dispde das minutas tdo somente no formato que lhes sdo demandadas pelo administrador. A assimetria
informacional impde que a responsabilidade do parecerista seja proporcional ao seu real poder de decisao
na formagao do ato administrativo” (STF, Ag.Reg. MS n°® 35.196/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ. 12.11.2019).

42 “Como responsabilizagdo deve ser proporcional ao seu poder de decisdo e o parecer técnico-juridico
elaborado pelo parecerista teve carater meramente opinativo, a insergdo dessa clausula no certame e seu
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Ademais, a existéncia de condicionantes no parecer juridico alertando para cautelas a serem
adotadas pelo administrador afasta, em muitos casos, a caracterizagédo de culpa grave*s.

O Tribunal de Contas da Uni&o enfrentou situagdes concretas em que caracterizou como
erro grosseiro a atuagao do advogado publico consultivo nas seguintes hipéteses exemplificativas:
emissao de parecer juridico sem abordar a inviabilidade de conceder a empresa contratada pela
Administragao reajuste de prego por desconformidade com o art. 40, inciso XI, da Lei 8.666/1993
e arts. 2° e 3° da Lei 10.192/200144; aprovagdo pelo parecerista juridico de minuta de edital
contendo vicios que ndo envolvem controvérsias juridicas ou complexidades técnicas*?; auséncia
de critério de aceitabilidade dos precos unitarios em edital de licitagdo para contratagdo de obra,
em complemento ao critério de aceitabilidade do precgo global sem apontamento no parecer juridico
dessas falhas no exame da minuta do ato convocatério*®; emissdo de parecer favoravel a
homologacao judicial em acordo extrajudicial, em condi¢cdes excessivamente onerosas a Uniédo e
em detrimento de sentenga mais vantajosa aos cofres publicos*’; parecer favoravel a ordenagao
de despesa quando houver irregularidade na aplicagao de recursos publicos*®; parecer favoravel
a celebragdo de acordo desvantajoso para 6rgao publico onde se verifique omissdes de
informagdes relevantes*® e emissdo de parecer juridico ndo devidamente fundamentado, apto a
induzir o administrador publico a pratica de irregularidades®.

Diante desses exemplos, cabe apontar que resta afastada a responsabilizagdo do
advogado publico quando, em seu parecer juridico, utiliza informagdes técnicas de outros orgaos

(questdes de fato), baseando-se na presuncgdo de regularidade dessas informagdes5'. Como o

regular prosseguimento ndo podem ser imputados a ele” (STF, Ag.Reg. MS n° 36.385/DF, Rela. Min. Carmen
Lucia, DJ. 07.02.2021).

43 “A utilizagdo de condicionantes de cautela podem contribuir para descaracterizar a culpa grave em
determinadas situagdes limitrofes. E o caso do dever de informar acerca dos riscos juridicos especificamente
decorrentes do ato, a delimitagdo do espaco de opinido juridica e da area de decisdo administrativa e a
remissao a parecer técnico sobre a proposta” (STF, Ag.Reg. MS n°® 35.196/DF, Rel. Min. Luiz Fux, DJ.
12.11.2019).

44 TCU - Acordao 10830/2020. Primeira Camara — Rel. Min. Vital do Régo - Boletim de Jurisprudéncia n° 330
de 19/10/2020.

45 TCU - Acordao 9294/2020. Primeira Camara — Rel. Min. Bruno Dantas - Boletim de Jurisprudéncia n°® 326
de 21/09/2020.

46 “A auséncia de critério de aceitabilidade dos pregos unitarios em edital de licitagdo para contratagdo de
obra, em complemento ao critério de aceitabilidade do prego global, configura erro grosseiro que atrai a
responsabilidade do parecerista juridico que ndo apontou a falha no exame da minuta do ato convocatério,
pois deveria saber, como esperado do pareceristas médio, quando as disposi¢cdes editalicias ndo estao
aderentes aos normativos legais e a jurisprudéncia” (TCU - Acérdao 615/2020 -Plenario — Rela. Min. Ana
Arraes - Boletim de Jurisprudéncia n® 302 de 06/04/2020).

47 TCU - Acordéo 40/2013-Plenario - Rel. Min. José Mucio Monteiro.

48 “O parecerista juridico pode ser responsabilizado solidariamente com gestores por irregularidades na
aplicacéao de recursos publicos. O parecer juridico integra e motiva a deciséo a ser adotada pelo ordenador
de despesas”. (TCU - Acérdédo 825/2014 - Plenario — Rela. Min. Ana Arraes).

49 TCU - Acordéao 10044/2011 - Primeira Camara — Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues.

50 E possivel a responsabilizacéo do parecerista juridico quando a sua manifestacdo ndo estiver devidamente
fundamentada. Caso o parecer induza o administrador publico a pratica de irregularidades, havera
solidariedade entre gestores e pareceristas, pois serdo considerados os responsaveis pelos atos inquinado”
(TCU - Acordao 1443/2013-Plenario — Rel. Min. Weder de Oliveira).

51 “Quatro consideragdes extraidas dos trechos citados se aplicam de modo literal & presente controvérsia:
(i) A assimetria informacional impde que a responsabilidade do parecerista seja proporcional ao seu real
poder de decisao; (ii) o advogado nido sabe e ndo tem como saber — a ndo ser que lhe digam, valendo ai,
ipsis litteris, a informacao repassada — questdes de fato; (iii) Ainda que prevalega no ambito do 6rgéao de
controle entendimento diverso, o advogado é livre para se manifestar com base em outras fontes e
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advogado publico ndo possui os conhecimentos cientificos para qualificar ou desqualificar o
trabalho técnico produzido por outros 6rgdos em matérias complexas (engenharia, economia,
contabilidade, arquitetura, agronomia, etc), a ele cabe somente aderir ao teor da manifestagao
técnica para elaboracéo de seu parecer juridico%2.

Nesse sentido, por inexistir nexo de causalidade que exprima atuagédo desconforme de
suas atribuigdes legais (impossibilidade de responsabilidade por incompeténcia institucional do
6rgao®3), ndo é imputavel ao advogado publico a responsabilizagdo decorrente de andlises que
contemplem afirmagdes técnicas alheias ao ambito juridico, vez que ndo possui os conhecimentos
técnicos para contrap6-los.

Dentro das premissas anteriores, com a finalidade de fixar a responsabilidade do
parecerista de maneira proporcional ao seu real poder de decisdo, é importante para a
compreensao dos limites dessa responsabilizagdo que se proceda a analise da classificagdo
dogmatica quanto aos pareceres, especialmente com base no grau de vinculagdo ao conteudo

decisorio final:

Com efeito, dada a importancia primacial do principio da legalidade
administrativa, é corriqueiro que o administrador publico se veja, rotineiramente,
a bragos com a necessidade de esclarecimento sobre a viabilidade ou mesmo
sobre a obrigatoriedade juridica de certas condutas que podera ou devera tomar,
0 que o colocara na contingéncia de esclarecer-se mediante pareceres técnico-
-juridicos. No caso de tais pareceres, € evidente que o administrador, tera como
arrimo - e inquestionavel para ele - aquilo que lhe haja sido elucidado pela
manifestac¢ao juridica (ainda que o administrador fosse alguém com formagéo
nesta mesma area e com muito maior razao, do ponto de vista fatico, se sua
formagao profissional for em area diversa, qual a de médico, engenheiro,
economista, agrbnomo ou qualquer outra). Note-se que nao se esta a dizer que
o parecer necessariamente lhe vinculara a conduta. Esta é outra questdo. Os
pareceres costumam ser classificados em (a) facultativos; (b) obrigatérios e (c)
vinculantes. Facultativos, sdo os que a autoridade pode solicitar, mas nao esta
obrigada a demanda-los; obrigatérios sdo aqueles que a autoridade esta
juridicamente adstrita a solicitar antes de decidir, mas, tanto quanto em relagéo
aos anteriores, ndo esta obrigada a seguir; vinculantes sdo aqueles que a
autoridade n&o apenas deve pedir, mas estara obrigada a seguir. Segue-se que,
no caso dos pareceres obrigatorios, e, assim, pois, dos técnico-juridicos desta
tipologia, se nao for solicitado o parecer, o ato decisorio sera, ipso facto, invalido.
No caso dos vinculantes, sé-lo-a tanto na hipotese de nao ser solicitado, quanto
na de ser praticado ato decisorio em desconformidade com ele%.

A classificagdo que divide os pareceres em facultativos, obrigatérios e vinculantes
também foi promovida pelo Supremo Tribunal Federal no julgado do Mandado de Seguranga n.°

24.631 (relator Min. Joaquim Barbosa, em 09 de agosto de 2007).

argumentos juridicos; e (iv) A utilizagdo de condicionantes de cautela podem contribuir para descaracterizar
a culpa grave em determinadas situacdes limitrofes (STF, Ag.Reg. MS n°® 31.815/DF, Rela. Min. Rosa Weber,
DJ. 09.03.2021).

52 “Nao se pode responsabilizar o parecerista juridico pela deficiéncia na especificagdo técnica da licitagao,
pela desordem processual, pela auséncia de documentos comprobatérios da entrega de edital e pelas
irregularidades no julgamento e classificagdo das propostas, ja que tais atos sao estranhos a area de atuagao
daquele profissional” (TCU - Acérdado 181/2015-PlenarioRel. Min: Vital do Régo).

58 SANTOS DE MENDONCA, José Vicente. A responsabilidade pessoal do parecerista publico em quatro
standards. In: Revista da AGU, ano 9, n. 24, abr./jun. 2010. p. 139-166.

54 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 322 ed. Malheiros: S&o Paulo,
2015. p. 449/450.
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No julgamento do Mandado de Seguranca n° 24.631/DF®%5, o Supremo Tribunal Federal,
com fundamento na doutrina francesa administrativista do professor René Chapus, estabeleceu
que a atividade de consultoria juridica ndo € meramente opinativa em qualquer circunstancia,
devendo-se observar a legislacdo existente acerca da exigibilidade da consulta e do eventual
carater vinculativo ao administrator quanto ao parecer. Definiu-se que nas situagbes onde a
consulta é facultativa, mesmo que por omisséo legislativa, ndo ha vinculagdo da autoridade
administrativa quanto ao teor do parecer juridico.

Quando a consulta é obrigatéria por lei, a autoridade administrativa deve, previamente a
decisdo administrativa, promover a consulta do 6rgdo da Advocacia Publica. Um exemplo de
parecer obrigatério é previsto em muitas legislagdes municipais quando exigem a manifestagao da
Advocacia Publica sobre o procedimento de parcelamento, uso e ocupagao do solo urbano antes
da publicacao de Decreto de aprovagao desse parcelamento. Isso ocorre justamente para se
verificar a integridade de todo o procedimento administrativo de aprovagao do parcelamento do
solo em face do ordenamento juridico (controle preventivo de legalidade).

Cumpre destacar que a decisao proferida no MS n° 24.631/DF divergiu da doutrina
nacional no ponto relativo a rejeicao do conteudo do parecer juridico. Para parte da doutrina
nacional, caso o administrador publico divirja do contetdo do parecer juridico obrigatério, ele ndo
necessita de novo parecer juridico, bastando que justifique contrariamente sua posigéo. Ja para o
Supremo Tribunal Federal, caso pretenda praticar o ato de forma contraria ao parecer juridico
elaborado, deve o administrador publico submeter nova consulta para novo parecer.

Assim, conforme decisdo do MS n° 24.631/DF, quando houver lei que determine a oitiva
da Advocacia Publica para consecugéo de determinado ato administrativo, esse parecer juridico
sera em principio de adogao obrigatéria do 6rgao consultor, devendo o solicitante, na hipotese de
discordancia com os fundamentos do parecer anterior, solicitar novo parecer juridico.

Nessas duas hipoteses anteriores (parecer facultativo e obrigatorio), diante da auséncia
de vinculagao legal do ato decisério do administrador ao contetido do parecer juridico, o parecer

se apresenta como mero ato enunciativo®®.

55 Constitucional. Administrativo. Controle externo. Auditoria pelo TCU. Responsabilidade de procurador de
autarquia por emissdo de parecer técnico-juridico de natureza opinativa. Seguranga deferida. I.
Repercussdes da natureza juridico-administrativa do parecer juridico: (i) quando a consulta é facultativa, a
autoridade n&o se vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se altera pela
manifestagao do érgéo consultivo; (i) quando a consulta é obrigatéria, a autoridade administrativa se vincula
a emitir o ato tal como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou contrario, e se pretender praticar
ato de forma diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei
estabelece a obrigagao de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestagado 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. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante nao tinha carater
vinculante. Sua aprovagao pelo superior hierarquico ndo desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte
de ato administrativo posterior do qual possa eventualmente decorrer dano ao erario, mas apenas incorpora
sua fundamentagdo ao ato. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a responsabilizagdo do
parecerista a luz de uma alargada relagéo de causalidade entre seu parecer e 0 ato administrativo do qual
tenha resultado dano ao erario. Salvo demonstragéo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias
administrativo-disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizagdo do advogado publico pelo
contetido de seu parecer de natureza meramente opinativa. Mandado de seguranga deferido. (STF, MS
24631, Relator Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgado em 09/08/2007).

56 “Atos administrativos enunciativos s&o todos aqueles em que a Administragdo se limita a certificar ou
atestar um fato, ou emitir uma opinido sobre determinado assunto, sem se vincular ao seu enunciado. Dentre
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A terceira hipdtese da classificagao se refere ao parecer vinculante, que se caracteriza
quando a lei exigir que a decisdo administrativa seja proferida conforme o conteudo do parecer
juridico, ndo podendo o administrador decidir de forma diversa da conclusdo do parecer. Nessa
hipotese o Supremo Tribunal Federal estabeleceu que a obrigatoriedade legal de o administrador
acatar o conteudo do parecer juridico gera o compartilhamento do ato decisorio, o que é apto a
configurar o nexo de causalidade que permite a responsabilizagdo conjunta entre o parecerista e
0 administrador publico quando configurada ilicitude.

Assim, quando ha definicdo em lei da vinculagdo do ato administrativo a manifestagéo
favoravel no parecer juridico, ha efetiva partiha do poder decisério, podendo ocorrer a
responsabilizagédo do parecerista conjuntamente com o administrador®”.

Exemplo de parecer vinculativo € visto na hipotese de a legislagédo exigir, no ambito de
processo administrativo disciplinar de servidor publico (PAD), que exista prévio parecer juridico
autorizativo quanto a dosimetria ou aplicagdo de sangbes administrativas/funcionais. Igualmente,
pode se considerar a adogdo de pareceres normativos como pareceres vinculantes, vez que
condicionam a interpretagao juridica no &mbito interno da Administragdo Publico (art. 30, paragrafo
unico do Decreto-Lei n° 4.657/1942 e art. 20 do Decreto Federal n® 9.830/2019).

Cabe apontar que parte da doutrina ostenta que independentemente da natureza do
parecer juridico a ser proferido (facultativo, obrigatério ou vinculante), a responsabilidade do
advogado publico sempre derivara de dolo ou erro grave e inescusavel, prescindindo eventual

analise da natureza do parecer a ser exarado®®.

os atos mais comuns desta espécie merecem mencgado as certidoes, os atestados e os pareceres
administrativos” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 292 ed. Malheiros: S&o Paulo,
2004. p. 190).

57 Contraria ao entendimento da existéncia no Brasil de parecer vinculante, Amanda Louise Ramajo Corvello
Barreto esclarece: “Ousamos discordar parcialmente do posicionamento do Ministro porque entendemos que
nao existe no direito brasileiro hipétese de parecer vinculante, como posto na doutrina francesa, em que o
administrador deve decidir de acordo com o parecer emitido ou nada decidir, sendo na hipotese de parecer
normativo. Mas, mesmo assim, se o chefe do Poder Executivo, que normalmente é quem possui competéncia
para aprovar tais pareceres e torna-los obrigatérios para toda a Administragéo Publica, achar por bem, pode
revoga-lo a qualquer momento, o que somente reforga o carater opinativo dos pareceres”. (BARRETO,
Amanda Louise Ramajo Corvello. A responsabilizagéo do parecerista na jurisprudéncia dominante e no Novo
CPC: analise critica. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parana, Curitiba, n. 8, p. 65-93,
2017. p. 90).

58 Nesse sentido é o entendimento de André Saddy: “somos contrarios a essa nova interpretagdo e
favoraveis, neste ponto, ao entendimento de Mendonga (2010), que assevera nao ser o problema a
obrigatoriedade ou ndo do parecer, mas sim se o parecer, de forma efetiva e concretamente, induziu a
autoridade a erro e se foi proferido com dolo ou erro grave e inescusavel’ (SADDY, André. Responsabilidade
por parecer juridico: foco no procurador, assessor ou consultor juridico em procedimentos licitatérios. Revista
de Informagdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 56, n. 221, p. 131-149, jan./mar. 2019. Disponivel em:
http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/56/221/ril_v56_n221_p131. Acesso em: 15.10.2021). No mesmo
sentido: “Ademais, o que define efetivamente a responsabilidade do Advogado Publico ndo é a espécie do
parecer e sim a culpa em sentido largo, o dano ao erario e o nexo causal entre ambos. Ou seja, o parecer
obrigatério ndo tem o condao por si s6 de transformar o parecerista em administrador. Nos casos do art. 38
da Lei 8666/93, o que atrai a responsabilidade é o ato administrativo de aprovagédo e ndo a natureza da
consulta. (BARRETO, Amanda Louise Ramajo Corvello. A responsabilizagao do parecerista na jurisprudéncia
dominante e no Novo CPC: analise critica. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parana,
Curitiba, n. 8, p. 65-93, 2017. p. 90).
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Maior controversa suscita a analise da natureza do parecer juridico elaborado no
processo licitatorio (Lei n® 8.666/93 e Lei n° 14.133/2021). Existem entendimentos que divergem
sobre essa natureza, apontando ora pela natureza obrigatoéria®®, ora pela natureza vinculativa®®.

O melhor entendimento, entretanto, como deixa claro a redagao do art. 53, caput e § 4°
da Lei n® 14.133/2021, é que o parecer juridico é obrigatdrio, ndo vinculando o administrador
publico, salvo se apontado vicio formal ou material que impeca ou desaconselhe a pratica do ato®’.

Como visto, o Supremo Tribunal Federal sedimentou em seus julgados o entendimento
de que, na forma do art. 32 da Lei n° 8.906/94 e do art. 28 do Decreto-Lei n° 4.657/1942, salvo
demonstragdo de dolo ou culpa grave (erro grosseiro), submetida as instancias administrativo-
disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizagdo do advogado publico pelo
conteldo de seu parecer de natureza meramente opinativa, sendo que, na hipétese de parecer
vinculativo, onde ha compartiihamento da responsabilidade deciséria, o advogado publico
parecerista responde por dolo ou culpa grave solidariamente com o administrador publico.

Porém, respeitado o entendimento sustentado pelos julgados do Supremo Tribunal
Federal, deve-se ressalvar uma situacao nao ainda abordada nos julgados analisados.

O art. 184 do CPC prevé que o advogado publico responde civilmente, de forma
regressiva, quando agir com dolo ou fraude no exercicio de suas atividades, sendo aplicavel essa
disposi¢cdo ao processo administrativo de forma supletiva e subsidiaria quando ausente norma
especifica sobre a responsabilizagdo do advogado publico na legislagédo de regéncia do respectivo
ente (art. 15 do CPC).

Pelo critério da especialidade (lex especialis derogat legi generali), na forma do art. 2°
do Decreto-Lei n° 4.657/1942, em face da disposicdo especifica do art. 184 do CPC quanto a

59 “Ademais, entendo que deve ser responsabilizado por essa irregularidade também parecerista juridico,
com fundamento no entendimento expressado pelo Supremo Tribunal Federal no MS-24.584/DF, bem como
na jurisprudéncia deste Tribunal (v.g. Acordao 1161/2010-TCU-Plenario e 40/2013-TCU-Plenario) . Assim, o
parecerista juridico deve ser chamado em audiéncia para responder pela emissao de parecer obrigatorio, nos
termos do art. 38, paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993, ndo devidamente fundamentado, defendendo tese nao
aceitavel, por se mostrar frontalmente contraria a lei, conforme jurisprudéncia deste Tribunal” (TCU - Acérdao
51/2018 — Plenario — Rel. Min. Augusto Sherman).

60 “O parecerista juridico pode ser responsabilizado por parecer vinculante, a exemplo do previsto no art. 38,
paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993, se verificada culpa em sentido amplo (dolo ou culpa strictu sensu) na
pratica da irregularidade apurada” (TCU - Acérdao 434/2016 -Plenario — Rel. Min. Bruno Dantas). No mesmo
sentido: “O art. 38, paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993 estabelece hipéteses de emissdo de pareceres
juridicos vinculantes, ja que dispde que as minutas dos editais, contratos, acordos, convénios ou ajustes
devem ser examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragéo. Os aditivos contratuais séo
ajustes ao contrato, motivo pelo qual tal disposigdo também se aplica aos termos aditivos. O parecerista
juridico, quanto a esses pareceres, pode ser responsabilizado solidariamente com os gestores por
irregularidades ou prejuizos ao erario”. (TCU - Acordao 3024/2013-Plenario — Rel. Min. Benjamin Zymler -
Boletim de Jurisprudéncia n°® 17 de 25/11/2013).

61“Em matéria de licitagdes e contratos administrativos, embora seja obrigatéria a submiss&o do contrato e,
eventualmente, de seu termo aditivo, ao exame de legalidade pelo 6rgdo de assessoria juridica, sua
manifestagao favoravel ndo ganha contornos de necessaria vinculatividade capaz de subordinar a atuagao
do gestor publico, compelindo-o a praticar o ato. Ao contrario, se o parecer técnico-juridico for desfavoravel,
a manifestagdo vincula o gestor publico, impedindo-o de celebrar o ajuste ou tornando-o exclusivamente
responsavel pelo ajuste. A natureza vinculante de pareceres juridicos em matéria de licitagdes somente assim
se revela quando o 6rgéo técnico aponta a existéncia de vicio formal ou material que impega ou desaconselhe
a pratica do ato, situagdo diversa daquela descrita nesta agdo. (...) Embora a aprovagado do ato pela
assessoria juridica ndo vincule o administrador substituindo-o em seu juizo de valor, isso nao significa que o
parecerista fique isento de responsabilidade sobre suas manifestagbes” (STF, MS n° 36.025/DF. Decisao
monocratica da Min. Carmen Lucia, DJ. 08.03.2021).
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responsabilizagao civil do advogado publico, que é aplicavel subsidiariamente e supletivamente
ao processo administrativo, tem-se por afastada a incidéncia das normas gerais previstas no art.
32 da Lei n°® 8.906/94 e no art. 28 do Decreto-Lei n® 4.657/1942 (Lei de Introdugéo as normas do
Direito Brasileiro), que preconizam a responsabilidade pessoal do agente publico por suas
decisbes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro (culpa grave).

Deve-se afastar, portanto, a possibilidade de responsabilizagao civil do advogado publico
por culpa grave (erro grosseiro) nos atos referentes a atividade de consultoria, ja que o art. 184 do
CPC — que é norma especial - somente prevé a responsabilizagdo por dolo ou fraude®2,

Dificil sustentar, também, que exista uma cisdo no regime de responsabilizagéo civil do
advogado publico que varie conforme a atribuigdo funcional desenvolvida.

Se considerada razoavel a interpretagéo que leve ao entendimento da cisdo do regime
de responsabilizagdo, o ordenamento juridico teria que conviver com a responsabilizagao civil do
advogado publico por dolo ou fraude quando exerce a atividade de representagado judicial do
respectivo ente (art. 184 do CPC), e a responsabilizagao por dolo ou culpa grave (erro grosseiro)
quando o advogado publico exerce a atividade de consultoria.

N&o parece aceitavel a coexisténcia de regimes diversos de responsabiliza¢édo civil do
advogado publico (dolo e fraude ou dolo e culpa grave) que dependam da respectiva atividade
funcional desenvolvida (representacgao judicial ou consultoria).

Assim, é possivel concluir que, inexistindo disposigéo na lei de regéncia do respectivo
ente ao qual o advogado publico esta submetido, por forga dos arts. 15 e 184 do CPC - que
constituem normas especiais em face das normas gerais de responsabilizagdo dos agentes
publicos (art. 28 do Decreto-Lei n° 4.657/1942) e dos advogados em geral (art. 32 da Lei n°
8.906/94) - o advogado publico, no exercicio da atividade de consultoria, somente responde

civilmente somente por dolo ou fraude.

3. CONSIDERAGOES FINAIS

A crescente responsabilizagdo do advogado publico parecerista por decisées do Tribunal
de Contas da Unido trouxe ao Supremo Tribunal Federal a judicializagdo de diversas questbes
envolvendo a responsabilidade civil do exercicio da atividade de consultoria.

A autonomia técnica do advogado publico no exercicio de suas atribuicbes é expressao
do direito coletivo a boa administragédo, pois representa a instrumentalizacdo do controle de
legalidade dos atos estatais por meio de profissionais dotados de isengao técnica, sem quaisquer

interferéncias indevidas ou ingeréncias externas.

62 Ostentado entendimento similar voltado aos pareceres n&o obrigatoérios e vinculantes, André Saddy aponta
que “desse modo, sendo ndo obrigatorio e ndo vinculativo, entendemos que o parecerista sé poderia
responder em casos de ma-fé ou dolo apenas. Nesse caso, ndo pode ele ser responsabilizado por culpa, ele
precisa ter a intengéo deliberada de obter o resultado danoso para ser responsabilizado”. (SADDY, André.
Responsabilidade por parecer juridico: foco no procurador, assessor ou consultor juridico em procedimentos
licitatorios. Revista de Informagéo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 56, n. 221, p. 131-149, jan./mar. 2019.
Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/ril/ledicoes/56/221/ril_v56_n221_p131. Acesso em: 15.10.2021).
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A autonomia técnica, entretanto, ndo é ilimitada, inexistindo imunidade absoluta do
advogado publico parecerista, que sofre limitagdes atinentes a responsabilizagédo por seus atos.

O Supremo Tribunal Federal sedimentou sua jurisprudéncia no sentido de que nos
pareceres facultativos e obrigatorios a responsabilizagao do parecerista somente se constata com
a presenga de dolo ou culpa grave, na forma do art. 32 da Lei n°® 8.906/94 e do art. 28 do Decreto-
Lei n® 4.657/1942, sendo que nos pareceres vinculantes a responsabilidade do parecerista pode
ser solidaria com o administrador publico.

Isso porque nos pareceres vinculativos ha efetivo compartilhamento do poder decisorio,
haja vista que o conteudo do parecer vincula a decisao administrativa a ser adotada. Assim, restou
sedimentado o entendimento de que, na forma do art. 32 da Lei n® 8.906/94 e do art. 28 do Decreto-
Lei n° 4.657/1942, salvo demonstragao de dolo ou culpa grave (erro grosseiro), submetida as
instancias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizagdo do
advogado publico pelo conteudo de seu parecer de natureza meramente opinativa, sendo que, na
hipotese de parecer vinculativo, onde ha compartilhamento da responsabilidade deciséria, o
advogado publico parecerista responde por dolo ou culpa grave (erro grosseiro) solidariamente
com o administrador publico.

Ha que se fazer uma ressalva, entretanto, ao entendimento sustentado pelo Supremo
Tribunal Federal. Isso porque nas hipoteses de auséncia de legislagao de regéncia do respectivo
ente federativo ao qual o advogado publico esta submetido, por forga dos arts. 15 e 184 do CPC
(normas especiais em face das normas gerais de responsabilizagdo dos agentes publicos), o
advogado publico, no exercicio de sua atividade de consultoria, somente responde civilmente por
dolo ou fraude, afasta a possibilidade de responder por culpa grave (erro grosseiro) nos termos do
art. 28 do Decreto-Lei n°® 4.657/1942 (norma geral para agentes publicos) e do art. 32 da Lei n°®
8.906/94 (norma geral relativa aos advogados), ja que tais disposi¢cdes se constituem normas
gerais de responsabilizagéo, que sao afastadas pela aplicagdo da norma especial contida no art.
184 do CPC por forga do critério de resolugdo de antinomia da especialidade (lex especialis

derogat legi generali), previsto no art. 2° do Decreto-Lei n® 4.657/1942.
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