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Ferreira: Osadvogadoseos Tribunaisde Contas— Parte 1

O presente artigo, dividido em trés partes, é o derradeiro de uma série de textos publicados pela ConJur
nas Ultimas semanas e que versaram sobre os limites constitucionais de atuacéo dos Tribunais de Contas
no Brasil. Buscou-se demonstrar que essas cortes administrativas, apesar da importante missdo que lhes
foi confiada, vém pas&ando por um processo de hipertrofia de suas competéncias — por meio, viade
regra, da autoconc o de poderes pel os seus proprios integrantes — a margem dos ditames da

acia auie disciplina as suas atribuicoes, e de modo a caracterizar, com
atividade de controle externo [1] [2] [3].

OPINIAO

E o que ocorre também na hipotese de indevida

responsabilizacéo solidaria de advogados por atos de gestéo de recursos publicos, ou sgja, por decisdes
gerenciais ou politicas tomadas pel os administradores publicos e que refogem as suas responsabilidades
profissionais e funcionais de assessoramento juridico no ambito da Administracéo Publica.

Isso se da, infelizmente, pelo desrespeito que muitos dos integrantes desses 6rgaos de controle
demonstram pelas decisdes judicials exaradas sobre o0 tema, ou mesmo pelo desconhecimento que
revelam sobre primados basicos de Direito e Administracéo Publica. Embora néo exista aindauma
necessaria uniformizacéo de entendimento, e apesar da recal citrancia de certos membros dos Tribunais
de Contas, trés acérddos do STF tém sido tomados como paradigmas pela doutrina para a compreensao
das balizas que cercam a (im)possi bilidade de responsabilizacéo de advogados, razdo pela qual merecem
analise mais detida nesta primeira parte do artigo.

Nos ultimos anos, Tribunais de Contas, ao responsabilizar autoridades administrativas pela prética de
atos lesivos, passaram aincluir nos processos de apuracdo, sobretudo nos oriundos de procedimentos
licitatorios, os advogados publicos que proferiram pareceres juridicos, usando como fundamento,
principalmente, o artigo 38, parégrafo unico, daLei n° 8.666/1993, que prevé que "as minutas de editais
de licitacdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administracao”.
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A interpretacdo que as cortes de contas, em especial o TCU, deram a esse dispositivo fez com que
advogados publicos fossem chamados a responder por irregularidades ocorridas nos processos de
licitac8o e na execucdo dos contratos, sob a alegacéo de que decorreriam de vicios nos respectivos
Oopinativos e instrumentos aprovados pel os 6rgdos juridicos. Do mesmo modo, o Ministério Pablico, ao
propor acdes de improbidade e ressarcimento, passou a estender a responsabilidade aos advogados,
inclusive privados.

A matéria acabou desaguando nos tribunais do pais e, ha quase duas décadas, o STF vem sendo instado a
se manifestar sobre os seus aspectos juridicos. Em 2002, por ocasido do julgamento, sob arelatoria do
ministro Carlos Velloso, do Mandado de Seguranca n® 24.073-DF, refutou-se a pretensdo do TCU que
consistia em responsabilizar solidariamente os procuradores que haviam exarado parecer — pela
dispensa de licitagdo — em que se baseou a autoridade, sob 0s argumentos, em suma, de que a pega
juridicatinha carater opinativo, ndo se caracterizando como ato administrativo, e que o advogado
publico so responde pel os danos causados mediante a demonstracéo de erro grave e inescusavel ou de
ato ou omissao praticados com culpa em sentido largo.

O STF afirmou aincompeténcia constitucional elegal do TCU parajulgar advogados por atos praticados
no exercicio regular da profissdo "uma vez que ndo exercem funcéo de diretoria ou execucao
administrativa, ndo ordenam despesas nem utilizam, gerenciam ou arrecadam, guardam ou
administram bens, dinheiro ou valores publicos, ndo tendo assim potencial para causar perdas ou
extravios ao erario no desempenho de suas funcdes', e também porgue, conforme estabelece o artigo 18
do Estatuto da Advocacia, arelacdo de emprego ndo |hes retira aisencdo técnica, nem reduz a
independéncia profissional.

Ou sgja, desde entéo, ao passo de apontar que as cortes de contas sequer possuem competéncia para
apurar aresponsabilidade de advogados, restou assentado pelo STF que nos pareceres consultivos a
regra € a auséncia de responsabilidade do advogado parecerista, ja que néo pratica ato administrativo,
ndo Ihe cabe tomar a decisdo e ndo possui poderes de gestdo, sO podendo ser civilmente responsabilizado
por danos causados ao cliente ou aterceiro que decorrerem de erro grave ou culpa em sentido amplo.

Outros dois mandados de seguranca tiveram seus julgamentos ultimados pelo STF em 9 de agosto de
2007. No Mandado de Segurancga n° 24.584-DF, em que o TCU pretendia responsabilizar procuradores
federais do INSS pela aprovacdo de minutas de convénio, o Plenario do STF, alterando parcialmente o
entendimento anterior, decidiu que, em determinadas situagdes, seria possivel responsabilizar o
advogado parecerista, fazendo expressa referéncia a hipétese do artigo 38, parégrafo unico, daLei n°
8.666/1993, que teria conferido natureza de ato administrativo ao parecer, isto €, por ser imprescindivel a
aprovacdo pelo 6rgdo juridico para avalidade dos atos, ndo caberiafalar, para esses casos, em peca
meramente opinativa.
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Na oportunidade, o ministro Joaquim Barbosa, fazendo uso das li¢cdes de René Chapus, apontou a
distincéo entre trés espécies de parecer: o vinculante, o obrigatorio e o facultativo, estabel ecendo que, no
primeiro, o parecerista responde solidariamente com o administrador pela prética do ato, a despeito de
culpaou erro grosseiro, por haver espécie de compartilhamento do poder de decisdo, enquanto que, nos
outros dois, 0 parecerista sO pode ser responsabilizado se ficar demonstrada a existéncia de erro grave e
inescusavel ou ato doloso [4].

Assim, o STF admitiu a possibilidade de responsabilizacdo solidaria do advogado nos casos de
incidéncia do referido dispositivo da Lei de Licitagdes, decidindo, ainda, por maioria e apds intenso
debate entre 0s seus ministros, que os procuradores federais poderiam ser chamados pelo 6rgéo de
controle externo para apresentar explicagdes, descabendo recusa a convocagao por se tratar de hipotese
de manifestacdo juridica obrigatoria.

Alguns, ndo se sabe se por mé-fé ou mera incapacidade intelectual, passaram a sustentar que esse
precedente teria respaldado a competéncia dos Tribunais de Contas parajulgar e sancionar, de modo
geral, os atos e opinides juridicas de advogados publicos, mas aleitura acurada do acérddo ndo conduz a
essa conclusdo. O que o STF decidiu, ao final e ao cabo, foi que, embora o espago de controle e
responsabilizacéo do advogado segja restrito, descabe se recusar a atender convocagao do Tribunal de
Contas para prestar esclarecimentos, mas ndo para promover a propria defesa, e sim paraexplicar as
razdes juridicas para o ato haver sido praticado.

Por mais que o STF tenha se inclinado ao entendimento, para fins de responsabilizagdo do advogado
publico, de que o parecer emitido nos termos do artigo 38, paragrafo unico, daLel de Licitacoes, €
vinculante, caracterizando-se como hipotese possivel de responsabilidade, isso ndo equivale adizer que
passou a admitir sancdo para qualquer espécie de parecer ou ato praticado, ou mesmo o estabel ecimento
de umarelacéo de causalidade genérica e subjetiva da parte de quem exerce o controle externo, até
porque o que se decidiu foi que a natureza vinculante de pareceres juridicos em matéria de licitacoes
somente se revela quando o érgéo técnico reprova a pratica do ato, isto €, aponta a existéncia de vicio
formal ou material que impega ou desaconselhe a sua prética[5].

E, finalmente, no Mandado de Seguranca n® 24.631-DF, em caso que envolveu a aprovacao de acordo
extrgudicial, o ministro Joaguim Barbosa reiterou que, mesmo quando se cogita de atos com
repercussdes juridico-administrativas evidentes, como a emissao de pareceres opinativos, € abusiva, em
sede de controle externo, a responsabilizacéo de advogado publico a luz de uma alargada relagéo de
causalidade entre o seu parecer e 0 ato administrativo considerado irregular, salvo demonstracéo de dolo
(mé&-fé), culpaou erro grave (grosseiro e inescusavel) submetida as instancias administrativo-
disciplinares ou jurisdicionais proprias.
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Ainda de acordo com o julgado, o parecerista sO pode ser responsabilizado se ficar demonstrada a
existéncia desses referidos el ementos subjetivos e, embora alguns também procurem fazer uso desse
precedente para sustentar suposta possibilidade de os Tribunais de Contas responsabilizarem advogados,
0 gue se se afirmou foi que apenas em situacBes excepcionais € possivel enquadrar o consultor juridico
ou parecerista como solidariamente responsavel, sendo necessario, paratanto, que a pega opinativa ou o
ato praticado, por erro grave, inescusavel ou mesmo doloso, sgjaarazdo clara e direta para a ocorréncia
dairregularidade.

Neste sentido, aliés, vale destacar que o STF, ao dar sequéncia aos julgamentos dos temas de
repercussao geral relacionados a extensdo do disposto no artigo 37, 85°, da Constituicdo Federal,
reconheceu recentemente a prescritibilidade das pretensdes punitiva e ressarcitoria fundadas em decisbes
dos Tribunais de Contas (RE 636.886-AL ), destacando que essas cortes, sob pena de
inconstitucionalidade, ndo so o espaco adequado para definir a cul pabilidade do agente, ndo sb porque
ndo tém competéncia para perquirir a culpa ou o dolo — sobretudo se decorrentes de atos de
improbidade — ao realizar o julgamento das contas publicas, mas também porque a apuracéo deilicitos,
e de seus consequentes elementos subjetivos do tipo, depende de provocagdo nas instancias disciplinares
ou jurisdicionais proprias, mediante a devida observancia das garantias da ampla defesa e do
contraditério.

Até o momento, portanto, ajurisprudénciado STF se firmou no sentido de que: 1) o advogado se
responsabiliza civilmente pel os danos causados quando decorrentes de erro grave e inescusavel, ou de
ato ou omissdo praticados com culpa em sentido amplo; 2) nas hipoteses do artigo 38, parégrafo Unico,
daLei n°8.666/1993, o advogado pode ser chamado a prestar informagdes ao 6rgéo de controle externo;
3) nos casos de parecer vinculante, o advogado pode responder solidariamente com o administrador
publico pela préticado ato; e 4) é abusiva a responsabilizacéo de advogado parecerista com fundamento
em alargado nexo de causalidade entre o ato reputado irregular e o parecer.

Percebe-se, entdo, que apesar de ainda remanescerem algumas controvérsias juridicas, ajurisprudéncia
do STF, e mesmo de outros tribunais do pais, € assertiva em apontar a incompeténcia das cortes de
contas parajulgar os atos praticados por advogados, reconhecendo aimunidade material de que gozam
por seus atos e manifestacdes juridicas, que s pode ser mitigada mediante devida apuracéo e
condenagao pelas instancias proprias. Mais do que isso, elatambém é clara ao consignar que a
responsabilizacéo solidaria do advogado por atos de competéncia do gestor publico, se porventura
cabivel, sera excegdo circunscrita as hipoteses de pareceres vinculantes e desde que preenchidos certos
requisitos.

Com esse breve escorco sobre os precedentes do STF, no restante deste artigo tratar-se-d mais
pormenorizadamente dos aspectos que cercam as atividades de consultoriajuridica, procedendo-se a
andlise critica dos precedentes e a reflex&o sobre as decisdes judiciais mais recentes e a atual legislacdo
sobre 0 tema, tudo com vista afixar os limites constitucionais e legais para a eventual responsabilizacdo
do advogado por atos praticados no bojo da Administragdo Publica.

Continuanaparte2
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[1] https://www.conjur.com.br/2020-set-13/opiniao-limites-mps-tribunais-contas.

[2] https://www.conjur.com.br/2020-set-20/ferreira-1imites-competenci a-j urisdi cao-tribunai s-contas.

[3] https://mww.conjur.com.br/2020-set-28/rodrigo-ferreira-tribunai s-contas-contratos-publicos.

[4] Como se colhe da doutrina e da jurisprudéncia, parecer facultativo € aguele cuja solicitagdo ficaa
critério do gestor publico, quando desgjar balizar 0 seu convencimento, e que ndo vincula a decisdo a ser
tomada. Ja o obrigatério se relaciona com as hipoteses em que alel determinar que a prética do ato
administrativo deve se dar mediante manifestagdo prévia do 6rgédo consultivo, sob pena de nulidade,
ainda que, neste caso também, o administrador publico ndo esteja obrigado a adotar 0 seu contelido,
podendo discordar motivadamente. Nesses duas hipoteses, portanto, o parecer ndo perde o seu carater
meramente opinativo. O parecer vinculante, por suavez, e cujarequisicéo € obrigatoria, ndo confere
espaco decisorio ao gestor publico, que se vé obrigado a seguir 0 seu contelido e as suas conclusdes, a
exemplo do que ocorre com o parecer normativo, que se d4, em regra, por ato de aprovacdo do chefe do
Poder Executivo e converte-se em verdadeira norma interna a ser seguida por todaa Administracéo e
particulares. Ainda assim, o parecer vinculante € excecéo, pois aregra é o parecer serevestir de carater
meramente opinativo.

[5] De mais amais, discordamos do entendimento de que o parecer previsto no artigo 38, paragrafo
unico, daLe 8.666/1993 tem carater vinculante, pois, em verdade, embora tenha caréter obrigatorio, ou
sgja, € necessario gque conste do procedimento licitatorio o opinativo do 6rgéo juridico, o administrador
publico ndo esta diante de hipo6tese em que € obrigado a decidir nos termos da conclusio do parecer ou,
entdo, ndo decidir. Ademais, consiste em equivoco pensar que o advogado "aprova’ 0s atos nesses casos,
pois aredacéo do dispositivo ndo foi feliz ao dar impresséo que essa aprovacao teria a natureza juridica
de ato administrativo capaz de produzir, por si sO, efeitos juridicos e vinculantes para a Administracéo, e
ndo mera opinido juridica, como de fato o faz. A auséncia de manifestacdo da assessoria juridicando se
constitui em defeito autdbnomo, apto a eliminar avalidade do ato. Se o edital e as minutas de contratacéo
forem perfeitos e ndo possuirem irregularidades, a auséncia de prévia aprovacdo da assessoriajuridica
ndo é suficiente parainvalidar alicitagdo.

Date Created
01/11/2020

Page 5
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 01/11/2020


/2020-set-13/opiniao-limites-mps-tribunais-contas
/2020-set-20/ferreira-limites-competencia-jurisdicao-tribunais-contas
/2020-set-28/rodrigo-ferreira-tribunais-contas-contratos-publicos

