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Guimar &es:. Alerta sobre osvetosa nova Lei de LicitacOes

Sendo verdade que foi aprovadaanovale geral de licitagbes e contratos administrativos no dltimo dia

19, ainda se espera a discusséo parlamentar sobre o veto oposto parcial mente pelo presidente da

Republica. O inciso | do 8§1° do artigo 10, oinciso |11 do 8§1° do artigo 53 e 0s 882° e 6° do mesmo artigo
da Lo 1/ 021 decafiamy paic lima avaliacdo sobre o papel e aresponsabilidade do parecerista

OPINIAO

O primeiro dispositivo foi vetado por recomendacdo do

Ministério da Economia, que fundamentou a contrariedade ao interesse publico pelo fato de o parecer
juridico ser emanado de 6rgéo publico, independendo, pois, de o servidor pertencer ou ndo aos quadros
permanentes da Administracéo Publica. Assim, a"auséncia de defesa (de autoridades e servidores nas
esferas administrativa, controladora e judicial pela advocacia publica) nos aparenta ser indesejavel”.

"Artigo 10 — Se as autoridades competentes e os servidores publicos que tiverem participado dos
procedimentos relacionados as licitacdes e aos contratos de que trata esta lei precisarem defender-se
nas esferas administrativa, controladora ou judicial em razdo de ato praticado com estrita observancia
de orientacdo constante em parecer juridico elaborado na forma do §1° do artigo 53 desta Lei

, @ advocacia publica promovera, a critério do agente publico, sua representacao judicial ou
extrajudicial.

81° N&o se aplica o disposto no caput deste artigo quando:

| — o responsavel pela elaboracdo do parecer juridico ndo pertencer aos quadros permanentes da
Administracao; [vetado]

Il — provas da pratica de atos ilicitos dol0sos constarem nos autos do processo administrativo ou
judicial”.
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Como elaborado, o veto acompanha a previsdo feitano artigo 22 daLei 9.028/95, que autoriza o
patrocinio de servidores publicos pela Advocacia-Geral da Unido (AGU), observando-se o regramento
da Portaria 428, de 28 de agosto de 2019. Tal defesa é admitida em doutrina e jurisprudéncia, na medida
em que a advocacia publica deva atuar em prol do interesse publico primério ou secundario, ainda que
por meio da representacdo de agentes publicos, ndo havendo, a principio, ofensaao artigo 131 da
Constituicao de 1988. No STF, contudo, na ADI 2.888, é discutida a constitucionalidade desse
dispositivo, ao fundamento de violacéo aos principios daimpessoalidade e da moralidade administrativa
(merecendo destagque, ademais, o julgamento parcialmente procedente da ADI 3.022, quanto a atuacéo
similar pela Defensoria Publica).

Ha sentido, assim, para que o veto permita a defesa de autoridades e servidores pela advocacia publica
nas esferas administrativa, controladora ou judicial, em matéria relacionada a licitagdo e contratos
administrativos. O arrazoado do veto estabel ece um tratamento uniforme para a autorizagéo de defesa de
agentes publicos, especia mente se vinculados a entidades e 6rgéaos que ndo disponham de quadro
proprio e permanente para a advocacia publica, na hipotese de esta ser composta por servidores
comissionados ou até contratados.

Para além da andlise sobre quem praticaria o ato em licitaces e contratos e quem o defenderia, o veto
problematiza o sentido dessa espécie de defesa, hgja vista que sb se justificaria se ndo for
manifestamente ilicita a conduta do servidor, se ndo prejudicar o erério, se proba. Ha de lembrar-se que
0 patrocinio de agentes publicos pela advocacia publica— sobretudo quando ndo estruturada—

pode ocorrer irregularmente, se houver juizo equivocado na caracterizacdo da conduta defensavel (entre
outros, o REsp 1.229.779).

Se 0 veto mantém o direito de defesa de agentes publicos pela advocacia publica, independentemente de
guem emane a orientacao juridica de condutas realizadas em licitacfes e contratos administrativos, e
desde que haja " provas da prética de atosilicitos dolosos (...) nos autos do processo administrativo ou
judicial", o parémetro que fundamentatal patrocinio somente ndo seria possivel se a conduta for
manifestamente ilicita; dolosa; e comprovada em processo administrativo ou judicial.

Talvez nem arevisdo parlamentar do veto consiga resolver o impasse que o artigo 10 danovale coloca,
justamente pelalegitimacdo formal que faz a abrangéncia mais dilatada para se efetuar o patrocinio aqui
tratado.

Ainda em temade parecer juridico, os outros dispositivos vetados constam do artigo 53 danovalei:
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"Artigo 53 — Ao final da fase preparatoéria, o processo licitatério seguira para o 6rgéo de
assessoramento juridico da Administracdo, que realizara controle prévio de legalidade mediante
analisejuridica da contratacao.

81°. Na elaboracéo do parecer juridico, o 6rgdo de assessoramento juridico da Administracédo devera:
| —apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos prévios de atribuic¢do de prioridade;

Il —redigir sua manifestacdo em linguagem simples e compreensivel e de forma clara e objetiva, com
apreciacao de todos os el ementos indispensaveis a contratacdo e com exposicao dos pressupostos de
fato e de direito levados em consideracéo na analise juridica;

Il —dar especial atencéo a conclusdo, que devera ser apartada da fundamentacao, ter uniformidade
com os seus entendimentos prévios, ser apresentada em tépicos, com orientacfes especificas para cada
recomendacéao, a fim de permitir a autoridade consulente sua facil compreensio e atendimento, e, se
constatada ilegalidade, apresentar posicionamento conclusivo quanto a impossibilidade de
continuidade da contratacéo nos termos analisados, com sugestao de medidas que possam ser
adotadas para adegqua-la a legislacdo aplicavel [vetado].

82°. O parecer juridico que desaprovar a continuidade da contratacdo, no todo ou em parte, podera
ser motivadamente rejeitado pela autoridade méxima do 6rgéo ou entidade, hipbtese em que esta
passara a responder pessoal e exclusivamente pelasirregularidades que, em razao desse fato, |he
forem eventual mente imputadas [ vetado] .

83°. Encerrada a instrucéo do processo sob 0s aspectos técnico e juridico, a autoridade determinara a
divulgacéo do edital de licitagéo conforme disposto no artigo 54.

84°. Na forma deste artigo, o 6rgdo de assessoramento juridico da Administracéo também realizara
controle prévio de legalidade de contratacdes diretas, acordos, termos de cooperacao, Convénios,
gjustes, adesdes a atas de registro de precos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos.
8§5°. E dispensavel a andlise juridica nas hipoteses previamente definidas em ato da autoridade juridica
maxima competente, que devera considerar o baixo valor, a baixa complexidade da contratacéo, a
entrega imediata do bem ou a utilizagdo de minutas de editais e instrumentos de contrato, convénio ou
outr os ajustes previamente padronizados pelo 6rgéo de assessoramento juridico.

86° O membro da advocacia publica serd civil e regressivamente responsavel quando agir comdolo

ou fraude na elaboracéo do parecer juridico de gque trata este artigo [ vetado]".

Aqui, o veto foi recomendado pela Advocacia-Geral da Uni&o, por contrariedade ao interesse publico no
caso dos 882° e 6°, e, quanto ao inciso |11 do 81°, por suainconstitucionalidade, violando os principios
da separacéo de poderes e do federalismo (nesse caso, também por recomendacdo do Ministério da
Justica e Seguranca Publica e do Ministério da Salde).

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 16/04/2021


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art54

No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

No caso do inciso 111 do 81° do artigo 53, 0 veto justificou-se por que a norma estabelecia"regras e
parametros para a elaboracéo dos pareceres juridicos, além de tratar sobre o fluxo processual interno
na Administragdo". Muito embora os incisos imediatamente anteriores também se caracterizem por
regrar aforma de elaboracdo do parecer juridico (ou por apontar para critérios objetivos de prioridade,
ou para recomendar o0 emprego de linguagem simples), o dispositivo vetado "pecaria’ por determinar ao
parecerista juridico que fizesse uma conclusdo claramente compreensivel e, em caso de reconhecer
ilegalidade, que apontasse para solugdes de saneamento, se possivel.

Ora, tratando-se de um parecer juridico em licitac8o, € esperada a clareza da exposicdo, aldgicada
argumentacdo e a preponderancia da juridicidade na andlise e na formulacdo das conclusdes. Muito
embora o dispositivo vetado assim o preconize, ja existern comandos expressos em sentido idéntico ou
similar: 0 81° do artigo 50 da Lei 9.784/99 enfatiza que a " motivacao deve ser explicita, clarae
congruente”; o artigo 22 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro releva " os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados' nainterpretacéo de normas de gestdo publica; o artigo 30 daLei de Introducdo ao
Cadigo Civil (LINDB) informa o imperativo da padronizacdo (e até do efeito vinculante) para
"aumentar a seguranca juridica na aplicacéo das normas’.

Se ndo se evidenciavicio quanto ao inciso 111 do 81° do artigo 53, tampouco se visualiza problemas em
seus 882° e 6°. Para a andlise, alguns fundamentos do veto merecem ser transcritos. " O parecerista e€? co-
responsa?vel pelo ato de gesta?o, contrariando a posic?a?o tradicional da jurisprude?ncia pa?triae
trazendo inseguranca a atividade de assessoramento juridico™; "o dispositivo desestimula o gestor a
tomar medidas ndo chanceladas pela assessoria juridica, mesmo gque convicto da correcéo e melhor
eficiéncia dessas medidas, o que pode coibir avancgos e inovacgdes'; "o dispositivo parece potencializar a
geracao de celeuma acerca do nivel de responsabilizacéo dos pareceristas juridicos junto aos
procedimentos licitatorios".

Conforme qualquer manual de Direito Administrativo, o parecer é tecnicamente classificado como um
ato administrativo meramente enunciativo, para responder a consulta— e ndo como ato administrativo
para compor ou dispor sobre uma situacdo juridica, como seriam os ordinatérios ou Mesmo 0s negociais.
O parecerista, portanto, ndo integra a estrutura decisoria, tampouco exerce funcdo deliberativa, embora
responda por seus atos, na verdade, pela opinido que exarar, na medida em que sgja ou ndo obrigatdria,
vincule ou ndo o gestor, tal como advertiu 0 STF:

"Controle externo. Auditoria pelo TCU. Responsabilidade de procurador de autarquia por emisséao de
parecer técnico-juridico de natureza opinativa. Seguranca deferida. Repercussdes da natureza juridico-
administrativa do parecer juridico: 1) quando a consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao
parecer proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se altera pela manifestagdo do 6rgao consultivo;
2) quando a consulta é obrigatoria, 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; e 3) quando a lel estabelece a
obrigacao de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestacdo de teor juridico deixa de ser
meramente opinativa, e 0 administrador ndo podera decidir sendo nos termos da concluséo do parecer
ou, entdo, ndo decidir. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante ndo tinha
carater vinculante. Sua aprovacao 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
rezpongabilizacio do parecerista a luz de uma alargada relacéo de causalidade entre seu parecer e o
ato administrativo do qual t&1Ra TaERIHEND Mo EPAPRPSRIPEEPRBEF 240 de culpa ou edf@iP4/2021

arosseiro dibmetida a<instancias administrativo-disciplinare< ot itricdicionai< nronrias nao cabe a
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(STF, MS 24.631, relatado pelo ministro Joaguim Barbosa, julgado em 9/8/2007, publicado no DJ
de 19/2/2008).

Em matéria de licitagdes e contratos, aLei 14.133/2021 avanca em relacdo a anterior no tocante &
atuacdo do parecerista e sua responsabilizacéo, acolhendo entendimentos doutrinérios e jurisprudenciais,
num evidente empoderamento da advocacia publica (mas também do controle interno) em seu papel de
prevenir a pratica de desvios, abusos, conflitos de interesse, corrupcgdo. E o faz sem exorbitar: fortalece o
controle sobre tais operacdes, sem invadir a esfera decisoria do gestor publico, na exata medida em que
Ihe imp&e um 6nus argumentativo, nas hipoteses em que pretenda subverter as razdes apontadas em
parecer, sem qual quer usurpagao de poder.

I nequivocamente, 0 veto aos 882° e 6° do artigo 53 daLei 14.133/2021 representa um grave retrocesso,
um indesegjado recuo na prevencao e combate as préaticas patrimonialistas e corruptas, justamente por
traduzir o enfraquecimento de um mecanismo técnico para analise e correcdo de desvios em licitagoes.
Se ap gestor compete 0 exercicio dos poderes inerentes ao comando da Administracéo Publica, também
se incumbira da defesa intransigente do interesse publico e respondera por seus atos, sob o olhar do
controle socia que se espera fortalecer, inclusive pelo incremento da andlise juridica da fase preparatéria
de licitagoes.
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