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RESUMO

O trabalho trata da responsabiliza¢do do Advogado Publico sobre a sua atuagdo nas compras e
contratacdes publicas. Para tanto, ¢ dever investigar a sistematica da responsabilizagdo
adotada pela Lei 14.133/2021, bem como avaliar o papel deste profissional, conforme
previsoes contidas na referida legislacdo e legislacdo anterior para chegar ao foco principal do
trabalho que versa sobre a responsabilizacdo do Procurador Publico quando da emissao de
pareceres, a luz da doutrina, jurisprudéncia e legislacdo pertinente. A hipdtese da pesquisa €
verificar quais esferas de responsabilizacdo ¢ em que medida esta se da pela atuagdo do
Advogado Publico negligente que deixa passar desvios e atos de corrupgdo. O tema tem
pertinéncia para demonstrar a importancia da advocacia preventiva para a boas contratagdes,
bem como estabelecer parametros de segurancga para tais servidores. A contribui¢do relaciona-
se ao debate acerca da imunidade ou ndao do advogado publico em razdo da emissdao de
pareceres no ambito das aquisi¢des e contratacdes por parte do Estado. Salienta-se que a Nova
Lei de Licitagdes inovou diversos aspectos do procedimento licitatorio, tendo sido a atuagdo
do assessor juridico responsavel pela emissdo de pareceres remodelada consideravelmente. A
conclusdo ¢ no sentido de que o Advogado Publico ndo estd imune por sua atuacao negligente
ou dolosa, sob o simples argumento de que seu parecer seja mera opinido, devendo ser
aplicada a sistematica prevista na LINDB. A pesquisa utilizou o método de abordagem
hipotético-dedutivo e a pesquisa bibliografica.
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ABSTRACT

The work deals with the responsibility of the Public Attorney for their performance in public
procurement. To this end, it is necessary to investigate the system of responsibility adopted by
Law 14,133/2021, as well as to evaluate the role of this professional, according to the
provisions contained in the aforementioned legislation and previous legislation to reach the
main focus of the work, which deals with the responsibility of the Public Prosecutor when
issuing legal opinions, in light of doctrine, jurisprudence, and pertinent legislation. The
research hypothesis is to verify which spheres of responsibility and to what extent this occurs
due to the performance of the negligent Public Attorney who allows deviations and acts of
corruption to go unnoticed. The theme is relevant to demonstrate the importance of preventive
legal counsel for good contracting, as well as to establish security parameters for such public
servants. The contribution relates to the debate about the immunity of the public attorney by
reason of the issuance of legal opinions within the scope of acquisitions and contracting by
the State. It is emphasized that the New Bidding Law innovated several aspects of the bidding
procedure, with the role of the legal advisor responsible for issuing opinions being
considerably reshaped. The conclusion is that the Public Attorney is not immune for their
negligent or fraudulent actions, under the argument that their sight is a opinion, and the
system provided for in the LINDB must be applied. The research used the hypothetical-
deductive method and bibliographic research.

Keywords: legal advice; tenders; responsibility.

1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro, pds Constituicdo de 1988, por ser caracterizado como um
Estado Democratico e Social de Direito, obrigou-se a realizar uma série de direitos
prestacionais aos cidaddos. Para tanto, deve canalizar uma grande quantidade de recursos
publicos a serem utilizados com responsabilidade, seguindo os parametros legais, buscando
eficiéncia e isonomia em todo esse processo.

Salienta-se que uma despesa mal realizada, seja em razdo de ato de corrupgao,
seja por improbidade, superfaturamento ou ainda decorrente de mero desleixo do agente
publico responsavel, necessariamente deve haver a correspondente responsabilizacao.

A Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018, que alterou a Lei de Introdugdo as
Normas do Direito brasileiro — LINDB, passou a balizar a responsabilizagdo do agente

publico, exigindo que este aja com dolo ou erro grosseiro, o que impacta na
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responsabiliza¢do, inclusive dos pareceristas técnicos. Tal regra foi mitigada em 2021, com o
advento da Lei 14.230, que alterou a Lei de Improbidade Administrativa, excluindo a culpa
grave da caracterizagao de atos improbos.

Com a promulgacao da Lei 14.133, de 1.° de abril de 2021, a figura do procurador
parecerista foi consideravelmente alterada, sendo-lhe atribuida uma nova postura mais ativa,
visto que, conforme estabelece o seu Artigo 169, este passa a compor a segunda linha de
defesa de controle das contratagdes publicas.

Tratando especificamente da responsabilizagdo do parecerista, ha que se
diferenciar os pareceres facultativos, obrigatorios e os vinculantes. Ainda busca-se delimitar o
que seria a culpa grave do parecerista, bem como aferir quando o parecer integra o ato
administrativo propriamente dito.

A hipotese da pesquisa € verificar as esferas de responsabilizacdo, seja penal, civil
ou administrativa. Aferir ainda em que medida esta responsabilizagdo se da pela atuacdao do
Advogado Publico negligente que deixa passar desvios e atos de corrup¢dao, quando em
verdade ele tem o dever de compor a segunda linha de defesa, passando, portanto, a fazer
parte do Controle Interno da Administragao.

O tema tem pertinéncia para demonstrar a importancia que a advocacia preventiva
tem para o alcance de boas contratacdes, estas, por sua vez que atinjam o seu objetivo de
satisfazer os anseios da sociedade. O tema ¢ importante também para estabelecer parametros
de seguranga para que os Advogados Publicos possam atuar com independéncia e sem receio
de serem penalizados simplesmente por adotar uma corrente minoritiria, sendo
responsabilizados por meras opinides técnicas sem qualquer critério.

A contribui¢do relaciona-se ao debate acerca da imunidade ou ndo do Advogado
Publico em razdo da emissdo de pareceres no ambito das aquisi¢cdes e contratagdes por parte
do Estado, delineando os limites entre uma atuagdo que deva sofrer responsabilizagdo e uma
atuacao dentro dos limites da legalidade.

A conclusao € no sentido de que o Advogado Publico ndo estd imune por sua
atuacdo negligente ou dolosa, sob o simples argumento de que seu parecer seja meramente
opinativo, devendo ser aplicada a sistematica prevista na LINDB, que exige o dolo ou erro
grosseiro para a responsabilizacdo por opinides técnicas.

A pesquisa foi feita por intermédio de andlise na jurisprudéncia e bibliografia
sobre a tematica das licitagdes publicas relacionadas a nova lei de licitagdes, bem como a
legislacdo anterior no que couber aplicavel. Foi realizada uma abordagem qualitativa, fazendo

uso, no que tange a forma escrita, do método hipotético-dedutivo. Buscou-se estabelecer um

I
Anais do Congresso Brasileiro de Processo Coletivo e Cidadania, n. 13, p. 95-111, out./2025 ISSN 2358-1557



98

panorama geral no que diz respeito a responsabilizacdo do emissor de pareceres juridicos

junto as compras publicas.

2 DA RESPONSABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO EM GERAL

Aquele que atua na execucdo de uma despesa publica necessariamente deve ser
agir com cautela e responsabilidade, afinal, o recurso que estd dispendendo tem natureza
publica e, portanto, pertence a toda a sociedade.

Sabe-se que o Estado Brasileiro se obrigou cumprir uma gama de servigos
publicos com a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988. Tais servigos publicos
invariavelmente requerem uma realizacdo de despesa publica, em especial os relacionados aos
direitos fundamentais de segunda dimensao, ditos prestacionais.

Salienta-se que o Estado tem o dever de prover as necessidades sociais atendendo
ao menos ao chamado minimo existencial. Neste sentido, Valter Foletto Santin aborda essa
responsabilidade estatal, segundo o qual o Estado deve procurar “atender aos pedidos ou
demandas, na definicdo e implementacdo de politica publica, tendo como norte o
fornecimento de servi¢os adequados ao cidaddo ou usuario”, com objetivo de “efetivacio dos
direitos sociais e da dignidade da pessoa humana, que necessitam de servicos publicos”
(Santin, 2019, p. 135).

Assim, aqueles servidores responsaveis pela materializagdo da despesa publica
devem ter uma responsabilidade redobrada, visto que ha escassez de recursos publicos, bem
como um patamar minimo de direitos sociais deve ser necessariamente satisfeito.

Nesse sentido, Jessé Torres Pereira Junior lembra que o cidadao tem o direito a
boa administra¢do, conforme expressamente previsto na Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia de 2000 (Pereira Junior, 2022, p. 19).

Para o referido autor, ainda, o direito a boa administragdo se faz presente
reflexamente na Constitui¢do Federal, em especial nos Artigos 37 que trata dos principios da
Administragdo e 70 que versa sobre a fiscaliza¢dao exercida pelo Congresso Nacional e pelos
sistemas de controle interno de cada Poder. O Artigo 37 enaltece a busca pela eficiéncia, ja o
Artigo 70 universaliza a necessidade de prestar contas. No mesmo sentido, Dafne Reichel

Cabral lembra que:

Por outro lado, analisando-se por uma perspectiva material dos direitos

fundamentais, em especial no que concerne ao respeito a dignidade da pessoa
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humana, pode-se afirmar que, alcangando uma boa administracdo publica, garante-se
essa dignidade que € o nucleo dos direitos fundamentais sob essa perspectiva. Sem a
Administragdo Publica gerindo bem os recursos disponiveis, atendendo devidamente
aos direitos prestacionais, dos quais necessitam o administrado, resta inalcangavel a

dignidade da pessoa humana. (Cabral, 2022, p. 228).

Assim, fica evidenciado que o servidor tem o dever de se submeter a fiscalizacao
dos controles interno e externo, devendo seus atos serem pautados sempre na busca da
eficiéncia em atencdo a dignidade da pessoa humana.

Luiz Felipe Machado Muraca e Rafael Tomaz de Oliveira, embasados na obra de
Karl Loewenstein lembram que o exercicio de Poder deve necessariamente ser controlado em
um estado estruturado por meio de uma Constituicdo, que necessariamente impde essa

limitagdo. Nesse sentido, vejamos:

O poder ndo controlado ¢, sob essa perspectiva, uma espécie degenerada de poder.
Se o poder é uma situagdo de fato presente em todas as relagdes humanas, quando se
considera o ambito de atuacdo do Estado, ele se torna central. [...] o
constitucionalismo enquanto movimento histérico surge em um contexto de anseio
pela limitacdo do poder estatal e, na realidade europeia, se liga aos anseios da classe
burguesa. Portanto, se falarmos em wuma espécie de “espirito do
constitucionalismo”, estariamos a nos referir necessariamente a limitagdo do poder

politico que outrora fora arbitrario. (MURACA; OLIVEIRA, 2022, p. 166)

Sobre o tema ainda, Margal Justen Filho ressalta a responsabiliza¢do do servidor
que dispde do poder decisoério de nomear os agentes licitatorios a luz da Lei 14.133/21, no que
se refere a gestdo de competéncias, lembrando que a designacdo de agentes sem observancia
da gestdo de competéncia prevista no Art. 7° da NLL configura infracdo a dever legal
expresso, gerando responsabilizacdo, independentemente da consumagdo de dano ao
patrimonio publico (Justen Filho, 2021, p. 195).

Assim, ha que se responsabilizar tanto o agente causador do dano quanto a
autoridade que o nomeou, ciente de que aquele ndo dispunha de conhecimento técnico para o
exercicio das atribuigdes atinentes as contratagdes publicas.

Cumpre destacar que o mesmo ato ilicito praticado pelo servidor que implicou em
prejuizo ao erario pode vir a surgir mais de uma esfera de responsabilizacdo. Nesse sentido,
vislumbra-se uma possivel reparagdo civil, uma responsabiliza¢do penal, uma administrativa e

até mesmo politico-administrativa, as quais passaremos a expor na sequéncia.
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A esfera da responsabilizacdo civel versa sobre a responsabilizacdo daquele que
deu causa a uma perda patrimonial a outrem. Nas palavras de Jessé¢ Torres Pereira Junior e

Marinés Restelatto Dotti:

[...] traduz a reacdo do direito a uma perda ou redugdo patrimonial, imposta ao
lesado como efeito de cumprimento de uma obrigagdo primaria, que é aquela que se
extrai dirctamente da Constituicdo, da lei ou do contrato. O objetivo da
responsabilidade civil ¢ o de repor, tdo integralmente quanto possivel (“restitutio in
integrum”), tal perda ou diminuig@o. (Pereira Junior; Dotti, 2022, p. 25).

E oportuno destacar que o dano ao Erdrio em atos de improbidade &
imprescritivel, conforme decisdo do Plendrio do STF, no RE 852.475 (Min. Edson Fachin,
Dje 25.03.2019), ocasido em que se firmou a tese segundo a qual: “S3o imprescritiveis as
acOes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de
Improbidade Administrativa”.

Sobre a responsabilidade civil dos agentes publicos, ressalta-se que esta ¢
subjetiva, devendo haver conduta (agdo ou omissdo), dano, nexo de causalidade e culpa ou
dolo. Haverd somente a responsabilizacdo objetiva quando a lei expressamente assim o
declare, nos termos do Paragrafo Unico do Artigo 927 do Codigo Civil. A titulo de
exemplificagdo podemos citar o Artigo 117, § 4°, Inciso I da Lei 14.133, de 2021.

J4 a responsabilizacao criminal advém da pratica de uma conduta tipificada como
crime ou contraven¢do penal pela lei, lembrando que o Artigo 5° Inciso XXXIX da
Constituicao Federal preceitua que “ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominacao legal” (BRASIL, 1988).

Na Lei 14.133, de 2021 existe um rol de crimes cometidos nas contratacdes
publicas. Ao contrario da revogada Lei 8.666, de 1993, que trazia o rol de crimes somente no
seu corpo, a NLL inseriu o rol de crimes licitatorios no bojo do Cddigo Penal, mais
especificamente entre os Artigos 337-E a 337-P.

Na visdao de Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, tal sistematica ¢ salutar tendo em
vista que com a previsdo dos crimes no Coddigo Penal evitam-se encarceramentos de
servidores que agirem culposamente, visto que na codificacdo penal somente se pune a titulo
de dolo, salvo quando expressamente prevista a puni¢do pela pratica de ilicito na forma
culposa. Enquanto que na vigéncia da Lei 8.666, de 1993, os crimes previstos ndo seguiam a
logica do Codigo Penal, o que resultava em punigdes a titulo de culpa na esfera penal (Jacoby

Fernandes, 2021, p. 57).
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Sobre a dupla responsabilizagdo penal/civel, de acordo com a classificagdo trazida
por Roberto de Abreu da Silva, o Brasil adotou o Sistema da separagdo relativa. Isso implica
em dizer que tanto a esfera civel quanto a penal possuem suas proprias competéncias para
julgar, entretanto, a sentenca penal vincula a civel quanto as questdes de direito e de fato.
Interferéncia essa com maior ou menor intensidade, dependendo do fato que motivou a
sentenga criminal. (Silva, 2005, p. 12).

Os artigos 63 ¢ 65 do Codigo de Processo Penal e 935 do Cédigo Civil tratam das

acoes penais e civis oriundas do mesmo fato juridico. Sendo vejamos:

Art. 63. Transitada em julgado a sentenca condenatdria, poderdo promover-lhe a
execugdo, no juizo civel, para o efeito da reparacdo do dano, o ofendido, seu
representante legal ou seus herdeiros.

Art. 65. Faz coisa julgada no civel a sentencga penal que reconhecer ter sido o ato
praticado em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de
dever legal ou no exercicio regular de direito.

Art. 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se podendo
questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando
estas questdes se acharem decididas no juizo criminal.

Desses artigos, conclui-se que ha certa independéncia entre a responsabilidade
civil da penal. Entretanto, tal independéncia ¢ relativa, como se percebe ao concluir a leitura
do Artigo 935. Configura-se, contudo, o sistema de separacao relativa.

Finalizando as esferas de responsabilizacdo, tem-se a responsabilizacdo do agente
publico pelo cometimento de ilicitos, o sancionamento administrativo, bem como o politico-
administrativo.

A primeira guarda relacdo com a apuragdo da responsabilidade do agente dentro
do ambito por parte da administragdo propriamente dita por meio de Processo Administrativo
Disciplinar — PAD.

J& a responsabilizacdo politico-administrativa se d4, por exemplo, quando o
transgressor da norma for agente politico eletivo, a exemplo do Prefeito e Vereadores, os
quais praticam infracdo politico-administrativa pelo cometimento de ato de improbidade,
conforme dispde o Decreto-Lei n.° 201, de 1967, combinado com a Lei n.° 8.429, de 1992,
podendo ser penalizados com a perda do cargo eletivo que ocupam e julgados pela Camara
Municipal.

No caso de autoridades municipais, a perda de mandato se da no rito do Decreto-
Lei retromencionado, onde a Camara Municipal tem a prerrogativa de julgar tanto o Prefeito,
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quanto os Vereadores pelo cometimento de infragdes politico-administrativas, conforme
dispdem os Artigos 4.° ¢ 7.° deste diploma legal.

Dentre as formas de infracdo politico-administrativas pelo Chefe do Poder
Executivo Municipal relacionadas as contratagdes publicas, citam-se o Inciso VII e VIII do
Artigo 4° do Decreto-Lei 201, de 1967, que tratam da pratica, contra expressa disposi¢ao de
lei, ato de sua competéncia ou omitir-se na sua pratica, e omitir-se ou negligenciar na defesa
de bens, rendas, direitos ou interesses do Municipio. J& os Vereadores podem vir a ser
cassados em razao de praticar atos de corrup¢ao, conforme preceitua o Inciso I do Artigo 7°
do Decreto-Lei 201, de 1967.

Salienta-se que para efeito de inelegibilidade do agente politico, ndo se faz
necessario o seu transito em julgado, bastando que a decisdo seja proferida por um colegiado,
nesse sentido, Carlos Luanga Ribeiro Lima afirma que:

A decisdo colegiada em segundo grau, portanto, ¢ fundamental para a aplica¢do da
inelegibilidade, pois, mesmo que a condenagdo ainda ndo tenha transitado em
julgado, a existéncia de uma condenagdo por um colegiado (segunda instancia) ja é
suficiente para gerar a inelegibilidade (Brasil, 2010). Essa disposicéo visa acelerar o

afastamento de candidatos que ndo atendem aos critérios de probidade e moralidade
exigidos para a ocupagao de cargos publicos (Lima, 2024, p. 247).

Desta forma, nota-se que além da responsabilizacdo penal, civil e administrativa,
aquele responsavel pela gestdo de recursos publicos fica sujeito a Lei de Improbidade
Administrativa, passivel de ter os direitos politicos suspensos por determinado tempo em

razao de possivel declaracao de inelegibilidade pelo cometimento de ato de improbidade.

2.1 SISTEMATICA ADOTADA PELA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO
DIREITO BRASILEIRO

Sobre o tema, o artigo 28 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 —
Lei de Introdug¢do as Normas do Direito Brasileiro — LINDB estabelece que: “Art. 28. O
agente publico responderd pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro.”

Nesse sentido, o agente publico respondera pelos seus atos quando ao menos agir
com erro grosseiro. Este por sua vez corresponde a uma culpa mais gravosa, conforme leciona
Edilson Pereira Nobre Junior: “Desse modo, jA4 ndo mais basta a simples presenga de

negligéncia ou imprudéncia para que o gestor possa vir a ser responsabilizado. O equivoco
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grosseiro requer a constatagdo de culpa temeraria, ou seja, grave.” (Nobre Junior, 2019, p.
195).

Buscando dirimir davidas quanto ao que venha a ser o erro grosseiro, o Decreto
n.° 9.830, de 2019, que regulamentou dos artigos 20 ao 30 da LINDB, trouxe o seu conceito
legal no bojo do seu Artigo 12:

Art. 12. [...]

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescuséavel praticado
com culpa grave, caracterizado por ac¢do ou omissdo com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia.

§ 2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se nio restar
comprovada, nos autos do processo de responsabilizagdo, situagdo ou circunstancia

fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

Analisando referidos dispositivos, Jess¢é Torres Pereira Junior e Marinés
Restelatto Dotti conceituam erro grosseiro como “aquele manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado por a¢do ou omissdo com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia”. E continua: “o erro grosseiro ndo pode ser
confundido com uma simples divergéncia de intepretacdo de determinado dispositivo legal.”
(Pereira Junior; Dotti, 2022, p. 222).

Verifica-se que quando o dispositivo legal em tela se refere a “opinides técnicas”
ele trata da responsabilidade especifica daquele servidor que emite um parecer, tema foco do
presente trabalho, o qual serd retomado mais a frente.

Antes de adentrar na tematica central do trabalho, ¢ oportuno aferir qual o papel
do procurador juridico no ambito da nova lei de licitagdes, Lei 14.133, de 1.° de abril de 2021,

0 que passaremos a fazer a seguir.

3 O PAPEL DA PROCURADORIA NAS LICITACOES CONFORME SISTEMATICA
DA LEI 8.666/93 E 14.133/21

A nova lei de Licitagdes ampliou o rol de atribuigdes dos assessores juridicos que
atuam nos processos de compras publicas. Jessé Torres Pereira Junior e Marinés Restelatto
Dotti (Pereira Junior; Dotti, 2022, p. 201) sintetizam as responsabilidades da assessoria

juridica da seguinte forma:
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a) apoiar o agente de contratagdo e demais agentes (Art. 8°, § 3°); b) realizar
controle prévio de legalidade (Art. 53); c) realizar controle prévio de legalidade de
contratagdes diretas (Arts. 53, § 4° e 72, III); d) auxiliar o fiscal de contrato (Art. 117, § 3°); e)
auxiliar autoridade nos pedidos de reconsideragdo (Art. 168, Paragrafo Unico); f) realizar
analise juridica antes da aplicacdo de penalidade de declaragdo de inidoneidade (Art. 156, §
6°); g) analisar cumprimento dos requisitos para reabilitagdo (Art. 163, V); h) atuar na linha
de defesa das contratagdes publicas (Art. 169, II), e; 1) auxiliar na elaboragao de minutas de
editais, etc (Art. 19, IV).

No tocante a necessidade de emissdo de parecer que antecede as contratagdes
diretas, Edgar Guimardes lembra que, ndo obstante a Lei n.° 8.666, de 1993 ndo ter essa
expressa previsdo, a Legisla¢do atual incorpora o entendimento do Acérdao n.® 11.907/2011
da Segunda Camara do Tribunal de Contas da Unido (Guimaraes, 2021, p. 47).

Outra importante atribui¢do do assessor juridico a ser destacada e ndo prevista no
rol citado ha pouco, ¢ a prevista no Artigo 10 da lei 14.133, de 2021 que impde a obrigagao da
advocacia publica em promover a representacdo judicial ou extrajudicial dos agentes ptblicos
que forem processados, desde que tenham seguido a orientagdo contida no parecer juridico.

Para Jacoby Fernandes, trata-se de salutar disposi¢do legislativa, uma vez que para
ele aquele que atua com honestidade tem o direito a sua propria defesa, ndo sendo justo que
um agente publico aja dentro dos limites esbogados pelo 6rgdo de assessoramento, portanto
amparado em parecer juridico, venha a ter de arcar com os custos de sua propria defesa,
ficando desamparado (Jacoby Fernandes, 2021, p. 58).

Nao obstante louvavel posicionamento, referido dispositivo ¢ alvo da Agao Direta
de Inconstitucionalidade n.° 6.915, ajuizada pela Associagdo Nacional dos Procuradores dos
Estados e do Distrito Federal — Anape, onde se afirma que, grosso modo, a Unido ofendeu o
pacto federativo quando criou uma nova atribui¢do a cada procurador publico espalhado pelo
pais, independente de atuar na esfera federal, estadual, municipal ou distrital.

Ainda sobre a atuacdo da assessoria juridica no ambito das licitagdes, Marcal
Justen Filho, em palestra proferida em evento online realizado pelo Instituto dos Advogados

do Parand — IAP, em data de 13 de abril de 2021, ressalta que:

Aqui eu tenho uma modificaco radical da func¢@o do assessor juridico. O advogado
deixa de ser um assessor de coisa alguma, o sujeito deixa de ser o escravo da
autoridade porque ele passa a ser um dos integrantes do sistema de controle interno.

Cabe ao advogado exercer a segunda linha de defesa. [...] Esta responsabilidade é
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um poder-dever. Nao se trata de uma faculdade. [...] Aqui ha uma elevagdo do nivel
de responsabilidade do advogado que deixa passar falhas, defeitos, praticas
corruptas, ndo mais é permitido ao advogado virar as costas, fazer-se de cego. A
cegueira intencional, ou seja, fazer de conta que ndo enxergou e ndo viu ndo é mais

uma alternativa viavel para o advogado. (Justen Filho, 2021b).

Nesse sentido, nota-se a preocupagao do legislador em dar efetividade as
contratagdes, ampliando o controle sobre elas, com a amplia¢ao das atribuicdes da assessoria
juridica na realizacdo da despesa publica, o que reflete diretamente na responsabilidade dos
profissionais que emitirem o parecer juridico sobre as contratagdes publicas.

Outro elemento que ¢ pertinente ressaltar € sobre a definicdo dos temas que devem
obrigatoriamente ser abordados quando da elaborac¢do do parecer juridico, conforme dispde o

Artigo 53, § 1° e incisos. Para tanto, veja-se a sua redacao:

Art. 53.[...]

§ 1° Na elaboracdo do parecer juridico, o 6rgdo de assessoramento juridico da
Administragao devera:

I - apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos prévios de atribuicdo
de prioridade;

II - redigir sua manifesta¢do em linguagem simples e compreensivel e de forma clara
e objetiva, com apreciacdo de todos os elementos indispensaveis a contratagdo e com
exposi¢do dos pressupostos de fato e de direito levados em consideracdo na analise

juridica; (nosso grifo)

Nota-se que o inciso II faz referéncia expressa a pressupostos de fato, o que
denota uma maior liberdade para a assessoria juridica adentrar na discricionariedade do
administrador, ndo a substituindo, obviamente.

Sobre essa possibilidade, Margal Justen Filho destaca que uma decisdo sobre o
pretexto da discricionariedade deve observar as circunstincias, as causas, os efeitos e o
conjunto de fatos, evitando-se a mera subjetividade do agente, que corresponde a uma escolha
arbitraria atingindo, portanto, a legalidade do ato. Assim, o parecer juridico deve manifestar-
se sobre a existéncia de “pressupostos” de validade de uma escolha discricionaria (Justen
Filho, 2021, p. 645).

Ressalta-se que a discricionariedade do gestor ja poderia ser alvo de controle

judicial quando ela se converter em arbitrariedade antes do regramento trazido pela Lei
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14.133, de 2021, sendo que a novel legislacio somente explicitou ainda mais essa
possibilidade de controle da discricionariedade.

Entretanto, o que se verifica com a novel redagdo ¢ um avango no sentido de dar
seguranca juridica para que o emissor do parecer possa adentrar nessa zona cinzenta que paira
entre a discricionariedade e a arbitrariedade.

Feitas tais consideracdes acerca da responsabilizacdo dos agentes publicos em
geral, bem como explanado sobre as atribui¢des dos procuradores, conforme nova normativa
contida na Lei 14.133, de 2021, ¢ dever tecer alguns breves comentdrios quanto a

responsabilizacdo da assessoria juridica no ambito das contratagdes publicas.

4 RESPONSABILIZACAO DO PROCURADOR NA EMISSAO DE PARECERES

Nao obstante ter sido elencado um rol de atribui¢des inerentes a atuagdao da
assessoria juridica dentro das compras publicas, o recorte metodologico do presente trabalho
se limita a abordar responsabilizagdo pela emissdo de pareceres por parte destes profissionais.

A grande questdo a se enfrentar ¢ no que tange a quando o parecer opinativo
integra o ato da despesa, passando o emissor do parecer a responder solidariamente com
aquele que de fato tem o poder de decidir pela realizagcdo da despesa publica.

De inicio, insta salientar que se trata de uma responsabilidade subjetiva por parte
do emissor do parecer juridico, devendo-se aferir se houve nexo entre as opinides emitidas e o
resultado gravoso resultante da decisdo administrativa embasada neste opinativo totalmente
em desacordo com a legislacdo. Nesse sentido, Jess¢ Torres Pereira Junior e Marinés

Restelado Dotti esclarecem que:

Quando da apuracédo de responsabilidade de parecerista juridico, concursado ou néo,
¢ preciso aquilantar a existéncia de liame ou nexo de causalidade existente entre os
fundamentos de um parecer desarrazoado, omisso ou tendencioso, com implica¢des
no controle das agdes dos gestores da despesa publica que tenha concorrido para a
possibilidade ou concretizagdo de dano ao Erario. A responsabilidade, portanto, ¢

subjetiva. (Pereira Junior; Dotti, 2022, p. 220).

Nao custa relembra que mesmo que de natureza opinativa e ndo vinculante, o
parecer juridico podera vir a integrar o ato administrativo, sujeitando o emissor ao controle
por parte do Tribunal de Contas, Ministério Publico e até mesmo, Controladoria Interna do
orgao.
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Hé4 que se destacar ainda que, de acordo com a segregacdo de fungdes, o
parecerista ndo pode ser responsabilizado por questdes que estdo além de suas atribui¢des e
ou conhecimento técnico, como por exemplo, pela ma formacdo no prego ensejadora de
sobrepreco e posterior superfaturamento. Nesse sentido, Jessé Torres Pereira Junior € Marinés

Restelatto Dotti lembram que:

O parecerista juridico, por isso, ndo pode imiscuir-se em questdes administrativas,
técnicas e de oportunidade e conveniéncia, nem exercer o papel de guardido de todos
os atos do processo e do procedimento licitatorio praticados por agentes designados
para o exercicio de suas proprias atribuicdes as quais guardam presungdo de

legitimidade. (Pereira Junior; Dotti, 2022, p. 239).

Ainda sobre o tema, ha que se diferenciar os tipos de pareceres. Sobre a tematica,
no MS n.° 27.073-3-DF o Ministro Joaquim Barbosa destaca a licdo de René Chapus, a qual
classifica os pareceres juridicos em trés espécies, a saber: a) facultativos: ndo vinculando o
gestor; b) obrigatdrios: cabendo ao gestor segui-lo ou ao menos solicitar nova manifestacao
para poder discordar, e; ¢) vinculantes: os quais necessariamente devem ser seguidos ou o

gestor deve se abster de praticar o ato. Nesse sentido, vejamos o teor da referida decisdo:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO.
AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE
AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICO DE
NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA. I. Repercussdes da
natureza juridico-administrativa do parecer juridico: (i) quando a consulta ¢é
facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de
decis@o ndo se altera pela manifestagcdo do 6rgao consultivo; (ii) quando a consulta é
obrigatoria, a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido
a consultoria, com parecer favoravel ou contrario, ¢ se pretender praticar ato de
forma diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer; (iii)
quando a lei estabelece a obrigagdo de decidir a luz de parecer vinculante, essa
manifestagdo de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o administrador
ndo podera decidir sendo nos termos da conclusido do parecer ou, entdo, ndo decidir.

[...] (STF, Plenario, rel. Min. Joaquim Barbosa, Dje de 31 de janeiro de 2008).

Sobre referida classificagdo, ao comentar o Artigo 28 da LINDB em sua obra,
Edilson Pereira Nobre Junior ressalta que: “[...] ndo é qualquer parecer que se encaixa no

ambito do dispositivo em comento, porquanto a emissdo dos pareceres facultativos e
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obrigatdrios ndo ¢ suficiente para ensejar a responsabilidade do seu subscritor” (Nobre Junior,
2019, p. 201).

Retomando a questdo do erro grosseiro do parecerista passivel de
responsabilizacdo, cita-se o0 MS 36274 / DF de relatoria da Ministra Carmen Lucia publicado
no DJE em 19 de novembro de 2020.

Na ocasido, o STF manteve a pena de multa imposta pelo TCU ao parecerista
baseada na sua omissdo em comentar a auséncia de publicacdo do certame ao emitir parecer
apos o processo licitatorio. O parecer atestava que o certame atendeu a todos os dispositivos
constantes na legislacdo, quando na realidade houve vicios no tocante a publicidade.

No caso, ndo obstante ficar assentado que os pareceres emitidos pelo impetrante,
apesar de obrigatorios, nos termos do inc. VI do art. 38 da Lei n. 8.666/ 93 (analogo ao Artigo
73 da 14.133/21), ndo se revestem de automatico efeito vinculante.

Além disso, concluiu-se 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”.

Restou consignado ainda que divergéncia na doutrindria ou discordancia de

interpretagdo, por evidente, ndo podem levar a responsabilizacdo do parecerista. Além disso:

Ora, o direito ndo ¢ uma ciéncia exata. Sao comuns as interpretagdes divergentes de
um certo texto de lei, o que acontece, invariavelmente, nos Tribunais. Por isso, para
que se torne licita a responsabilizacdo do advogado que emitiu parecer sobre
determinada questdo 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 infra¢cdes cometidas por
advogado. (STF, Plenario. MS 36274 / DF. Rel. Min. Carmen Lucia. DJe de 19 de
novembro de 2020).

No tocante a jurisprudéncia do STF atinente ao tema, Jessé Torres Pereira Junior e
Marinés Restelatto Dotti resumem que: a) o parecerista ndo € absolutamente irresponsavel
pela emissdo de pareceres; b) ele pode vir a ser chamado para prestar esclarecimentos aos
Tribunais de Contas; c¢) podem ser responsabilizados por agirem com dolo ou ma-fé ou pelo
cometimento de erro evidente e inescusavel (Pereira Junior; Dotti, 2022, p. 227).

Por fim, insta salientar que o Conselho Federal da OAB em 2022 apresentou ao
STF pedido de edicdo de simula vinculante para proteger advogados pareceristas. Na
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oportunidade a proposta de simula vinculante foi recebida sob o n.° 142 e sugere o seguinte
verbete: “Viola a Constituigdo Federal a imputacdo de responsabilidade ao advogado pela
emissao de parecer ou opinido juridica, sem demonstragdo de circunstancias concretas que o
vinculem subjetivamente ao proposito ilicito”.

Tal pedido foi reiterado em setembro de 2024, visto que até o presente momento a
Suprema Corte brasileira ainda ndo julgou o pedido, estando sob analise dos Ministros que

integram a Comissao de Jurisprudéncia do STF.

5 CONCLUSAO

Do exposto, pode-se inferir que a atuacdo de qualquer servidor pode ensejar
responsabilidade civil, penal, administrativa e até mesmo politico-administrativa, no caso de
agentes politicos. Verificou-se ainda que, via de regra, a responsabilidade civil € subjetiva, e
que em caso de dano ao erario, o ressarcimento se torna imprescritivel quando caracterizar
uma conduta improba dolosa, conforme jurisprudéncia mais recente do STF.

Nota-se ainda que foi inserida no texto da nova lei de licitagdes uma série de
entendimentos jurisprudenciais, a exemplo da necessidade de se emitir pareceres juridicos em
contratagdes diretas. Isso sem prejuizo de inovagdes como a possibilidade de o o6rgdo de
assessoramento responsavel pela emissdo dos pareceres juridicos realizarem a defesa dos
agentes que seguirem suas orientagdes contidas nos opinativos, consoante dispde o Artigo 10
da Lein.® 14.133, de 2021.

Além disso, ¢ forcoso concluir que a novel legislagdo reformulou a atuagdo do
advogado publico, passando este a compor um ramo do controle interno do 6rgdo, deixando
de lado sua postura confortdvel e inerte, reforcando ainda mais a tese da ndo
irresponsabilidade do parecerista.

Por fim, o assessor deve se pautar ao menos em doutrina e jurisprudéncia, mesmo
que sejam minoritarias, para se resguardar de responsabilidades ulteriores decorrentes de uma
despesa publica irregular, como forma de ilidir qualquer ilacdo sobre a ocorréncia de erro
grosseiro, tornando passivel a responsabilizagao.

Sintetizando, tem-se que: o parecerista atualmente exerce controle prévio de
legalidade, compondo o sistema de controle interno do 6rgdo, papel este reforgado pelos
artigos 53 e 169, II da Lei n.° 14.133, de 2021; o parecerista ndo pode ser responsabilizado
pela sua opinido, salvo em caso de dolo ou erro grosseiro e em pareceres obrigatorios ou

\

vinculantes, o que implica em dizer que estd sujeito sim a responsabilizagdo, e; parecer
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fundamentado em doutrina minoritdria ndo pode vir a acarretar responsabilidade ao seu

€missor.
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