MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 35.196 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. Luiz Fux

IMPTE.(S) :FERNANDO ANTONIO FREIRE DE ANDRADE
ADV.(A/S) : ALEXANDRE AROEIRA SALLES E OUTRO(A/S)
IMPDO.(A/S) : TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO
DE SEGURANCA. ACORDAO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
RESPONSABILIDADE. PARECER
TECNICO-JURIDICO. ART. 38,
PARAGRAFO UNICO, DA LEI 8666/93.
PLAUSIBILIDADE JURIDICA E

PERICULUM IN MORA
CONFIGURADOS. LIMINAR
DEFERIDA.

DECISAO: Trata-se de mandado de seguranca, com pedido de
medida liminar, impetrado por Fernando Antonio Freire de Andrade
contra ato do Tribunal de Contas da Uniao, consubstanciado no Acérdao
3.024/2013, confirmado em sede recursal pelos Acdrdaos 1.085/2015,
2.910/2016 e 1.446/2017. Na oportunidade, o Plenario do TCU, ao apreciar
denuincia acerca de irregularidades ocorridas na firmagao do 5° Termo
Aditivo ao Contrato 0.06.98.00014/00, celebrado entre a Codevasf e o
consorcio JP/ENCO/TAHAL para a execugdo de obras de irrigagdo em
Juazeiro/BA (TC 019.710/2004-2), decidiu pela condenagao do impetrante,
solidariamente a outros responsaveis, ao ressarcimento ao erario, no valor
de R$ 1.399.126,57 (um milhao, trezentos e noventa e nove mil, cento e
vinte e seis reais e cinquenta e sete centavos), e ao pagamento de multa
proporcional, no valor de R$ 70.000,00 (setenta mil reais), em virtude da
emissao de parecer favoravel ao referido aditamento.

Narra o impetrante que, a época dos fatos analisados pela Corte de
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Contas, exercia o cargo de Chefe da Assessoria Juridica da Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf).
No exercicio das fungoes a ele atribuidas, emitiu parecer entendendo pela
legalidade da assinatura do 5° Termo Aditivo (eDoc. 2, fls. 41/44).

Em retrospecto ao referido termo, defende que “a empresa contratada,
sob o fundamento de que o indice de reajustamento contratual ndio estava
cobrindo as alteragoes dos precos de mercado, requereu junto a CODEVASF a
adequagdo dos precos contratuais em 12,72%”. Nao obstante a isso, a
Codevasf instaurou processo administrativo, que concluiu pela
necessidade de aumentar o valor global do contrato em 4,71%.

Em seguida, a proposta foi remetida a Assessoria Juridica da
empresa publica. O impetrante, por sua vez, emitiu parecer favoravel a
assinatura do termo, entendendo pela existéncia de permissao legal, com
base nos arts. 58, I, e 65, I “d” da Lei 8.666/90, para a Codevasf realizar o
reequilibrio econémico-financeiro do referido contrato, conclusao esta
adotada pela Diretoria Executiva da Codevasf.

Ato continuo, sustenta que o Tribunal de Contas da Uniado instaurou
processo de Tomada de Contas Especial sob o n. 019.710/2004-2 para a
apuracao de irregularidades praticadas por gestores da Codevasf, nos
exercicios de 2000 e 2002, notadamente o ditado 5% Termo Aditivo. Como
conclusao da TCE, por meio do Acdrdao 3.024/2013, o Plenario do TCU
julgou o impetrante responsavel por dano ao erario, e o condenou ao
pagamento, solidariamente a outros responsaveis, do montante referente
ao valor do referido termo, juntamente ao pagamento de multa

administrativa. O Acérdao restou ementado, in litteris:

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. REEQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO SEM  RESPALDO  LEGAL.
PAGAMENTO  INDEVIDO. CONTAS  IRREGULARES.
IMPUTACAO DE DEBITO EM CARATER SOLIDARIO.
MULTA.

Posteriormente, o impetrante interpde pedido de reconsideracao,
que foi desprovido. Ao fim, no dia 05.07.2017, o TCU emite o ato
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apontado como coator, em que rejeita os embargos de declaragao aviados

pelo impetrante, em decisao assim ementada, in verbis:

EMBARGOS DE DECLARACAO. NEGATIVA DE
PROVIMENTO A RECURSOS DE RECONSIDERACAO EM
TOMADA DE CONTAS ESPECIAL COM DEBITO E MULTA.
NAO CONHECIMENTO DE EMBARGOS INTEMPESTIVOS.
CONHECIMENTO DOS DEMAIS. INEXISTENCIA DAS
FALHAS  APONTADAS. REJEICAO. CIENCIA  AOS
EMBARGANTES.

Em amparo de sua pretensao, o impetrante alega que o parecer por
ele lavrado nao possuia contetdo decisério apto a gerar consequéncias
para a Administracao, maxime pela auséncia de efeito vinculante da
referida manifestagao. Nessa linha, argumenta que, a luz do art. 3§,
paragrafo tnico, da Lei 8.666/93, seu parecer seria obrigatorio, nao
vinculante.

Argumenta que, como advogado e consultor juridico da Codevasf,
possuiria a prerrogativa da inviolabilidade dos seus atos e manifestagoes
no exercicio regular da profissao, salvo se atuar culposa ou dolosamente.
Aponta, assim, que a condenacao imposta pelo TCU “foi motivada pela
discorddncia do entendimento conferido pelo parecerista a possibilidade do
reequilibrio economico-financeiro, sem que a Corte de Contas tenha sequer
cogitado da existéncia de indicios de que o parecer tenha sido elaborado com dolo
ou com erro grosseiro.”

Requer a concessao de liminar para que sejam suspensos os efeitos
da condenacdo resultante do Acérdao 1.446/2017, até o julgamento do
presente writ.

As informacoes foram prestadas pela autoridade coatora.
E o relatério. DECIDO.

Ab initio, defiro o pedido de ingresso da Unido no feito, nos termos
do art. 7¢, inciso II, da Lei 12.016/2009.
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A concessao de medida cautelar na via mandamental exige a
comprovagao inequivoca da wurgéncia do provimento jurisdicional
(periculum in mora) para preservar o direito do impetrante, bem como da
verossimilhanga do direito alegado (fumus boni iuris), por for¢ca do
disposto no art. 7%, III, da Lei 12.016/20009. E como predica abalizada
doutrina de Hely Lopes Meirelles, Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira
Mendes, in verbis:

“(...) visa garantir a eficicia do possivel direito do impetrante,
justificando-se pela iminéncia de dano irreversivel de ordem
patrimonial, funcional ou moral se mantido o ato coator até a
apreciagdo definitiva da causa. Por isso mesmo, ndo importa
prejulgamento, ndo afirma direitos nem nega poderes a
Administragdo. Preserva, apenas, o impetrante de lesdo irrepardvel,
sustando provisoriamente os efeitos do ato impugnado” (Mandado de
Seguranca e Agoes Constitucionais, Malheiros Editores: Sao Paulo,
35% edigao, 2013, p. 93/94).

E inafastdvel que a concessio de medida liminar em mandado de
seguranga pressupOe a coexisténcia da (i) plausibilidade do direito
invocado pelo impetrante e (ii)) do receio de dano de irreparavel pela
demora na concessao definitiva da ordem.

De plano, é cedico que a questao ora suscitada invoca o
entendimento predominante neste Supremo Tribunal Federal, de que o
parecer meramente consultivo nao gera responsabilizacao do seu autor,

conforme os seguintes precedentes:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. TOMADA  DE CONTAS:  ADVOGADO.
PROCURADOR: PARECER. C.F, art. 70, pardg. unico, art. 71, 1I,
art. 133. Lei n? 8.906, de 1994, art. 2% § 3, art. 7% art. 32, art. 34,
IX.

I. - Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, oferece
parecer sugerindo contratacio direta, sem licitacdo, mediante
interpretacdo da lei das licitagoes. Pretensdo do Tribunal de Contas da
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Unido em responsabilizar o advogado solidariamente com o
administrador que decidiu pela contratagio direta: impossibilidade,
dado que o parecer ndo é ato administrativo, sendo, quando muito, ato
de administragido consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir
providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de
administragido ativa. Celso Anténio Bandeira de Mello, “Curso de
Direito Administrativo”, Malheiros Ed., 13 ed., p. 377.

II. - O advogado somente serd civilmente responsdvel pelos
danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro
grave, inescusdvel, ou de ato ou omissdo praticado com culpa, em
sentido largo: Cod. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32.

III. - Mandado de Seguranca deferido.”

(MS 24073, Relator(a): Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno,
DJ 31.10.2003)

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE
EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE
PROCURADOR DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE
PARECER TECNICO-JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA.
SEGURANCA DEFERIDA.

I. Repercussoes 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 decisio nio se
altera pela manifestacdo do drgdo consultivo; (ii) quando a consulta é
obrigatdria, a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal
como submetido a consultoria, com parecer favordvel ou contririo, e se
pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a consultoria,
deverd submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei estabelece a
obrigacio de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestacio de
teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o administrador ndo
poderd decidir sendo nos termos da conclusio do parecer ou, entdo,
ndo decidir.

II. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo
impetrante ndo tinha cardter vinculante. Sua aprovagdo pelo superior
hierdrquico ndo desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte
de ato administrativo posterior do qual possa eventualmente decorrer
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dano ao erdrio, mas apenas incorpora sua fundamentacdo ao ato.

IIl. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a
responsabilizacdo do parecerista a luz de uma alargada relacdo de
causalidade entre seu parecer e o ato administrativo do qual tenha
resultado dano ao erdrio. Salvo demonstragio de culpa ou erro
grosseiro, submetida as instiancias administrativo-disciplinares ou
jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizacido do advogado
publico pelo conterido de seu parecer de natureza meramente
opinativa.

Mandado de seguranca deferido.”

(MS 24.631, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Pleno, DJe
01.02.2008)

Como se observa, o exercicio da advocacia publica compreende,
dentre outras atribuicoes, a emissao de pareceres juridicos de forma a
orientar a Administracao Publica quanto a legalidade dos seus atos. Com
efeito, a Lei de LicitacOes prevé, em seu art. 38, paragrafo tnico, a
obrigatoriedade de prévio exame e aprovagao pela assessoria juridica da
Administracao das “minutas de editais de licitacdo, bem como as dos contratos,
acordos, convenios ou ajustes”.

A esse respeito, o administrador detém discricionariedade para
prosseguir ou nao nas referidas fases da licitagao, caso o parecer seja pela
legalidade das operagoes. Sob outra Otica, a obrigatoriedade de exame
técnico prevista no referido titulo legal vincula a Administra¢ao quando a
conclusao da assessoria for pela ilegalidade das minutas.

Consoante este entendimento, colaciona-se excerto do voto proferido
pela Min. Carmen Lucia, nos autos do MS 29.137/DF:

“E certo que, em matéria de licitacbes e contratos
administrativos, a manifestacdo dos drgdos de assessoria juridica ndo
se limita a mera opinido, mas a aprovagdo ou rejeicdo da proposta.
Contudo, embora seja obrigatéria a submissio do contrato e,
eventualmente, de seu termo aditivo, ao exame de legalidade pelo
orgdo de assessoria juridica, sua manifestagio favordvel ndo ganha
contorno de vinculatividade capaz de subordinar a atuacdo do gestor
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publico, compelindo-o a praticar o ato. Por outro lado, se o parecer
técnico-juridico for desfavordvel, seu teor vincula o gestor puiblico,
impedindo-o de celebrar o ajuste ou tornando-o exclusivamente
responsdvel pelos danos que dele possam advir.

Ao contrdrio do que pretende fazer crer o Impetrante, a
natureza vinculante de pareceres juridicos em matéria de
licitacoes somente se revela quando o orgdo técnico aponta a
existéncia de wvicio formal ou material que impeca ou
desaconselhe a pratica do ato, situacdo diversa da descrita
nesta agdo, pois, sequndo exame do Tribunal de Contas da Unido, o
gestor publico podia, ou mesmo devia, dissentir e recusar-se a realizar
o aditivo contratual.

Embora a aprovagio do ato pela assessoria juridica ndo vincule o
Administrador a ponto de substitui-lo em seu juizo de valor, isso ndo
significa que o parecerista é absolutamente isento de responsabilidade
sobre suas manifestacoes. Se a prdtica do ato administrativo estd
lastreada em manifestacdo favordvel da wunidade técnica, hd
convergéncia de entendimentos e, em certa medida, compartilhamento
de poder decisorio entre o Administrador e o parecerista, pelo que se
tornam mutuamente responsdveis pelos danos que possam causar ao
erdrio.

Duvidas ndo remanescem sobre a inexisténcia de imunidade
absoluta do advogado publico com relagdo as manifestacoes juridicas
emitidas em processos administrativos, razdo pela qual podem ser
chamados a prestar esclarecimentos ao oOrgdo de controle
externo e, eventualmente, ser responsabilizados por seus atos
em caso de culpa, omissdo ou erro grosseiro.”

(MS 29137, Relator(a): Min. Carmen Lucia, Segunda
Turma, DJe 28.02.2013 — grifo nosso)

In casu, o Tribunal de Contas da Unido agiu de maneira distinta
desse entendimento, considerando vinculantes quaisquer pareceres
proferidos por forga do artigo 38, paragrafo tnico, da Lei 8.666/1993. Para
esclarecer o ponto, colaciono trecho do Acérdao 3.024/2013:

“21. Em relagdo a emissdo do parecer juridico que possibilitou a
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realizagio do 5° Termo Aditivo, observo que o Sr. Fernando Antonio
Freire de Andrade, ex-Chefe da Assessoria Juridica da Codevasf, nio
consignou a impossibilidade da realizagido do alegado reequilibrio
econdmico-financeiro por falta de amparo legal e concluiu que
‘estando os cdlculos de planilha revistos e realinhados e por
estar ao abrigo do dispositivo legal analisado, tem-se a solucao
adequada’.

22. O art. 65, inciso I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, dispoe
que o reequilibrio econdmico-financeiro deve ocorrer em situacoes
imprevisiveis, de for¢a maior, de caso fortuito ou de fato do principe, o
que considero demonstrar a excepcionalidade das situacoes que tém o
conddo de ensejar tal direito e a auséncia de hipotese para
enquadramento do caso concreto como reequilibrio econdmico-
financeiro.

23. Os pareceres juridicos emitidos pelos procuradores de 6rgaos
publicos podem ser vinculantes ou opinativos.

24. O pardgrafo tinico do art. 38 estabelece hipdteses de emissio
de pareceres juridicos vinculantes, ja que dispoe que as minutas dos
editais, contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser
examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administragdo.

25. Os aditivos contratuais sdo ajustes ao contrato, motivo pelo
qual tal disposicdo também se aplica aos termos aditivos, ou seja, 0 5°
Termo Aditivo somente poderia ser firmado com a aprovacdo da
assessoria juridica, o que demonstra a vinculagio entre a decisio
tomada pelos gestores e o parecer juridico emitido, bem como a parcela
de responsabilidade do parecerista.

26. Cumpre mencionar que este Tribunal tem jurisprudéncia no
sentido de que o parecerista juridico pode ser responsabilizado
solidariamente com os gestores por irregularidades ou prejuizos ao
erdrio, conforme Acordios 190/2001, 19/2002, 1.161/2010 e 40/2013,
todos do Plendrio.” (eDoc. 2, fl. 184)

Some-se, ainda, que, para a configuracao da responsabilidade do
parecerista que se posiciona favoravel ao prosseguimento das operagoes
supratranscritas, entendo que deve estar comprovado que este agiu de

maneira culposa ou cometeu erro grosseiro, sob pena de se atingir a
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inviolabilidade dos atos e manifestagoes do advogado no exercicio da
profissao, protegida pelo art. 133 da Constituicdo da Repuiblica. No
mesmo sentido, preleciona a doutrina especializada, verbis:

(3) A partir das decisées do STF e de outras consideragdes,
doutrindrias e praticas, construimos quatro standards destinados a
orientar a responsabilizacio do parecerista puiblico. Sdo eles o dolo, o
erro evidente e inescusdvel, a ndo-adocdo de condicionantes reais de
cautela e a necessidade de preservacio da heterogeneidade de idéias no
Direito. O dolo é a circunstincia de o parecerista atuar de md fé,
buscando ndo a melhor interpretacio juridica, mas a prevaléncia de
algum interesse ndo-republicano. O erro evidente e inescusdvel,
parametrizado pela atuagio de um profissional médio, sendo causa da
acdo publica e gerando prejuizo, responsabilizard, também, o
procurador. A ndo-adogdo de condicionantes reais de cautela, como o
uso de expressoes indicativas do fim da opinido juridica e o alerta para
0s riscos juridicos das posicoes em andlise, refletem de modo negativo
na responsabilizacdo do autor de uma opinido legal. Por fim, a
interpretacdo de todos os standards anteriores deve ser feita de modo
restritivo, tendo em wvista a necessidade, juridica e prdtica, da
preservagdo da heterogeneidade de idéias no dia-a-dia do Direito.”
(MENDONCA, José Vicente Santos de. A responsabilidade
pessoal do parecerista ptublico em quatro standards. Boletim de
Direito Administrativo, 2010).

“(...) os advogados podem ser responsabilizados em razdo de
manifestagoes juridicas produzidas em processos administrativos que
causem dano ao erdrio em razdo de fraude, de conluios, ou quando for
adotada tese juridica absurda ou jd rejeitada pela jurisprudéncia. Nao
é legitimo, todavia, responsabiliza-los, judicial ou
administrativamente, em razdo do conteiido de suas manifestagoes, se
defenderem tese razodvel e bem fundamentada.” (FURTADO, Lucas
Rocha. Curso de Direito Administrativo. 5* ed. Belo Horizonte:
Férum, 2016. p. 966)

No caso, sem prejuizo de novo exame por ocasiao do julgamento de
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mérito, considero que nado restou suficientemente comprovado o erro
grosseiro ou dolo na conduta do impetrante. E o que se verifica do
seguinte trecho do parecer exarado pelo impetrante:

“A principio, o expediente foi submetido a apreciacao do
setor técnico responsavel pelos custos e planilhas e firmado
parecer, fls. 06/07, e instruido por planilha revisada dos pregos
iniciais, divergente em parte dos itens colacionados pela
Contratada — fls. 03/05, peca integrante do pleito. Na forma dos
calculos alinhados pelo setor técnico, o realinhamento do
orcamento assenta no percentual de 4,7053% e conclui o parecer
opinando pelo acolhimento da pretensao postulada. Para tanto,
faz juntar planilha de realinhamento (fls. 08/12) e quadro de
insumos (fls. 13/17).

(‘...)

A Administracao nao cabe, de modo algum, ignorar a
situacdo, incongruente com a propria natureza do contrato e
principios de justica. E irrelevante saber se o desajuste foi
causado pela Administragio Publica contratante em
decorréncia da alteracdo de projeto, adogao de indice de
reajustamento inadequado as suas finalidades, aumento de
insumos (fato de terceiro) ou por estarem o0s pregos no
momento em que se instaura o desequilibrio financeiro em
descompasso, frente ao tempo transcorrido, com os ofertados
na proposta.

Em qualquer dessas situagdes cabe a Administracao
Publica contratante recompor a equagao econdmico-financeira.

(---)

Por todo o exposto, estando os calculos de planilha
revistos e realinhados e por estar ao abrigo do dispositivo legal

analisado, tem-se a solucao adequada.”

E bem verdade que a equiparacdo de possiveis causas de revisao
contratual milita em desfavor da diligéncia exigida do parecerista. E que,
na contratagao publica, “a teoria da imprevisdo autoriza a revisdo do contrato

quando houver uma causa justificadora da inexecugio que onere excessivamente

10
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o contratante. O estado de imprevisio se configura quando o risco econdmico é
anormal, intolerdvel, acima do que normalmente assumidos pelo contratante”
(FUX, Luiz; MAGALHAES, Andréa. Imprevisao, Incompletude e Risco:
Uma Contribuicao da Teoria Econdmica aos Contratos Administrativos.
Direito Administrativo na Atualidade. Sao Paulo: Malheiros, 2017).

No entanto, além da remissao ao parecer técnico que realinhou os
precos, in casu, o parecer exarado pelo Impetrante buscou fundamentos
juridicos nos artigos 58, 1 e §2% e 65, 1, d, da Lei 8.666/1993, e em
referéncias da doutrina especializada, como Jessé Torres, Margal Justen
Filho, Carlos Ari Sundfeld e Toshio Mukai.

Nesse contexto, sobressai evidente o fumus boni iuris, uma vez que o
exame preliminar do caso sub examine conclui pela auséncia de culpa ou
erro grosseiro do impetrante no proferimento de parecer juridico, o que
afasta a sua responsabilizacao pela autoridade coatora. Ja o periculum in
mora decorre do fato de que a decisao definitiva do TCU possibilita a
execucao imediata da condenagao do impetrante, por constituir “titulo
executivo bastante para cobranca judicial da divida decorrente de débito ou
multa”, nos termos do art. 23, inciso III, b, da Lei n° 8.443/92.
Consectariamente, resta demonstrado que estao presentes os requisitos
autorizadores da concessao de medida liminar pleiteada.

Ex positis, DEFIRO o pedido de medida liminar, para suspender os
efeitos da condenacao resultante do Acordao 1.446/2017, em desfavor do
impetrante, nos autos da Tomada de Contas Especial 019.710/2004-2, até o
julgamento de mérito do presente mandamus.

Por fazer jus a tramitagao prioritdria a que alude o artigo 71 da Lei
10.741/2003, anote-se essa circunstancia em local visivel nos autos do
processo com as providéncias de praxe. Em seguida, ouga-se o
representante do Ministério Publico Federal (art. 12 da Lei 12.016/2009).

Publique-se. Int..

Brasilia, 26 de outubro de 2017.

Ministro LUIZ FUX
Relator
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