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I. Repercussdes da natureza juridico-administrativa do
parecer juridico: (i) quando a consulta & facultativa, a
autoridade nio se vincula ao parecer proferido, sendo que seu
poder de decisio ndo se altera pela manifestagdo do &rgao
consultivo; (ii) quando a consulta é obrigatéria, a autoridade
administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido a
consultoria, com parecer favoravel. ou contrédrio, e se pretender
praticar ato de forma diversa da apresentada a consultoria,
deverd submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei estabelece
a obrigagdo de decidir & 1luz de parecer vinculante, essa
manifestacdo de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e
o0 administrador nao poderd decidir senfo nos termos da concluséo
do parecer ou, entfo, hao decidir.

II. No caso de gque cuidam os autos, o parecer emitido
pelo impetrante nao tinha carédter vinculante. Sua aprovagido pelo
superior hierdrquico ndo desvirtua sua natureza opinativa, nem o
torna parte de ato administrative posterior do qual possa
eventualmente decorrer dano ac erdrio, mas apenas incorpora sua
fundamentagdo ao ato.

III. Controle externo: E licito concluir que é abusiva

a responsabilizagdo do parecerista a luz de uma alargada relagai//f'“

de causalidade entre seu parecer e o ato administrativoe do gua
tenha resultado danoc ao erdario. Salvo demonstragao de culpa ou
erro grosseiro, submetida as instancias administrativo-
disciplinares ou jurisdicionais préprias, nao cabe a
responsabilizagdo do advogado piblico pelo conteiddo de seu
parecer de natureza meramente opinativa,

Mandado de segquranga deferido.
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Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os

ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plendria, sob a
presidéncia da ministra Ellen Gracie,

na conformidade da ata do
julgamento e das notas taquigrdficas, por unanimidade de votos,

em deferir a ordem, nos termos do voto do relator.

’

Brasilia, 09 de agosto.de 2007.

\J
JOAQUT osA Relator

STF 102.002
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09/08/2007 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE SEGURANCA 24.631-6 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. JOAQUIM BARBOSA

IMPETRANTE(S) : SEBASTIAO GILBERTO MOTA TAVARES

ADVOGADO(A/S) ] : JOSE ANTONIO FIGUEIREDO DE ALMEIDA
SILVA

ADVOGADO(A/S) s JOYRE CUNHA SOBRINHO

IMPETRADO(A/S) :+ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

RELATIORIO

O SENHOR MINISTRC JOAQUIM BARBOSA - (Relator):

Trata~se de mandado de segqguranga impetrado por
SEBASTIAO GILBERTO MOTA TAVARES, contra ato do Tribunal de
Contas da Unido gque, aprovando auditoria realizada pela 12 SECEX
"com o objetivo de verificar a atuacdo do DNER nos processos
relativos a desapropriagées e acordos extrajudiciais para
pagamento de brecetérios e agdes em andamento” (fls. 34),
incluin o impetrante, entdc procurador autérquico, entre os
responsdveis pelas irreqularidades encontradas (fls. 60),
determinando & 12 SECEX sua audiéncia, para que apresentasse
“razdes ae justificativa péra 0  pagamento de acordo
extrajudicial ocorrido nos  processos administrativos n°
51100.002084/00-10 e n° 20109.003955/79, onde j&  havia
precatorio emitido, ... sem homologacdo pela justica, ocorrend
a@ quebra da ordem cronolégica, ferinde o art. 100 'da

Constituigdo Federal, o art. 2° c/c art. 6° da Lei n°® 9.469/97 e

STF 102.002
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os principios da legalidade, da impesscalidade, da
razoabilidade, da indisponibilidade dos bens publicos, da
moralidade administrativa e da isonomia” (trecho do acérdao do
TCU n® 891/2003 a fls. 63).

0] iﬁpetrante pede (fis. 32) a sua exclusao do rol de
responséveis no processo administrative do TCU, sustentando,
sobretudo, a violagdo de dispositivos da Lei n° 8.443, de 1992,
por extrapolagdo das atribuigdes do TCU, bem como a violagdo de
dispositivos constitucionais e legais pertinentes ao exercicio
das atividades de advocacia, especialmente no tocante &
advocacia piblica (art. 131 da CF e LC 73/93).

Em 28.08.2003, ao deferir a liminar, ressaltei (fls.

241/242):
“... 5. Registro que se trata de decisdo do
Tribunal de Contas sobre fatos que tiveram grande
repercussdo 4 época, em virtude da divulgagdo de
irregularidades noc extinto DNER, e com grande nimero
de responsdveis apontados pelo acdérddo atacado. A
impetragdo, observe-se, diz respeito unicamente &
inclusdo do impetrante, entdo Procurador Autdrquico,
no rol dos responsdveis por um dos fatos relatados na
auditoria.
6. Ao examinar questdo andloga no MS
24.073, o Plendrio desta Corte, em julgamento de 6 de
novembro de 2002, concedeu, por unanimidade, a
seguran¢a para excluir o entdo impetrante do rol de
acusados no processo em tradmite no Tribunal de Contas
da Unido (acdrdido pendente de publicacdo, sendo que o
relatério e voto do Ministro relator, foram divulgados

no infoermativo-STF n° 296). Tratava-se, naquela
ocasido, de Iimpugnagdo, pelo TCU, da decisdo dos
administradores da ~Petrobrds que realizaram

contrata¢cdo de empresa de consultoria internacional
com base em parecer juridico de advogade daquel

STF 102.002

redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=506595 4/26



17/06/2019 PDF.js viewer

MS 24.631 / DF (390(( 7entoe @%!'J{MZ((Z C-g’e-'a-/ewa[ 280

sociedade de economia mista favordvel &4 dispensa e
inexigibilidade de licitagdo.

7. Ao que tudo indica, face ao exame da
decisdo do TCU ora atacada, o impetrante foi indicado
como um dos responsdveis por fatos apurados enm
auditoria apenas em razdo da emissdo de parecer
juridico em processo administrativo, aprovado por
superior  hierdrquico. Nessa hipdtese especifica
entendo, nos limites de decisdc sobre a matéria em
sede de liminar, que os precedentes deste Tribunal e a
plausibilidade das razdes apresentadas pelo Impetrante
indicam o cabimento da concessdo da liminar por
ocorréncia de periculum in mora.

8. Com base no exposto, defiro a liminar
para suspender a parte da decisdo do Tribunal de
Contas da Unido no acérdio n° 891/2003 relativa ao
impetrante, até o julgamento final da presente
impetragdo.”

Em resposta ao oficio que comunicou o deferimento da
liminar, o Presidente do Tribunal de Contas da Unido remeteu a
esta Corte as informagdes elaboradas pela Consultoria Juridica
daquele 6rgdo e por ele aprovadas (fls. 249/265). Em esséncia,
sustenta o TCU que o Procurador, ora impetrante, ao emitir o
parecer, teria possibilitado o pagamento em acordo extrajudicial -
em violagdo do art. 100 da Constituicio Federal, e esse fato
seria “indicio robusto” a justificar a necessidade de audiéncia
do impetrante.

Abri vista & Procuradoria-Geral da Rep@iblica que, em
.parecer da lavra do entic Vice Procurador-Geral, Dr. Antonio
Fernando Barros e Silva de Souza, aprovado pelo entdo
Procurador-Geral, Dr. Claudio Fonteles, manifestou-se pel

concessao da ordem.

STF 102.002
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O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA - {(Relator):

Acredito que a quest&o ora sob exame da Corte nao se
resume a mera afirmagdo apoditica da impossibilidade absoluta de
responsabilizagéo dos advogados ptiblicos no exercicio de fungdes
de consultoria, e nesse sentido n&o se pode interpretar a
jurisprudéncia deste Tribunal, como se esta fosse efetivo salvo-
conduto para a chancela, com base em pareceres técnico-
juridicos, de abusos em procedimentos administrativos.

Sob esse enfoque, examino o problema.

A doutrina nacional reconhece, .genericamente, a
natureza meramente opinativa dos pareceres lancados nos
processos administrativos (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro, 28a edigdo. Sido Paulo: Malheiros,
2003, p. 189).

Esse entendimento encontra respaldo em entendimento
recente deste Tribunal no julgamento do MS 24.073, da relatoria
do eminente Ministro Carlos Velloso.

Assim, via de regra, se a lei (i) néo exige
expressamente parecer favoravel como requisito de determinado
ato administrativo, ou (ii) exige apenas o exame prévio por
parte do 6rgdo de assessoria juridica, o parecer técnico-

juridico em nada vincula o ato administrative a ser praticado, e
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dele nio faz parte. Nesses casos, se o administrador acolhe as
razdées do parecer Jjuridico, incorpora, sim, ao seu ato
administrativo, os fundamentos técnicos; mas isso nado quer dizer
que, com a incorporagédo - dos seus fundamentos ao ato
administrativo, o parecer perca sua autonomia de ato meramente
opinativo que nem ato administrativo propriamente dito é, como
bem define Hely Lopes MEIRELLES: “o que subsiste como ato
administrativo ndo é o parecer, mas, sim, o ato de sua
aprovag¢ao, gque poderd revestir a modalidade normativa,
ordinatdéria, negocial ou punitiva” (Direito Administrative
Brasileiro, 282 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 189).

O problema guarda estreita relagdo com a estruturagido
hierdrquica da administragao e o principio da legalidade. Assim
€ que ao administrador, salvo disposicdo legal especifica, cabe
a aplicagdo da lei e demais normas administratiifas, exercendo
ele o juizo cabivel, na esfera administrativa, sobre a
legalidade de determinada medida.

Nao obstante, acredito que esse entendimento ndo

possui status de regra absoluta.

Como j& sustentei no voto-vista no MS 24,584, calcgsgl///

em respeitével doutrina, a obrigatoriedade ou nfio da consultd

tem influéncia decisiva na fixagdo da natureza do parecer.

STF 102.002
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Assim, poder-se-ia dizer que's

(i) quando a consulta & facultativa, a autoridade nao
se vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de decisdo
ndc se altera pela manifestagdo do 6rgao consultivo;

(ii) quando a consulta é obrigatéria, a autoridade

administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido &

! Droit Administratif Général, tome 1, l5éme ed. Paris: Montchrestien, 2001,
p. 1113-1115:

“La portée des avis. - Elle varie selon qu'il y a ou non obligation de
consulter; et elle est particuliérement contraignante dans le cas ou la
décision ne peut é&tre prise que «sur avis conforme» de l’organisme
consultatif.

1°) Quand la consultation est facultative, 1’autorité qui 1'a provoguée
ne saurait s'estimer liée par l'avis émis, méme dans le cas oi elle a
spécialement institué (v. N° 868) l’organisme consulté (v., par exemple, CE
30 juin 1997, Cornebois, p. B897).

Et sa liberté de décision n'’est rien limitée par l'avis. Elle conserve
la faculté d'apporter & son projet «toutes les modifications qui lui
baraissent utiles, quelle gqu’en soit l’importance, sans avoir I’obligation de
sisir & nouveau» l’organisme consulté.

2°) Au contraire, en cas de consultation obligatoire, 1’autorité
consultante (si elle ne renonce pas & toute décision, et si l’avis s'est
traduit par une proposition de décision différente} est enfermée dans une
alternative: ou bien prendre la décision méme dont le projet avait été soumis
4 la consultation; ou bien décider conformément ao texte en faveur duquel
l’organisme consultatif s’était prononcé.

Parallélement, si l’organisme a été consulté sur des guestions,
lfautorité administrative, si elle ne s'en tient pbas & son propre projet,
doit se conformer aux positions adoptées relativement & ces guestions et
s'abstenir d’inclure dans sa décision des dispositions liées & des questions
non soumises a 1l’organisme consultatif.

Enfin, s5i l'organisme a émis un avis défavorable sans proposer de texte
de remplacement, 1’autorité administrative ne peut que, soit s'abstenir de
décider, soit s'en tenir au texte soumis & la consultation.

Tout cela est dans la logique du caractére obligateoire de la
consultation: adopter des dispositions différant & la fois de celles soumises
4 l’organisme consultatif et de celles proposées par ce dernjer serait
adopter des dispositions dont il n’a pas eu & connaitre fv., de méme, n°
1220-1°). En conséquence, quand l‘autorité administrative envisage l'adoption
de dispositions nouvelles, elle doit saisir de nouveaun l'organisme
consultatif pour qu’il se prononce sur elles. :

3°) Enfin, lorsque l'obligation est celle de décider sur avis conforme,
1’autorité consultante ne peut décider que conformément & 1’'avis (v. de méme
n® 1220-2°). 8'il est défavorable & la décision projetée, elle ne pourra
renoncer & la décision.
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consultoria, com parecer favordvel ou contrdrio, e se pretender
praticar ato de forma diversa da apresentada & consultoria,
deverd submeté-lo a novo parecer;

(iii) mas quando a lei estabelece a obrigagido de
“decidir a luz de parecer vinculante” (décider sur avis
conforme), o administrador ndo poderd decidir seniic nos termos
da conclusdoc do parecer ou, entio, nioc decidir.

A  doutrina brasileira, embora tradicionalmente
influenciada pela doutrina francesa nesta matéria, nado desce a
essa sofisticagdo de detalhes, preferindo manter-se fiel & nogéao
de que o parecer juridico tem sempre carater opinativo. O que é
relevante nessa classificagdo é que, no caso do parecer
vinculante, h& efetiva partilha do poder decisério. E nessa
linha de entendimento que o professor CHAPUS sustenta haver
maculagdo, por vicio de competéncia, do ato administrativo
expedido sem a observincia do “avis conforme” nos casos em que a
lei o exige.

Isto porque nesses casos em que o parecer favoravel de
érgdo consultivo &, por forga da lei, pressuposto de perfeigao
do ato, ha efetiva “partilha do poder de decisdo”? entre a

autoridade executiva e o érgao consultivo.

En d’'autres termes, 1’autorité administrative ne peut prendre la
décision projetée qu'avec I'accord de l'organisme consultatif, qui se trouve
ainsi étroitement associé & 1'exercice du pouvolir de décision.”

? proit Administratif Général, tome 1, 15éme ed. Paris: Montchrestien, 2001,
p. 1028.

STF 102,002
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Com essas consideracgdes, no atual momente da
jurisprudéncia do STF, eu acredito que seja possivel formular as
seguintes premissas para o exame de questdes como a presente:

A) Nos casos de omissdo legislativa, o exercicio de
fungdo consultiva técnico-juridica meramente opinativa nio gera
responsabilidade do parecerista. A contririo senso, e a bem da
coeréncia do sistema, ndo cabe extrair dessa conclusio que o
administrador também se isenta da responsabilidade, pois se a
lei lhe reconhece autoridade para rejeitar entendimento da
consultoria, também lhe imputa as eventuais irreqgularidades do
ato. Esse € o entendimento firmado no MS 24.073, ressaltando que
se aplica a ressalva desse julgado quanto & possibilidade de
verificagcdo de “erro grave, inescusdvel, ou de ato ou omissdo
praticado com culpa, em sentido largo” (trecho da ementa do MS
24.073).

B) Nos casos de definicdo, pela lei, de vinculagdo do
ato administrativo a manifestagdo favoravel no parecer técnico
Juridico, a lei estabelece efetivo compartilhamento do poder
administrafivo de decisdo, e assim, em Principio, o parecerista
pode vir a ter que responder conjuntamente com o administrador,
peis ele & também administrador nesse caso.

Essas as premissas que adoto para examinar o caso.

Creio que elas atenderiam &s ponderéaveis preocupagdes

externadas pelo TCU quanto a um possivel circulo vicioso d

STF 102.002
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irresponsabilidade e impunidade, sintetizado no seguinte trecho,
gue extraioc de fls. 262 dos autos:

“"Por conseguinte, a valer a tese da
irresponsabilidade do advogado piblico pelc parecer
que elabora, restaria configurada uma situwagdo clara
de impunidade, qualquer que fosse a irregularidade
praticada. O administrador sustentaria a correg¢do do
ato, por julgar-se respaldado em exame técnico de
parecerista habilitado e este, por sua vez, valer-se-
ia, como ocorreu neste caso, da inviolabilidade de sua
opinido em relacdoc ao que escreve, com © intuitc de
esquivar-se de qualquer imputagdo. Ademais, cumpre
mencionar  gque este Tribunal tem admitido a
responsabilizagdo dos autores de pareceres juridicos,
consoante se verifica do Acdrdie n. 180/2001 -
Plendrio, relatado pelo Ministro Walton Alencar
Rodrigues:

"0  entendimento de qgue os
procuradores juridicos da administrag¢do ndo
poderiam ser responsabilizades pelos seus
pareceres levaria, no limite, & esdriixula
sitvacdo em que, fosse qual fosse a
irregularidade praticada, ninguém poderia
ser responsabilizado, desde que houvesse
parecer do érgdo juridico como respaldar da
decisdo. O dirigente alegaria que agiu com
base em parecer do drgdo juridico e
procuraria esquivar-se da responsabilidade.
A procuradoria juridica, por sua vez, ndo
seria responsabilizada, porque, por peticdo
de principio, gozaria de plena liberdade
para opinar da forma que quisesse, por mais
antijuridica que fosse, situagcdo que daria
margem a todo tipo de ilicito, por parte
dos gestores menos ciosos da gestdo dos
recursos ptiblicos, e poderia levar a um
caos generalizado na administracdo ".

Eu subscrevo  inteiramente essas preocupagdes

externadas pelc TCU, Sr. Presidente.

10

STF 1062.002
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No caso sob exame, entretanto, o que se faz necessario
analisar &, tao-somente, a natureza do ato do Procurador da
autarquia apontade como irregular pelo Tribunal de Contas da
Uni&o, para fixar-se o campo de sua responsabilizagdo.

0 ato do TCU, ora atacado pelo impetrante (acérdio n®
891/2003), o indica como responsavel em auditoria na qual “foram
identificadas intmeras irregularidades nos acordos firmados
entre o DNER e as partes em litigio, com destaque para aqueles
estabelecidos mesmo com agdo judicial em trimite e pagos sem a
homologagcdo em juizo” (fls. 253).

O acdérdido do TCU recomenda sua audiéncia com base no
art. 43, I1II, da iei 8.443/923, com a possibilidade de aplicagao
de multa caso o impetrante ndo “elida” o fundamento da
impugnagao.

Conforme o alegado na inicial, e afirmado nas
informagdes, o impetrante, quando ocupava cargo de Procurador na
Procuradoria-Geral do DNER, proferiu parecer juridico (cépia a
fls. 178) fundamentando seu entendimento na Lei 9.469/97, para

concluir assim ser favoravel ao envio do processo ao Diretor

3 “aArt. 43. Ao proceder & fiscalizacdo de que trata este Capitulo, o Relator

ou o Tribunal:

II - se verificar a ocorréncia de irreqularidade quanto a legitimidade ou
economicidade, determinard a audiéncia do responsavel para, no prazo
estabelecido no Regimento Interno, apresentar razdes de justificativa,
Pardgrafo Gnico. N3o elidido o fundamento da impugnagiac, o Tribunal aplicaré
ao responsivel a multa prevista no inciso III do art. 58 desta Lei.”

11
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Geral da Autarquia para a autorizagdo da transagdo em 3Jjuizo.
Encerra o parecer remetendo-o & consideragdo superior.

Em suas informagGes, o TCU caracteriza a aprovagido do
pagamento de precatérios como ato complexo (fls. 260) para enfim
sustentar que se “o parecer, como elemento essencial & formagdo
do ato, estiver inguinado de vicio, terd a potencialidade de
macular o ato como um todo”.

Mas a par da discussadao sobre a natureza do ato
complexo,‘ o entendimento demonstrado nas informagdes do TCU
revela, no caso, uma concepgdc de causalidade perversa, com a
responsabilizacdo de todos aqueles que “potencialmente” tenham
dado ensejo & irregularidade verificada na auditoria.

L]

Relevante é a finalizacgao do procedimento
administrativo. Como bem observado no parecer do Ministério
Piblico:

"10. ... o impetrante se limitou a proferir
manifestagdo favordvel & celebragdo de acordo pela
entidade autdrquica, nos termos autorizados pela Lei
9.469/97. Alids, ao contrdrio do que afirma o TCU, ndo
se manifestou o impetrante de forma favordvel &
-celebracdo de acordos extrajudiciais, tanto que no
parecer em comento, resta expressamente determinado,
jé no primeiroe . pardgrafo, que o processo

administrativo tem por escopo a ‘efetuacdo de
transagdo judicial’.”

E a fiscalizagéo do TCU aponta justamentg’

irregularidade na celebragio de acordo extrajudicial, questéo

esta ndo submetida a apreciacdo do Procurador, ora impetrante.
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