MANDADO DE SEGURANCA 24.073-3 DISTRITO FEDERAL

Relator: Ministro Carlos Velloso
Impetrantes: Rui Berdford Dias E Outros
Advegado: Luis Roberto Barroso
Impetrado: Tribunal De Contas Da Unifio

EMENTACONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO.TRIBUNAL DR
CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR:
PARECER. C.F.. ART. 70, PARAGRAFO UNICO, ART. 71, I, ART,
133 DA LEI N+ 8906, DE 1994, ART. 2, 3+, ART. 7+, ART. 32,
ART.34, IX,

1. Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, ofersce
parecer sugerindo contratagdo diveta, sem licitagfio, mediante interpretagﬁg .Ll'd lei
das licitagBes. Pretensio do Tribunal de Cobntas da Unifio cm respansabilizar o
advogade solidariamente com © administrador que decidiu pela contratagio
direta; impossibilidade, dado que o parecer ndo € ato administrativo, sendo,
quande muito, ato de administracio consultiva, que visa a informar, eucidar,
sugeric providéncias administralivas a  serem estabelecidas nos atos de
administracio ativa. Celso Antonio Bandeira de Mello, “Curso de Direito
Administrativo”, Malheiros Ed., 13 ed., p.377.

1. O advogado somente serd civilmente responsével pelas danos
causados a seus clientes ou a terceitos, se decorrentes de erro grave, inescusdvel,
ou de ate on amissio praticado com culpa, em sentido largo: Cod. Civil, art.
159, lei 8906/94, art. 32.

j1is Mandado de Seguranga deferido.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo
Tribunal, em Sessio Plendria, na conformidace da ata do julgamento e das notas taquigraficas,
por decisiio unanime, conceder a seguranga. Votou o Presidente, Ndo votou a Senhora Ministra

Bllen Gracie por nio ter assistide ao relatdrie. Falou pelos impetrantes o Dr. Luis Reberto

Barroso.
Brasilia, 06 de Novembro de 2002,
MARCO AURELIO — PRESIDENTE
CARQLOS VELOSO — RELATOR,
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RELATORIO

O Sr, Ministro CARLOS VELLOSQ: - Trata-se de mandado de seguranca,
com pedide de liminar, impetrado por RUI BERDFORD DIAS E OUTROS, contrz ato do
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, que determinon a inclusio dos impetrantes como
responsdveis soliddrios pelas ocorréncias apuradas na Inspe¢io TC 001.318/2001-4, cujo
objeto é o exame de contrato de consultoria firmado, de forma direta, pela Petréleo Brasileiro

S.A. — Petrobris.

Inicialmente, dizem os impetrantes que o Tribunal de Contas da Unido, por meio
de sua Primeira Secretaria de controle Externo, realizou inspegdo na Petrobris para investigar
possiveis irregularidades na contratagfio direta da empresa de consultotia internacional Arthur
D. Little — ADL. Nesse contexto, ressaltam que a inspegiio realizada pelo T.C.U teve como
suceddneo a impugnagio da decisdo dos administradores que realizaram o referide contrato e a
responsabilizagio soliddria dos impetrantes pela emissio de parecer juridico favorivel a

dispensa e inexigibilidade de licitaggo no dmbito da contratagfio da empresa consultora,

Susfentam, mais, em sintese, o seguinte:

a) auséncia de competfneia do Tribunal de Contas da Unido para
julgar os atos dos impetrantes, dado que estes “nfio exercem qualquer fungfio de diretoria
ou execugdo administrativa, nfo ordenam despesas e ndio utilizam, gerenciam, arrecadam,
guardam ou administram bens, dinheiros ou valores piiblicos. Nio tdm, assim, sequer o
potencial de causar perdas, extravios ou outros prejufzos ao Erdrio no desempenho de suas

atividades profissionais” (fl. 07);

b} impossibilidade de¢ responsabilizacio dos impetrantes por atos
praticados no regular exercicio de sua profissdo, mormente porgue, nos termos do
estatuto da Advocacia, a relagio de emprego ndo retira do advogada isengdo téenica, nem

reduz a sua independéncia profissional. Ademais, aduzem que, no caso, restringiram-se a
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verificar a presengs dos pressupostos de contratagiio direta, tendo por base as informagges

prestadas pelos drgios competentes e especializados.

Pedem, ao final, seja “concedida a ordem para determinar ao Tribunal de Coentas
da Unifio que exclua definitivamente os impetrantes do rol de responsavels do processo

administrativo em exame”. (fl. 12}
Em 12.9.2001, deferi a liminar ( fls. [49/148v).

Solicitadas informagdes (fl. 149), o Presidente do Tribunal de Contas da
Unifio as preston { fls. 156/282), sustentando, em sintesc, a inecorréncia do direito liquido e
certo dos impetrantes, mormente porque ‘a emissdo de pareceres juridicos situa-se na esfern
da responsabilidade administrativa do ccupante, no case, de emprego piblico e possui
implicagio na apreciagdo da regularidade dos atos de gestio de que resulte despesa, qu.anto i
sua legalidade, legitimidade e cconomicidade”, Nesse contexto, diz que “og atos praticados
pelos administradores foram respaldados nos pareceres juridicos por eles emitidos, pareceres
estes que justificam a prdpria razdo de sua existéneia e constitzern a fundamentagio. jurfdica e

integram a motivagio de despesa” (fl. 162).

9] iluétrc Subprocurador-Geral da Repiblica, Dr. Flivio Giron, em parecer
aprovado pelo eminente Procurador-Geral da Repiiblica, prof. Geraldo Brindeiro, opina pela
concessiio da seguranca. {fls. 286/202)

Autos conclusos em 05.9.2002.

£ o relatério.
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bi VOTO

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO (Relator): O tribunal d= Contas da Unifio,
realizando inspegfio na PETROBRAS, discordou das manifestagtes juridicas dos impetrantes,
que 880 advogados daquela empresa, pelo que pretende responsabiliza-los pessoalmente, 1o
lado dos administradores, pela contratagfio direta, de determinada empresa de consultoria

internactonal.
Assim os fatos, como descritos na inicial:

()

6. O Tribungl de Contas da Unide, por sua Primeira Secretarie de
Controle Externo (Secex), realizou inspegdo  ( inspecido TC n°
001.318/2001-4) na Petréleo Brasileivo S/A — Petrobris. Como
expressamente consignado no relatbrio produzido, seu objete era a
verificagdo de possiveis irregularidades na contratagdo da empresa de
consultoria internacional Arthur D. Little (ADL), conforme matéria
veiculada ne Jornal do Brasil, de 29/01/2001. Na referida inspecdo foram
o8 impeirantes apontados como  co-responsdveis pela  contratacdo
questionada (doc. m.° 02 — Relatdrio da Inspeciio, especialmente pp. 1, 4,
8 e 9). havendo sido o relatério referido aprovado pelo Ministro Relator
no dltimo dia 06 de julho de 2001 ( doe. n.° 02, iltima pdgina).

7. Os impetrantes integram ou integraram os quadros da Petrobrds
exclusivamente na  qualidade de  advogados, ccupando cargos
diferenciados dentro do Servico Juridico da empresa (SEJUR). Sua
participagdo em todos ox fatos ¢ circunsidncias investigados pelo TCU
resume-se a fatos e circunstdncias investigados pelo TCU resume-se a
pareceres juridicos elaborados mediante consulta de diversos setores
administrativos da empresa e baseados nas informagdes técnicas por eles
fornecidas, opinando pela inexigibilidade de licitagdio para a celebragie
dos contratos ora examinados pelo TCU,

(.)" (fls. 4/5)

Sustentam os impetrantes que o TCU ndo tem competéncia para apurar suas

responsabilidades no exercicio regular da atividade profissional com base na art. 70, pardgrafo
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finice, & art. 71, II, da Constituigio Federal, e art. 5.9, da Lei 8.443 (Lei Orgénica do T.C.Uy,

dispositivos que estabelecem a competéncia da Cotte de Contas,

O T.C.U., alegam, ¢ um Tribunal administrativo, érgfe auxiliar do Poder
Legislativo no controle extemne das contas piblicas da Unido e das entidades da administragio
indireta. A ele compete & fiscalizagio das contas dos administradores piblicos que ordenam
despesas e utilizam, gerenciam, arrecadam, guardam ou administram bens, dinheiros ou valores

piiblicos; e dos que possam causar perdas, extravios ou outros prejuizos ao Brario,

Os impetrantss nfio sio adininistradores pdblicos, acrescentam, nio ordenam
despesas publicas ¢ as suas atribuigdios, no fato impugnado pelo T.C.U, limitaram-se 3
elaboragio de parecer téenico-juridico, pelo que & incabivel o contrale externo do TCU sobre

essa atividade técnico-juridica dos impetrantes.

Seguem-se as razdes do drgdo impelrado, o TCU, assim resumidas no parecer da

Procuraderia-Geral da Repdblica:

o)

O Tribunal de Contas da Unido, por seu furnoe, dec{czra que .‘ndo estd
questionando a interpretag@o dada a dispositivo da Lei n* :‘3’.666/93 j?elos
advogados emitentes de pareceres juridicos na Petrobm:s, mas sim a
conduta dos parecerisias em nio averigua.r coii 0 de.vzda rigor nas
situagfes concretas, inclusive na doutrina e junsptl'udenc:a !Jerm:.enfes,- ]
observdncia de requisitos bdsicos para atendimento ds eng,:enczas‘
fmpastas pela Lei de Licitagdes e Conlralos para a configuracdo, pol
exemplo, da inexigiblidade de licitagdo.”( (fls. 175}

A Corte de Contas Federal reconhece que o aufor de parecer jurr‘di?'o rja&o
desempenha func@o de diretoria ou execugdo adr-m’nistratrva. todavia, r.‘s'm
ndo significa a exclusgo do parecerista da hs.t.a de agentes sob sug
fisealizagdo nem que o ato de emitiv parecer se silue fora do julgamento
de contas dos gestores piiblicos.

O Tribunal de Contas da Unido, no que concerne & emissdo de pareceres
Jurfdicos, sustenta em suas razées, a responsabilidade dos mfzrr‘J.re.vddﬂ'
parecer quando este se presia & fundamentugdo do ato a.’.o.admnu.srml o1
que ordenou a despesg ¢ em seus Julgados, tem decidido no mesing
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- admiinistrativos de administragfio consultiva, deixa expresso, eniretanto, que visam cles "

sentido, quanto 4 responsabilizagdo de gestores por atos gue esiejam
respaldadas em pareceres juridicos.

{...)” {f1.289}.
A questis a ser dirimida, portanto, é esta; poderia o TCU responsabilizar,
solidariamente com o administrador, o advogado que, chamado a opinar, emitin parecer
técnico-juridico sobre a questfio a ser decidida, no caso, pela contratagio direta pela estatal, de

determinada empresa de consultoria internacional.

Examinemos a questia,

O parecer emitide por procurader ou advogado de 6rgio da administragio
piiblica ndo é o ato administrativo. Nada mais é do que a opinifio emitida pelo operador do
direito, opinide téenico-juridica, que orientard o administrador na tomada da decisdio, na prética

do ato administrativo, que se constitui na execugiio ex officio da lei. Hely Lopes Meirelles
cuidou do tema e lecionou:

" Pareceres - Pareceres administraiivo sdo manifestagfes de drgdos
técnicos sobre assuntos submelidos ‘a sua consideragfio. O parecer tem
cardier meramente opinetive, nio vinculundo a Administragdo ou os
particulares & sua motivagdo ou conclusies, salvo se aprovedo por ato
subsequente. Jd entifo, o que subsiste cono ato administrativo, ndo é o
parecer, mas sim o ato de sua aprovagdo, que poderd revestir a
modalidade normativa, ordindria, negocial ou punitiva.” (Hely Lopes
Meirelles, Direito Administrative Brosiletro, 26" ed., Malheiros, p.185).

Celso Ant6nio Bandeira de Mello ndo obstante classificar os pareceres como ato

a
informar, elucider, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de
administragfio ativa" (Celso Antéuio Bandeira de Mello, " Curse de Direito Administrative”,
Malheiros Ed., 13" ed,, 2001, p. 377).
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1 dizet, o parecer ndo se constitui no ato decisdrio, na decisfio administrativa,
, | . . .
idar. i nrovidénci ministrativas
Jad e elc nada mais faz sendo " informar, elucidar, sugerir providéncias ad a
daqo gu ek

Tmictracdo ativa "
serem estabelecidas nos atos de administragfio ativa.

a q 08 q o P L g

1 assim a questho, € forgdso CO[[CIUI ue o autor do puarece , que € 11 7

Posts q

o ) <l ¢ b 3 ode Ser

Uld]’ltﬁ 1IN0 4 q ndo esta o CIQ nao po

Oplnl 10 NH0o VING , O Q i1 ll O idminis ddO[ UlIlCul 1

lesp()lls:lbllléad() & 1ar C CO! 115t wdo = alvado, e efanto, ¢ pare ITitido
olidar ente com © ﬂdl‘ﬂl k¥ T, I'ESS d , entr 3 CET C (1

-ante administrador inapto.
com evidente mi-té, oferecida, por exemplo, perante administrador inap
Este é o primeiro fundamento que me leva a deferir a seguranga.

i : i do do wrir, &
Fundamento de maior relevéincia, entretanto, conducente a concessa :
i é indis dvel 2 inistragfio da justiga,
te: 0 advogado, segundo a Constituicio Federal, " & indispensdvel & administracs justiga,
este: ada,

i & rcic rofissd imites dalei."
sendo invioldvel por seus atos ¢ manifestagdes no exercicio da profissdo, nos |

ituci ispd ' ado, Lei
Na linha dessa disposigio constitucional, dispde o Estatuto do Advoga

8.006, de 1994, art. 2°, §3%

" Art. 2° O advogado é indispensdvel & administragdo da justica.

¢ inviold 5 ¢
§3° No exercicio da profissdio, o advogado € invioldvel par seus aio.
) P P
manifesiagdes, nes limites desta fei,

ireitos dos ados, incisos T a XX, prerrogativas e
O art. 7° proclama os direitos dos advogados, in ,

direitos assegurados ao advogado - empregado.

Certo &, bem csclarecer a inicial, "que a garantia constitm:ionai1 iie

A ados -

intangibilidade profissional do advogado ndo se reveste de caratejr albsoiuto. Os advogadoS a

come, de regra, quaisquer profissionais - serfio civilmente responsaveis pelo.s danos cauds -

seus clientes ou a terceiros, desde que decorrentes de ato (ou omissdo) praticado corn 0 "
culpa, nos termos gerais do art. 159 do Cédigo Civil e, em especial, consoante o disposto 1

& 1 i los alos
art. 372 da Lei 8.006/94, cuja dicgdo € a seguinte: "Art.32. O advogado é responsdvel pelo
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que, no exercicio profissional, praticar com delo oy cuipa.” Todavia, acrescenta a inicial, com

propricdade, que, de toda forma, ndo & qualquer alo que ensefa a responsabilizagfo do

-se de erro grave inescusdvel, indicando que ¢ profissional
negligéncia, imprudéncia ou

advogado. E preciso tratar agiu com
mpericia, Divergéncia  doutrindria ou discorddncia de

interpretagdio, por evidente, nioc se enquadram nessa hipétese.”

Ora, o direito ndo & uma ciéneia exaa, Sio comuns ag interpretagles divergentes

de um certo texto de lei, o que acontece, invariavelmente, nos Tribunais. Por iss0, para que se

torne licita a responsahilizagso do advogado que emitiv parecer sobre determinada questic de -

direito € necessirio demostrar que Iaborou o profissional com culpa, em sentido largo, ou que

commeten erro grave, inescusdvel.
Estd nas informagdes;

ll(‘--')

27.2.19. Assim, considerando as undlises reglizadas pela equipe de
inspegiio da SECEX-/, ¢ poxsivel constatar gue ndo se estd questionando a
interpretaglo dada o dispositive da Lei 8.666/93 pelos advogadas
eminentey dos pareceres Juridicos na Petrobrds, mas sim o conduta oy
pareceristas em nflo averiguar com o devido rigor nus situagies
concretas, inclusive com base na doutring ¢ na Jurisprudéncia pertinentes,
a observincia dos reguisitos bdsicos para atendimento as exigéncias
impostas pela Lei de Licitag@es ¢ Contratos para a configuragiio, por
‘exemplo, da inexigibilidade de licitagdo, Nesse sentido, conforme
asseverado pela equipe técnica da SECEX-] no subitem 9.2.3.1, alinea b,
do Relatério de Inspecio, sendo invidvel a competicdo, para embasar a
coniratacdo no art. 25, I, da Let n,° 8666/93 ¢ no item 2.3 do Decreto n.°
2.745/98, é preciso averiguar o preenchimento dos atributos q segutr:

b.1) referentes ao objero do contrato:
- qute se trate de servigo téenico;
- que o servigo estefa elencado no art. 13, da Lei 8, 666/93;

- qHe 0 servico apresente dererminada singularidade;
- que o servigo ndo seju de publicidade ou divitlgacdo,
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b.2) Concernenles ao contratadae:

- gue q especializagdo sefa notdrid;
- que a notéria especializagdo estefa inthamente relacionada com ¢
singularidade pretendida p ela Administragdo.

()" (A 175).

Forgoso £ concluir que o cerne da questiio estd, na verdade, na discordincia de
interpretagdio, O drgho apontacda coator deixa expresso que 08 pareceristas ndo averiguaram
"com o devido rigor nas situagdes concretas, inclusive com base na doutrina e na jurisprudéncia
periinentes, a observancia dos requisitos basicos para atendimento 'as exigéncias impostas pela
Lei de LicitagGes e Contratos..." E no que diz respeito a nfo tetem os paleceristas averiguad6
com rigor, a situagiio concreta, deu-lhe boa resposta a inicial da lavra do Professor Luis

Roberto Barroso:

)

24, O primeire argumento, com & vénia devida, beira o absurdo. Se o
empresa estalal, por seu drgdo competente, presid servige juridico wmng
deterntinada informagdo técnica dotada de verosimithanga - por exemplo,
a de que 36 nma_ determinada consultoria atende ds Circunstdncias
presentes da emprese, sendo invidvel a competiciio, ndo 8m o8 advogadoy
o dever, os meios ou sequer 4 legitimidade de deflagrarem investigagdo
pare aferir o acerto, a convenibneia e o oportunidade de ial decisdo,

{.)" (110}

De resto, caberia 3 Ordem dos Advogados do Brasil apenas as infraghes
cometidas por advogado, decorrentes de culpa grave, que hajam causado prejuizo a sew
constituinte (Lei §906-94, art. 34, IX). O mesmo deve ser dito quanto a pratica de e1ro que

evidencie inépeia profissional {Lei 8.506/04, art.34, XXIV).
Do exposto defiro ¢ mandado de seguranga.
CARLOS VELOSO

Ministro
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