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“(...) ndo se compreende nada de direito se
buscarmos seguir diretamente da norma aos
fatos em questdo, sem essa modesta
acumulacdo de papeis de origens diversas. (...)
Proceder passo a passo é o préprio direito. O
poder do direito, como o de uma corrente, é
exatamente tdo forte quanto seu anel mais fraco,
e sO é possivel detecta-lo percorrendo anel por
anel sem omitir um sequer.”

(Bruno Latour)



RESUMO

Na presente investigacdo discute-se o valor juridico dos pareceres vinculantes da advocacia
publica para conformacdo e consolidacdo das escolhas administrativas no ambito de suas
competéncias regulamentares e normativas. Nesse contexto, a advocacia publica em sua
atividade juridico consultiva é convolada a ocupar um papel mais central na interpretacdo
administrativa, assumindo o desafio de estabelecer a comunicacdo entre subsistemas na
ambiéncia de uma Administracdo policéntrica e multifacetada. Também se discute que esses
pareceres fazem face as liberdades decisorias e de certo modo retiram da exclusividade do
gestor a formacdo e concretizacdo da escolha administrativa, estabelecendo, na realidade, um
processo de predeterminacdo dessas escolhas em antecipacdo a discricionariedade
administrativa. Na realidade, o uso desse expediente condiz com a mudanca de enfoque para 0s
“processos de tomada de decisdo” na seara administrativa introduzindo parédmetros que
potencializam a compatibilizacdo da realizacdo do interesse publico e a vinculagdo de seus
agentes a legalidade, bem como, reduz os riscos de responsabilizacdo do gestor publico bem-
intencionado. O uso dos pareceres vinculantes da AGU desde a edicdo da Lei Complementar
n® 73/1993 é também ilustrado, e discutido a partir da analise de casos submetidos ao controle
jurisdicional no STJ e STF. Dentro da perspectiva dos controles jurisdicionais importa
considerar que quanto maior a vinculacdo do administrador a juridicidade maior é a
controlabilidade dos seus atos.

Palavras-chaves: parecer vinculante; advocacia publica; escolhas administrativas;
competéncia normativa; juridicidade; interesse publico.



ABSTRACT

This investigation discusses the legal value of binding opinions from public law to shape and
consolidate administrative choices within the scope of their regulatory and normative powers.
In this context, public law in its consultative legal activity is called upon to occupy a more
central role in administrative interpretation, taking on the challenge of establishing
communication between subsystems in the environment of a polycentric and multifaceted
Administration. It is also argued that these opinions face decision-making freedoms and in a
certain way remove the formation and implementation of administrative choices from the
manager's exclusivity, establishing, in reality, a process of predetermination of these choices in
anticipation of administrative discretion. The use of this practical is consistent with the change
of focus towards “decision-making processes” in the administrative field, introducing
parameters that enhance the compatibility of the realization of the public interest and the
binding of its agents to legality, as well as reducing risks of holding well-intentioned public
managers accountable. The use of AGU's binding opinions since the publication of
Complementary Law n° 73/1993 is also illustrated and discussed based on the analysis of cases
submitted to judicial control in the STJ and STF. From the perspective of jurisdictional controls,
it is important to consider that the administrator's greatest connection to greater legality is the
controllability of his acts.

Keywords: binding legal opinion; public advocacy; administrative choices; normative
competence; legality; public interest.
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INTRODUCAO

Em meio a pandemia do Covid-19, ganhou notoriedade na midia algumas afirmacGes
proferidas durante reunido interministerial do governo federal ocorrida em 22 de abril de 2020,
cuja gravacao foi liberada pelo ministro Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal - STF.
Destaca-se fala do entdo ministro do meio ambiente no governo de Bolsonaro que afirmou ser
0 momento de "passar a boiada" e simplificar normas "de baciada”, e explicou que esse seria
um momento propicio para aprovar reformas infralegais sem a atengédo da imprensa, que estaria
muito mais concentrada na cobertura da pandemia do novo coronavirus. Segundo o ministro, a
emissdo de pareceres pela administracdo publica teria uma certa relevancia para tal intento,

transcreve-se:

Mas tem uma lista enorme, em todos 0s ministérios que tém papel regulatério
aqui, para simplificar. N&o precisamos de Congresso. Porque coisa que precisa
de Congresso também, nesse fuzué que estd ai, ndés ndo vamos conseguir
aprovar. Agora tem um monte de coisa que é sd parecer, caneta, parecer,
caneta. Sem parecer também ndo tem caneta, porque dar uma canetada sem
parecer é cana. Entdo, isso ai vale muito a pena. A gente tem um espaco
enorme para fazer.

Tal posicionamento nos instiga a melhor compreender o referido espaco de suposta
conveniéncia e utilidade dos pareceres da advocacia publica para o exercicio do poder
normatizador e regulamentar no ambito do Poder Executivo Federal. Na presente investigacao
discute-se o valor juridico dos pareceres vinculantes da advocacia publica a partir de um olhar
voltado a experiéncia concreta de conformacdo e consolidacdo das escolhas administrativas no
ambito de suas competéncias normativas.

Sob tal delineamento indica-se uma caréncia de estudos, o que ressalta a relevancia da
tematica. Necessario pontuar que grande parte das pesquisas académicas que abordam os
pareceres juridicos, tal qual a jurisprudéncia, se debrucam sobre a questdo da responsabilidade
do parecerista em questdes sobretudo relacionadas ao erario publico, ou ainda, sobre aspectos
relacionados ao papel e competéncias do corpo da Advocacia Geral da Unido - AGU.

Com relagéo aos julgados, em especial do STF e Tribunal de Contas da Uniéo - TCU,
séo abalizadas questdes como o tipo de parecer emitido, em que sdo mencionadas classificagdes

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Imprensa - Noticias STF. Ministro Celso de Mello autoriza acesso a
video de reunido  ministerial. Data da  publicagdo:  22/05/2020.  Disponivel  em:
<https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443959&o0ri=1>. Acesso em:
20/08/2020.
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doutrinarias, por exemplo se o parecer é opinativo, obrigatorio ou vinculante; se haveria
responsabilidade solidaria do parecerista; se houve erro grosseiro, dolo ou culpa dos
pareceristas. Muito embora tais abordagens se mostrem fundamentais para o desdobramento da
presente pesquisa, tem-se como enfoque a observacdo da funcdo dos pareceres juridicos
consultivos da advocacia publica, especialmente aqueles de carater vinculante, na producdo do
direito que ocorre na seara administrativa.

A partir dessas breves consideracdes expde-se como problema de pesquisa 0 seguinte
guestionamento: qual o papel dos pareceres vinculantes da advocacia publica no ambito das
escolhas administrativas? Nessa linha, pretende-se verificar o uso desses pareceres no ambito
decisorio da Administracdo Publica Federal, bem como, sua importancia para a conformacéo e
consolidacao de entendimentos no contexto da atuagcdo administrativa.

Esse papel também sera ilustrado mediante identificacdo dos pareceres vinculantes da
AGU editados desde a LC 73/1993, e a partir de tal verificacdo, selecdo e analise de casos
concretos submetidos a controle jurisdicional. Serdo examinados aspectos relacionados a
utilizacdo dos pareceres juridicos consultivos da advocacia publica sob o designio de formar,
concretizar e legitimar a vontade administrativa no exercicio de seu poder normatizador e
regulamentar.

Assim, o estudo guarda correlagdo com o valor dos pareceres vinculantes tanto no
processo de formacdo das escolhas administrativo, como também, na construcdo da
normatividade na Administracdo Publica Federal. Tem-se por hipOtese que esses pareceres
consistem em fontes de normas juridicas, e nesse sentido, afiguram-se como um dos meios pelo
qual o Direito se manifesta no ordenamento juridico, funcionando como normatizador de
relacdes e interesses, constituindo, declarando e modificando direitos.

De inicio, explica-se que no ambito federal a edicdo dos pareceres vinculantes esta
regulada tanto na Lei federal n°9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Pablica Federal, como na LC n° 73/1993, Lei Orgéanica da Advocacia-Geral da
Unido. Trata-se de documento cuja principal entidade responsavel pela edicdo, a Advocacia
Publica, possui expressa previsdo constitucional no Titulo 1V, da “Organizacdo dos Poderes”,
Capitulo IV, que por sua vez, consagra-lhe enquanto “fungéo essencial a justica”, ao lado do
Ministério Puablico, Defensoria Publica e Advocacias privadas. Dentre as atividades

desempenhadas pela Advocacia Publica previstas nos artigos 131 e 132 da CRFB/1988, a
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pesquisa tem como enfoque a atividade juridico consultiva, mediante a qual sdo respondidas as
consultas juridicas formuladas pela Administracdo Publica na esfera federal?.

Os pareceres juridicos consultivos da advocacia publica podem também ser
classificados e estudados segundo tipologias extraidas da doutrina classica e jurisprudéncia,
mormente os pareceres facultativos, obrigatorios e vinculantes®. O presente estudo tem como
enfoque os pareceres vinculantes da advocacia publica, esses caracterizados na hipétese em que
passam pela aprovacdo da autoridade administrativa competente e cumpram requisitos de
publicidade ou conhecimento no &mbito da Administracdo Pdblica, consoante o disposto no art.
40, 41 e 42 da Lei Complementar n. 73, de 1993* A partir de tal dicgdo, insta desde logo
observar que esses pareceres ndo se restringem aqueles emitidos pelo Advogado-Geral da Unido
ou Consultoria-Geral da Uniéo e aprovados pelo Presidente da Republica, mas existem também
os pareceres das Consultorias Juridicas aprovados pelas respectivas autoridades administrativas
dos d6rgdos da Administracdo Publica direta.

Uma peculiaridade desses pareceres, € que eles podem inclusive assumir efeitos
normativos, na medida em que, além de atendidas as formalidades indicadas, sdo verificados
atributos de generalidade e abstracdo. Nessa hipotese, assumem carater de ato normativo geral,
com fundamento no inciso “iv’ do art. 84 da CF/88, este manejado pelo Executivo
especialmente por meio da edi¢do de decretos regulamentares.

2 A analise delimita-se sobre a emissdo de pareceres no ambito federal, muito embora algumas das regras e
conclusdes possam eventualmente ser aplicaveis a esfera estadual e/ou municipal. A titulo de exemplo
menciona-se a comprensdo da Sumula n® 633 do STJ no que se refere a aplicagdo de entendimento da Lei
federal 9.784/1999 nas esferas municiapis e estaduais. “A Lei n. 9.784/1999, especialmente no que diz respeito
ao prazo decadencial para a revisao de atos administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode
ser aplicada, de forma subsidiaria, aos estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule
a matéria.” (BRASIL, ST, Stmula n. 633. Disponivel em: <
https://www.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2021 48 capSumulas633.pdf>,
Acesso em: 16/07/2022)

8 Cumpre desde logo citar classificacdo doutrinaria classica e jurisprudéncia, a ser abordada no topico 2.2, que
consonante a doutrina francesa de René Chapus considera que os pareceres sdo facultativos, quando a
autoridade ndo se vincula ao parecer emitido, ou seja, fica a critério do gestor solicitar e utilizar-se de parecer;
obrigatdrios, quando o ato s pode ser praticado mediante parecer prévio; e, vinculantes, nos casos em que 0
administrador publico somente pode praticar o ato em conformidade com os termos do parecer. (CHAPUS,
René. Droit Administratif Géneral, Tome 1, 152 ed. Paris: Montcherestien, 2001, p. 1113-1115.)

4 LC n°73/1993: “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovacéo do
Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula
a Administragdo Federal, cujos 6rgéos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento. § 2° O parecer
aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes interessadas, a partir do momento em que dele
tenham ciéncia. Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos
do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e
submetidos ao Presidente da Republica. Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo
Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica
ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas, obrigam, também, os respectivos érgdos autbnomos e
entidades vinculadas.”
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O objetivo geral da pesquisa consiste, portanto, em investigar o papel dos pareceres
vinculantes da advocacia publica no dmbito das escolhas administrativas, e 0s objetivos
especificos sdo: i) observar o papel central da atividade consultiva da advocacia pablica no
contexto das escolhas da Administracdo Pablica Federal; ii) verificar a utilidade dos pareceres
vinculantes da advocacia publica para a conformacdo das escolhas administrativas; e, iii)
analisar a fungdo desses pareceres na consolidacdo, e sobretudo normatizacao, das escolhas
administrativas. Assim, o presente estudo tem como quadro de analise 0 uso dos pareceres
vinculantes da advocacia publica no processo de fabricacdo do direito que ocorre na seara
administrativa.

A partir de tais consideragdes, também necessario se faz elucidar os rumos da pesquisa.
Em linhas gerais, o Capitulo 1 dedica-se a compreensdo do exercicio da atividade juridico
consultiva desempenhada pelos advogados publicos no contexto decisério da Administracdo
Publica Federal. Tal abordagem, portanto, reine elementos da disciplina juridica que
caracterizam e delimitam a atividade da advocacia publica, em que sdo identificados,
especialmente, os pareceristas juridicos consultivos, cuja atividade, em termos genéricos,
consiste em emitir manifestacdes consultivas para subsidiar decisdes administrativas que se
operam no &mbito do Poder Executivo Federal.

Vale salientar que a atual conformacdo da referida atividade no ambito da
Administracdo Publica Federal, é resultado de uma série de transformacGes que decorrem,
sobretudo, de modificacdes no ambito de atribuices de competéncias a advocacia publica,
cujos principais demarcadores foram o Conselho de Estado no periodo imperial, a Consultoria
Geral da Republica no periodo republicano, e especialmente, e a criagdo da AGU na
Constituicao de 1988. Nao menos importante foram as reformas administrativas burocraticas e
gerenciais que, de certo modo, demarcam mudancas em termos de estrutura, forma de
organizacao, e propositos da Administracao Publica.

Também importa refletir acerca da autonomia e parcialidade do advogado publico em
face de suas relagfes com o Poder Executivo. Muito embora ndo se tenha a pretensdo de
oferecer uma resposta definitiva e completa sobre essa questdo, observa-se que elementos
relacionados ao uso dos pareceres e abordados na presente tese tendem a reforcar a perspectiva
de uma parcialidade que é inerente a fungdo da advocacia publica.

A partir dessas questdes, examina-se 0 papel da consultoria juridica da advocacia
publica em face de um cendrio que se revela desafiador e que tende a arrefecer as préaticas

decisérias administrativas. Desse modo, o gestor publico deve realizar a correta observancia
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das regras juridicas e ponderar acerca dos multiplos interesses envolvidos, huma conjectura
marcada pelo medo da responsabilizacdo desmedida diante de eventual desacerto na decisao.

Ademais, a atividade interpretativa na seara administrativa pressupde, especialmente, o
desafio de compatibilizar juridicidade, interesse publico, e eficiéncia, no contexto de uma
Administracdo Puablica que se revela policéntrica e complexa, sobretudo em termos
informacionais. Nesse contexto, a advocacia publica é convolada a ocupar um papel mais
central na interpretacdo administrativa, e assumir o desafio de estabelecer a comunicacédo entre
0s subsistemas que compdem o contexto decisorio da Administracao Pablica.

Assim, a interpretacdo que decorre da atividade juridico consultiva da advocacia publica
manifesta-se formalmente por meio de pareceres, 0s quais se afiguram como atos preparatorios
a decisdo administrativa. Esses pareceres, como regra, servem como orientacdo ao gestor
publico, o qual podera acolher ou ndo seus fundamentos, mas de todo modo produzem um énus
argumentativo ao processo decisorio administrativo.

Utilizando-se da metéafora de Bruno Latour, o parecer seria tal como “uma plataforma
que agrega todas as consideragGes até a finalizagdo, ou seja, a decisdo propriamente dita”>.
Nesse sentido, destaca-se a utilidade dos pareceres juridicos em face da complexidade
informacional tipica da Administracdo Publica policéntrica, o que pressupde interpretagdo que
abarca consideragdes ndo exclusivamente juridicas.

Ademais, destaca-se a centralidade das consultorias juridicas de Estado nos processos
de conformacdo e consolidacdo dos atos da Administracdo Publica. Tal centralidade €
representativa da existéncia de um poder que Ihes garante um certo monopélio de dizer o direito
na seara administrativa, seja por deterem conhecimentos no campo do direito, e, ou mesmo,
pela existéncia de recursos argumentativos de autoridade.

Nesse contexto, também se discute a possibilidade de responsabilizacdo dos agentes
administrativos, bem como, do advogado publico. Tal anélise é realizada mediante observacgao
das alteracdes legislativas e mudancas de entendimento do STF acerca da responsabilidade
tanto do parecerista advogado publico como dos agentes administrativos. Sob esse vies,
ressalta-se a cultura de medo de responsabilizacdo pelos gestores puablicos no ambito de sua
atuacédo, em razdo do medo dos gestores de responsabilizacdo desmedida, o que gera uma
paralisia das decisdes publicas, também chamada de “apagdo das canetas". Tal cultura parece,

5> LATOUR, Bruno. A fabricacéo do direito: um estudo de etnologia juridica. Versédo traduzida por Rachel
Meneguello. S&o Paulo: Unesp, 2019, p. 114.
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inclusive, justificar a indigitada fala do entdo Ministro do Ambiente quando afirma que “sem
parecer também ndo tem caneta, porque dar uma canetada sem parecer é cana”.

Assim, ressalta-se a utilidade dos pareceres vinculantes da advocacia publica no ambito
das escolhas administrativas. Esse papel pode também ser observado a partir de duas diferentes
perspectivas, quais sejam, da conformacao e concretizacdo dessas escolhas. Assim, conforme
sera abordado no Capitulo 2, os pareceres juridicos consultivos afiguram-se como peca
preparatdria, com grande utilidade na conformacéo dos processos decisérios da Administracdo
Publica.

Nesse entendimento, é possivel delinear alguns aspectos relativos ao papel dos pareceres
da advocacia publica, sobretudo os de carater vinculante, atinentes a conformac&o das escolhas
administrativas, os quais se expde: i) a predeterminacdo das escolhas administrativas em
antecipacdo a discricionariedade administrativa; ii) a mudanca de enfoque para 0s “processos
de tomada de decisdo” na seara administrativa; iii) os pardmetros de analise na motivacdo dos
atos administrativos; e, iv) a necessidade de compatibilizar a realizagdo do interesse publico
pela administracdo e a vinculacao de seus agentes a legalidade.

A partir de tais aspectos, importa inicialmente observar que os pareceres da advocacia
publica fazem face as liberdades decisorias da Administracdo Pablica e de certo modo retiram
da exclusividade do gestor a formacdo e concretizagdo da vontade administrativa. Nesse
sentido, servem, pois, como filtro a potenciais perigos que permeiam atuacdes revestidas de
poder, sobretudo quando essas se encontram dirigidas a consagracdo da vontade dos
governantes como critério exclusivo de decisdo. Desse modo, operam como uma espécie de
contrapoder no ambito dos discursos proferidos no &mbito do Poder Executivo Federal, e como
regra, ndo no sentido do mover-se em contraposicao a decis@o do gestor, mas de auxilia-lo para
que tome a melhor decisdo possivel observando tanto a legalidade em sentido amplo como a
realizacdo do interesse publico.

Conforme serd discutido, os pareceres vinculantes tém inclusive o potencial de
promover um certo esvaziamento da discricionariedade administrativa quando na analise de
situacOes concretas pelos agentes administrativos. Sob tal perspectiva, tanto no contexto dos
comandos hierérquicos centrais, como na circunstancia de orientagcdes especializadas dos
agentes administrativos presentes na forma de organizacdo da Administracdo Publica, tal
expediente possibilita um processo de predeterminacdo gradual das decisdes administrativas,

tornando-as mais uniformes no contexto das escolhas administrativas.
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Cumpre ressaltar que o uso dos pareceres juridicos no contexto decisorio da
Administracdo Publica, colabora, sobretudo, para uma mudanca de paradigma que tem como
enfoque a “decisdo ja tomada”, promovendo o controle prévio da atuacdo administrativa, cujo
enfoque, distintamente, sdo os “processos de tomada de decisdo”. Nesse sentido, 0s pareceres
juridicos consultivos tém o potencial de minimizar a ocorréncia de problemas legais antes
mesmo que essas falhas redundem em problemas juridicos efetivos, reduzindo assim a
judicializacdo da forma de atuacdo administrativa, e paralelamente, servindo como forma de
incentivo a uma gestdo mais eficiente, sobretudo, em ac¢des relacionadas a politicas publicas.

Também discute-se que é preciso utilizar-se de estratégias que reorientem o foco para
as questdes atinentes ao seu processo de formagéo, de modo a fomentar uma maior participagéo
e a obtencdo de informacGes acerca dos processos decisorios administrativos pela sociedade.
Dentre tais estratégias, portanto, merece redobrada atencdo o aprimoramento de questdes
envolvendo publicidade e transparéncia.

Outro importante aspecto que diz respeito a conformacdo da vontade administrativa
relaciona-se a necessidade de motivacdo dos atos administrativos por exigéncia constitucional,
legal e normativa, e, num sentido mais amplo, em decorréncia da prépria nogcdo de Estado
Democrético de Direito. Sob a mudanca de paradigma que marca a experiéncia constitucional
brasileira, a motivagao dos atos administrativos alga um novo patamar, de modo que a decisao
encontra seus fundamentos na juridicidade, portanto, com base na lei e nos principios e regras
constitucionais. Com efeito, transfere-se maior relevancia aos pareceres da advocacia publica
na medida em que fornece auxilio necessario ao gestor em matéria de direito para que tome a
melhor decisdo possivel.

Ap0s essas consideragdes, investiga-se como tem sido a experiéncia numérica quanto
ao uso dos pareceres vinculantes da AGU no ambito da Administracdo Publica Federal desde a
edicdo da LC 73/1993 até o final do mandato do ex-presidente Jair Bolsonaro (dez./2022).
Cumpre desde logo esclarecer que tal verificagdo, tanto em termos quantitativos (Cap. 2) como
qualitativos (Cap. 3), ocorrera exclusivamente sobre os pareceres vinculantes da AGU, muito
embora, conforme ja salientado, os pareceres vinculantes também possam ser emitidos pelas
Consultorias Juridicas aprovados pelas respectivas autoridades administrativas de instancias da
Administracdo Publica Federal subordinadas ao Presidente da Republica.

Tal restricdo de analise justifica-se tanto em decorréncia da auséncia de sistematicidade
e deficiéncia informacional acerca desses ultimos, bem como, por ndo implicar em prejuizo

direto da analise proposta quanto aos pareceres vinculantes, conforme descreve-se no Capitulo
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2. A partir de tal pesquisa exploratdria®, elabora-se um panorama mais geral quanto ao uso
desses pareceres no contexto da conformacao das escolhas administrativas na esfera federal.
Assim, sdo observadas variaveis quanto ao crescimento/decrescimento de seu uso desde a
edicdo da LC 73/1993 e em correspondéncia aos periodos de gestdo dos respectivos ex-
Presidentes da Republica, e dos respectivos ex-Advogados Gerais da Unido, bem como, as
tematicas priorizadas nesses documentos ao longo de todo o periodo abordado.

Na sequéncia, no Capitulo 3 investiga-se o papel dos pareceres da advocacia publica
na consolidacdo das escolhas administrativas. Trata-se, mais especificamente, de evidenciar o
uso dos pareceres vinculantes na constru¢do da normatividade no &mbito da Administracdo
Publica Federal. Inicialmente, cumpre mencionar que o reconhecimento das competéncias
normativas estatais ao Poder Executivo ocorre sob uma perspectiva de reformulacdo na
teorizacdo dos poderes estatais, em que o Parlamento deixa de ser o detentor do monopdlio de
producéo legislativa.

A concentracdo descomedida do poder normativo ao Poder Legislativo, tanto gera uma
paralisia quanto a acdo administrativa, como se revela antagonica ao atual Estado Democratico
de Direito. A atual Constituicdo brasileira, inclusive, prevé competéncias normativas delegadas
ao Poder Executivo, dentre as quais, a espécie regulamentar prevista no inciso “iv” do art. 84,
a qual, parece melhor se enquadrar enquanto género do qual os pareceres vinculantes sdo
especies, muito embora, vale ressaltar, os pareceres vinculantes comportem um processo
especifico de validacdo e alcance previstos no art. 40 a 42 da LC 73/1993.

De modo geral, as formas de exercicio do poder regulamentar no ambito da
Administracdo Publica, o que inclui os pareceres vinculantes da advocacia publica, séo muito
pouco explorados nos estudos de direito administrativo e precisam ser melhor elucidados, até
para que tais praticas possam ser aperfeicoadas e compatibilizadas consoante o atual Estado
Democratico de Direito.

Conforme seré discutido, afirma-se que o poder regulamentar retira seu fundamento de
validade da propria Constituicdo, bem como, ndo pode contrariar normas superiores no qual
estd fundamentado. Nesse sentido, tem-se como pressuposto a observancia da legalidade
depreendida em sentido amplo, tanto no que diz respeito a “supremacia da lei”’, como, no que
se refere a “reserva legal”, ressalvada a hipétese em que eventual regulamentacdo produza
restricbes na esfera de direitos dos administrados, caso em que, se mostra indispensavel a

utilizacdo de lei formal. Tais consideracdes sdo também elementares ao uso dos pareceres

6 Esses dados sdo identificados na tabela do Anexo I.
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vinculantes, o que também nos inclina a examinar o valor dos pareceres vinculantes da
advocacia publica enquanto fontes do direito administrativo.

Nesse sentido, ressalta-se a importancia desses expedientes enquanto veiculos
introdutores de norma no ordenamento juridico brasileiro, tendo em vista uma maior
completude e unidade da ordem juridica. Sua relevancia enquanto fonte de norma pode ser
depreendida tanto sob a perspectiva de seu valor enquanto fonte do direito administrativo
propriamente dita, ou seja, enquanto norma administrativa regulamentar; bem como, sob o
ponto de vista de sua importancia para consolidacdo e regulamentacdo de outras fontes do
direito que nédo sdo de aplicagcdo imediata no &mbito administrativo, como, por exemplo, a
jurisprudéncia dos tribunais.

Dentro de uma Idgica de unidade, ordem e harmonia do sistema, pode-se afirmar que as
interpretacdes administrativas consolidadas pelos pareceres vinculantes, devem, pois,
acompanhar as mudangas sociais que impactam na experiéncia constitucional brasileira. Nesse
sentido, ressalta-se também a necessidade e a capacidade de atualizacdo da norma
administrativa de maneira condizente com as transformacdes que impactam a sociedade e que
repercutem na conformacdo da ordem juridica brasileira.

Diante da possibilidade de reviséo, revogagdo ou anulagédo dos pareceres vinculantes da
advocacia publica, importa que se observe os potenciais efeitos da interpretagdo administrativa
anterior a partir da perspectiva de estabilizacdo normativa na ordem juridica. Da atualizacdo da
norma infralegal incorre especialmente a necessaria observancia da questdo da seguranca
juridica e da modulacdo dos efeitos, naquelas situagdes configuradas como plenamente
constituidas, mas com o cuidado de ndo convalidar situacbes ndo acobertadas pela norma
anterior, qual seja, a interpretacdo anterior do parecer vinculante.

As mudancas da interpretacao por meio dos pareceres vinculantes da advocacia pablica
podem ocorrer de maneira mais ou menos espontanea na seara administrativa. Menciona-se,
como exemplos respectivos, o0 exercicio da autotutela administrativa e a possibilidade do
controle jurisdicional sobre os atos administrativos. A proposito deste ultimo,

cumpre considerar que a despeito das eventuais divergéncias na doutrina sobre a
extensdo da possibilidade de controle judicial sobre os atos administrativos, tem-se como
perspectiva de andlise a assertiva de que o grau de controlabilidade judicial dos atos
administrativos ira depender, em maior ou menor medida, do grau de vinculacdo do

administrador a juridicidade.
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Na sequéncia, é dado prosseguimento a observacdo dos casos concretos quanto ao uso
dos pareceres vinculantes da advocacia publica no &mbito da Administracdo Publica Federal, o
que se dara mediante analise jurisprudencial. Muito embora a metodologia seja detalhada no
capitulo em questdo, desde logo, pontua-se que tal abordagem sera realizada em duas etapas.
Na primeira, é realizada verificagdo jurisprudencial quantitativa de acorddos e decisdes
monocréaticas do Supremo Tribunal Federal (STF) e Superior Tribunal de Justica (STJ) que
fazem mencgédo aos pareceres juridicos vinculantes da AGU emitidos durante o ja referido
periodo de abrangéncia’.

Dentre as jurisprudéncias identificadas, serdo objeto de reflexdo, exclusivamente os
pareceres vinculantes da AGU que foram objeto dos acordaos proferidos no &mbito da Suprema
Corte no periodo de referéncia, o que resulta na selecdo de 4 pareceres vinculantes da AGU.
Assim, serdo analisados seguintes expedientes: i) o Parecer GQ-145, de 1998, este revisto pelo
Parecer AM-04, e que trata acerca da acumulacdo de cargos na Administracdo Pdblica e
compatibilidade de horérios; ii) o Parecer GMF-05, de 2017, que trata acerca da demarcacéo de
terras indigenas; iii) o Parecer LA-01 de 2010, que revisa os Pareceres GQ-24, de 1994, e GQ-
181, de 1998, e que trata acerca da aquisicéo de terras por estrangeiros, e por fim; iv) o Parecer
AM-06 de 2019, que trata acerca da extensédo do sigilo bancério em face dos 6rgaos de controle.

Ao final do trabalho serdo oferecidas as consideragcfes finais, em que se destaca 0s
elementos primordiais identificados ao longo da pesquisa que confirmam ou ndo as hipdteses
guanto ao problema de pesquisa apresentado. Ademais, pontua-se a relevancia de empreender
estudos pautados numa experiéncia mais concreta de producdo do direito na seara
administrativa, percorrendo passo a passo 0s aspectos que validamente lhe ddo conformacéo e

possibilitam sua concretizacdo na ordem juridica.

" Também identificados na Tabela do Anexo |.
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1 A CENTRALIDADE DA ATIVIDADE JURIDICO CONSULTIVA DA ADVOCACIA
PUBLICA NO AMBITO DAS ESCOLHAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Erigida a advocacia publica enquanto funcéo essencial a justica, consoante disposto nos
artigos 131 e 132 da Carta Constitucional, incumbe-lhe as funcgdes tipicas de assessoramento
ou de consultoria juridica, e de representacdo judicial e extrajudicial. Destaca-se que no
exercicio de sua funcdo consultiva, a advocacia publica cumpre o continuo exame de
conformidade de fatos e atos a normas imperativas de direito, pressupondo, em certa medida, a
orientacdo da atuacdo administrativa, especialmente, no que lhe assiste em matéria de direito.

Assim, importa observar o papel da atividade juridico consultiva para conformacéo e
consolidacao das escolhas administrativas, e especialmente, sua contribui¢do para legitimacéo
da atuacdo administrativa. Nesse sentido, analisa-se a disciplina juridica que rege referida
atividade, para assim identificar atribuicGes e competéncias dentro desse campo de atuacéo.

A atual conformacdo da atividade juridico consultiva no ambito da Administracdo
Publica Federal, em realidade, decorre de um processo de atribui¢do de competéncias tanto pelo
constituinte originario e legislador ordinario, como, por meio de atos normativos do Chefe do
Executivo. Assim, a partir de uma breve retrospectiva da fungdo consultiva juridica, dada a
atual configuragdo da AGU, identificam-se as transformacdes a partir de uma genealogia que
tem como principais demarcadores, 0 Conselho de Estado que operou no periodo imperial; a
Consultoria Geral da Republica no periodo republicano, e na sequéncia; a criacdo da AGU na
Constituicéo de 1988.

A importancia da atividade juridico consultiva da advocacia publica no contexto da
atuacdo administrativa guarda também correlacdo direta com as mudancas nos arranjos
institucionais da Administracdo Publica. Se na sua origem e desenvolvimento o Direito
Administrativo foi marcado por uma I6gica de unidade da Administracdo cujo centro decisorio
seria 0 6rgdo superior do Poder Executivo, esse modelo foi impactado em fungdo da emergéncia
de autoridades administrativas independentes. As mudangas nos arranjos institucionais da
Administracdo Publica contribuiram, de certo modo, para um maior ou menor grau de
democratizagdo do Estado e suas relagdes com a sociedade, com impacto em todos os setores
da Administracdo Publica.

Destaca-se que elementos essenciais implementados com as reformas da Administracao
Publica, como a valorizacdo do conhecimento técnico dentro das organizacgdes e a consequente

divisdo do trabalho e especializagdo em funcBes, também outorgaram uma nova perspectiva
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sobre a atividade juridico consultiva. Mesmo naqueles pontos em que o Plano Diretor de
Reforma do Estado (PDRE) tem pouco impacto ou quando sua atuacdo ndo foi a fonte mais
positiva de transformacéo, a analogia com seu modelo sistémico gera um espelho comparativo
heuristico bastante eficaz no entendimento dos caminhos que foram adotados em cada tematica.

Nesse contexto, é possivel identificar a existéncia de mecanismos que retiram da
exclusividade do gestor publico a operacionalizacdo das escolhas que ocorrem na seara
administrativa. Sob esse viés, considera-se a existéncia de outros atores, entre 0s quais
destacam-se 0s agentes da advocacia publica, que, de certo modo, auxiliam os gestores publicos
na conformac&o e consolidacdo dessas escolhas, conforme o ordenamento juridico.

Ademais, a nocao de controles hierarquicos tipica desse modelo, pressupde fatores de
limitacdo da possibilidade de burocratas agirem em interesse proprio, em violacdo a principios
gue regem a Administracdo Publica, bem como, promovem uma certa uniformidade e controle
nos processos de tomada de decisdo na seara administrativa. Nessa linha, incumbe ressaltar
que outros atores e elementos que se incluem nesses processos, consistem, na préatica, em
potencial obstaculo ao arbitrio dessas escolhas. Em certo sentido, a advocacia publica pode
significar uma estratégia de inclusdo de mais um sujeito de fala nos discursos na seara
administrativa®.

Em linha com tal discussdo, é importante refletir acerca da autonomia do advogado
publico em face da subordinacdo administrativa junto aos 6rgdos do Poder Executivo Federal.
Tal abordagem, reline aspectos que dizem respeito a questdo da parcialidade e a afinidade de
ideias da AGU na compatibilizacdo dos interesses do estado com os interesses publicos
priméarios. Sobre tal aspecto, a presente andlise tende a reforcar a perspectiva de uma
parcialidade que é inerente as funcbes da advocacia publica, o que, de modo algum, significa
gue o parecerista possa desviar-se dos fundamentos legais e constitucionais sobre os quais se
firma a ordem juridica.

A partir desse arcabougo inicial, cumpre examinar o relevante papel da consultoria
juridica da advocacia publica no ambito das escolhas administrativas, cujo cenario comporta
nuances que sdo desafiadoras, e por vezes, desencorajadoras as praticas decisorias. Dentre tais
circunstancias incumbe destacar i) a necessidade de que o gestor administrativo observe regras

juridicas e inclusive legitime sua atuacdo administrativa pelo direito; ii) a necessidade de

8  Para Foucault, a exclusividade do local de fala aquele que supostamente produz o discurso ldgico e ndo o da
loucura revela-se um perigo no &mbito dos discursos, um dos mecanismos de rejeicdo abordados em Foucault,
pois elimina a possiblidade de controle por outros sujeitos. (FOUCAULT, Michel. A ordem do discurso: aula
inaugural no Collége de France, pronunciada em 2 de dezembro de 1970. Trad. Laura Fraga de
Almeida Sampaio. 5. ed. S&o Paulo: Loyola, 1996. p.10-12.)
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considerar a pluralidade de interesses juridicos em jogo no contexto de uma Administracao
Publica policéntrica e multifacetada; bem como, iii) 0 medo de os agentes publicos cometerem
erros ou incorrerem em responsabilidade.

Nesse sentido, cumpre observar a atividade interpretativa desempenhada pela advocacia
publica, no exercicio da sua fungdo juridico consultiva, observando seu papel como elo de
comunicacdo entre a politica e o direito. Ademais, analisa-se a existéncia de uma autoridade
emblematica na atividade dos pareceristas juridicos por tratar-se, sobretudo, dentre outros
fatores, de atividade que pressupde conhecimento juridico ou pelas posicdes estabelecidas
socialmente ou juridicamente. A forma com que as interpretagdes emitidas pela consultoria
ingressam formalmente nos processos decisorios administrativos, ocorre, especialmente, por
meio dos pareceres da advocacia publica, os quais se diferenciam em pareceres facultativos,
obrigatérios ou vinculantes, de modo que cumpre analisa-los, cada qual dentro de suas
especificidades.

Muito embora a atividade da advocacia publica demande precipuamente a interpretacéo
de regras juridicas, cumpre ressaltar que as ponderacdes que requerem tal analise importam em
considerar multiplos interesses do Estado e da sociedade, no contexto de uma Administracdo
Publica que atualmente se revela complexa, policéntrica e multifacetada. Nesse sentido, a
advocacia publica passa ocupar um papel central nos processos de conformacao e consolidacao
dos atos da Administracdo Publica.

Cumpre ainda considerar que, por vezes, as escolhas administrativas, sobretudo aquelas
que envolvem um certo grau de inovagdo, sdo desencorajadas por um contexto também
conhecido como *“apagédo das canetas”, que consiste no refreamento na atuacdo dos agentes
publicos em funcdo do medo de cometer erros ou incorrer em responsabilidade. Sobre tal
aspecto, analisa-se tanto a questao da responsabilidade do advogado publico como dos agentes
administrativos, o que tem merecido discussfes e mudangas de entendimento na doutrina e na
jurisprudéncia, sobretudo do STF.

Dentro de uma conjuntura de elementos que tendem a desencorajar praticas decisorias
ou obscurecer alternativas possiveis no ambito das escolhas administrativas, analisa-se 0
relevante papel da consultoria juridica da advocacia publica, sobretudo, no que diz respeito a
observancia das regras de direito e a ponderacao dos interesses publicos, num contexto em que
0s agentes publicos vivenciam uma “cultura de medo” quando da prética de atos decisorios na

seara administrativa.
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1.1. Adisciplina juridica da atividade juridico consultiva da advocacia publica

A Carta Constitucional reservou a Advocacia Publica, ao lado do Ministério Pablico e
da Defensoria Publica, o exercicio de funcdes essenciais a Justica, as quais se realizam por meio
de atividades de representacéo e orientacdo do Poder Executivo. Nesse sentido, cabe mencionar
o disposto no art. 131 da CF/1988°, que atribuiu & Advocacia-Publica da Unido as funcdes de
(i) representacdo judicial, que corresponde a atuacéo perante o Poder Judiciario em defesa dos
interesses da Unido; (ii) representacdo extrajudicial, que corresponde a atuagédo perante a esfera
administrativa para promoc¢do de solucbes negociais e defesa dos interesses da Unido; (iii)
consultoria juridica, que diz respeito sobretudo & confeccdo de pareceres juridicos que irdo
subsidiar a tomada de decisdo no &mbito da Administracdo Publica Federal; e (iv)
assessoramento juridico, que corresponde a atividade de assisténcia técnica de carater juridico
ao Poder Executivo Federal.

Similarmente, conforme sobressai da leitura do art. 132 da Constituicdo Federal?, a
advocacia publica desempenhada pelas Procuradorias dos Estados e do DF sdo atribuidas
expressamente as funcbes de representacdo judicial e a consultoria juridica das respectivas
unidades federadas, sendo possivel afirmar que as funcdes de representacdo extrajudicial e
assessoramento juridico decorrem de um desdobramento natural das duas atribuices
expressamente aludidas pelo constituinte, pelo principio da simetria®?.

Cabe salientar que muito embora o texto constitucional ndo faca alusdo as procuradorias
no ambito municipal, reputa-se que o exercicio das referidas funcdes, guardadas suas
especificidades, deve se dar em modelagem semelhante aquela estabelecida para a AGU e para
as Procuradorias dos Estados e do DF, entendimento esse que decorre sobretudo da

® CRFB/1988: “Art. 131. A Advocacia Geral da Unido €é a instituicdo que, diretamente ou através de drgdo
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que
dispuser sobre sua organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do
Poder Executivo." (BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicédo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

10 CRFB/1988: “Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o
ingresso dependera de concurso publico de provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do
Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representacao judicial e a consultoria juridica das respectivas
unidades federadas. (Redac&o dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)” (BRASIL. [Constitui¢do
(1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24
jan. 2024.)

' PAVAN, Luiz Henrique Miguel. Advocacia publica e politicas publicas: obrigatoriedade de atuacdo na
construcdo das politicas governamentais e notas sobre os limites do controle interno de legalidade pelos
advogados publicos. In: MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia
publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 345.
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circunstancia de a Constituigéo ter imputado a atividade de controle interno sobre as atividades
administrativas em todos os entes federados, seja na Unido, nos Estados ou nos Municipios*.

Aludidas fungdes da AGU no ambito federal podem ser desempenhadas por seus
diferentes 6rgdos®®, dentre os quais destacam-se trés grandes procuradorias que conforme
indicado por Claudio Madureira concebem uma estrutura triplice!, esta composta pela
Procuradoria Geral da Unido, a qual incumbe a competéncia residual de atender a Unido nos
processos em geral®; a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, a qual compete atender a
Unido Federal nas causas tributérias e nas execugdes fiscais®, e a Procuradoria Geral Federal,
a qual compete atender as autarquias e fundages publicas federais?’.

No que diz respeito especificamente as atividades juridico-consultivas, incumbe

especialmente observar as competéncias dos 6rgédos consultivos, respectivamente indicados no

2. MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 199-208.

13 LC n° 73/1993: “Art. 2° - A Advocacia-Geral da Unido compreende: | - 6rgdos de direcdo superior: a) o
Advogado-Geral da Unido; b) a Procuradoria-Geral da Unido e a da Fazenda Nacional; ¢) Consultoria-Geral
da Unido; d) o Conselho Superior da Advocacia-Geral da Unido; e €) a Corregedoria-Geral da Advocacia da
Unido; Il - orgdos de execugdo: a) as Procuradorias Regionais da Unido e as da Fazenda Nacional e as
Procuradorias da Unido e as da Fazenda Nacional nos Estados e no Distrito Federal e as Procuradorias
Seccionais destas; b) a Consultoria da Unido, as Consultorias Juridicas dos Ministérios, da Secretaria-Geral e
das demais Secretarias da Presidéncia da Republica e do Estado-Maior das Forgas Armadas; Il - 6rgéo de
assisténcia direta e imediata ao Advogado-Geral da Unido: o Gabinete do Advogado-Geral da Unido; IV
- (VETADO) [...]” (BRASIL. Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Orgéanica da
Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp73.htm. Aceso em: 29 jul. 2024.)

4 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 148.

15 |C n° 73/1993: “Art. 9° - A Procuradoria-Geral da Uni&o, subordinada direta e imediatamente ao Advogado-
Geral da Unido, incumbe representa-la, judicialmente, nos termos e limites desta Lei Complementar.”
(BRASIL. Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Orgénica da Advocacia-Geral
da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp73.htm. Aceso em: 29 jul. 2024.)

16 |C n°73/1993: “Art. 12 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, 6rgéo administrativamente subordinado
ao titular do Ministério da Fazenda, compete especialmente: | - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da
Unido de natureza tributaria, inscrevendo-a para fins de cobrancga, amigéavel ou judicial; Il - representar
privativamente a Unido, na execucdo de sua divida ativa de carater tributério; 111- (VETADO); IV - examinar
previamente a legalidade dos contratos, acordos, ajustes e convénios que interessem ao Ministério da Fazenda,
inclusive os referentes a divida publica externa, e promover a respectiva rescisdo por via administrativa ou
judicial; V - representar a Unido nas causas de natureza fiscal. [...] Art. 13 - A Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional desempenha as atividades de consultoria e assessoramento juridicos no &mbito do Ministério da
Fazenda e seus 6rgdos autdnomos e entes tutelados.” (BRASIL. Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro
de 1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1993. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp73.htm.
Aceso em: 29 jul. 2024.)

17 ei n° 10.480/2002: “Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representacéo judicial e extrajudicial
das autarquias e fundacbes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento
juridicos, a apuracdo da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades,
inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranca amigavel ou judicial.” (BRASIL. Lei n® 10.480, de 2 de
julho de 2002. Disp&e sobre o Quadro de Pessoal da Advocacia-Geral da Unido, a criagdo da Gratificacdo de
Desempenho de Atividade de Apoio Técnico-Administrativo na AGU — GDAA, cria a Procuradoria-Geral
Federal, e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110480.htm. Aceso em: 29 jul. 2024.)
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art. 2°, inciso 1, alinea “c” e no art. 2°, inciso I, alinea “b” da Lei Complementar n°®73/1993.
Menciona-se, a Consultoria-Geral da Unido, 6rgdo de direcdo superior direta e imediatamente
subordinado ao Advogado Geral da Unido, bem como, as Consultorias Juridicas, 6rgdos de
execucdo administrativamente subordinados aos Ministros de Estado, ao Secretario-Geral e aos
demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-Maior das
Forcas Armadas.

Em relacéo a tais estruturas administrativas, a Consultoria-Geral da Unido compete,
dentre suas atribuicdes, em colaboracdo com o Advogado-Geral da Unido, produzir pareceres,
estudos, informagdes e outros trabalhos juridicos em colaboragdo com o Advogado-Geral da
Unido assistindo-o sobretudo no controle interno da legalidade dos atos da Administracdo
Federal'®'°. Ja quanto as Consultorias Juridicas, pontua-se, dentre suas atribuigcdes, o
assessoramento aos Ministros de Estado, ao Secretario-Geral e aos demais titulares de
Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas,
através da elaboracdo de estudos e preparo de informaces solicitadas, bem como, a fungdo de
controle interno da legalidade administrativa dos atos dessas autoridades, atuando de forma
antecedente ou posterior a efetivacdo do ato administrativo.

Em aluséo as fungdes de consultoria e assessoria juridica no art. 131 da Constituicéo,
Claudio Grande Junior qualifica-as como atividades distintas, sendo a primeira “exercida com
larga autonomia e em beneficio imediato da propria ordem juridica e de toda a sociedade, pois
com ampla liberdade aponta qual a melhor decisdo ou 0 melhor caminho em termos juridicos a
seguir”, e a segunda como “funcéo ancilar e de apoio, exercida com menor autonomia e em
beneficio do Estado, para operacionalizar, conforme o ordenamento juridico, uma deciséo

politica”?,

18 | C n°73/1993: “Art. 10 - A Consultoria-Geral da Unigo, direta e imediatamente subordinada ao Advogado-
Geral da Unido, incumbe, principalmente, colaborar com este em seu assessoramento juridico ao Presidente da
Republica produzindo pareceres, informacdes e demais trabalhos juridicos que lhes sejam atribuidos pelo chefe
da instituicdo. Paragrafo Unico. Compdem a Consultoria-Geral da Unido o Consultor-Geral da Unido e a
Consultoria da Unido.”( BRASIL. Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Orgénica
da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp73.htm. Aceso em: 29 jul. 2024.)

19 Portaria Normativa AGU n° 24, de 27 de setembro de 2021: “Art. 3° Compete a Consultoria-Geral da Unido:
| - colaborar com o Advogado-Geral da Unido no assessoramento juridico ao Presidente da Republica,
produzindo pareceres, estudos, informacdes e outros trabalhos juridicos; [...] IV - assistir o Advogado-Geral
da Unido no controle interno da legalidade dos atos da Administracdo Federal; [...]” (BRASIL. Advocacia-
Geral da Unido. Portaria Normativa n® 24, de 27 de setembro de 2021. Dispde sobre a competéncia, a
organizacdo e o funcionamento da Consultoria-Geral da Unido. Brasilia, DF: AGU, 2021. Disponivel em:
https://legis.agu.gov.br/Atos/TextoAto/173916. Acesso em: 29 jul. 2024.)

20 GRANDE JUNIOR, Claudio. Advocacia publica: estudo classificatério de direito comparado. In: GUEDES,
Jefferson Carls; SOUZA, Luciane Moessa de (coord.). Advocacia de Estado: questGes institucionais para
construcdo de um Estado de Justica. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 64.



26

Claudio Madureira, por sua vez, reputa irrelevante ou até mesmo imprdpria uma leitura
dissociada das atividades de consultoria e assessoria juridica, pois considera que ambas as
modalidades podem ser genericamente classificadas como atividade consultiva?. Tal distincdo
poderia conduzir, no limite, a uma compreensao equivocada da funcdo da advocacia publica
sob o prisma da fungdo de assessoramento, como justificativa para posturas estatais contrarias
aos interesses publicos primérios, pois 0s advogados publicos estariam a atuar como meros
legitimadores juridicos de atos praticados pelos agentes administrativos?2.

Para fins do presente estudo, ndo nos parece relevante tal distincdo, até porque, ambas
as posturas se justificam a partir de uma suposta parcialidade atribuida a funcdo da advocacia
publica, em maior ou menor medida. De outro modo, importa observar que, a despeito das
distingdes que se operam quando do exercicio da funcéo de representacdo ou das funcdes de
consultoria e/ou assessoramento, parece-nos incoerente pensar que o advogado publico, quando
do exercicio da primeira fungéo, permite-se uma maior parcialidade tendo em vista defender os
interesses da Administracdo; mas que esse mesmo advogado publico, reveste-se de
imparcialidade quando do exercicio da segunda funcéo.

Na realidade, parece mais relevante, num contexto de multiplos interesses publicos
(primarios e/ou secundarios), que o advogado publico ndo se desvie dos fundamentos legais e
constitucionais primando sobretudo por questdes de eficiéncia no ambito das escolhas
administrativas, pois nesse contexto, a suposta imparcialidade revela-se muito mais como
consequéncia do que como pressuposto de atuacao.

A esse proposito, alguns autores tém defendido uma postura preventiva, participativa e
propositiva na forma de atuacdo da advocacia publica no contexto da fungdo consultiva,
alcancando assim todo o ciclo de formago e concretizagdo das politicas plblicas?. Nesse
sentido, cumpre observar que “os advogados publicos tém um papel de destaque no desenho
juridico da politica publica — nas fases de elaboracdo, formulacdo e implementacdo- e,

posteriormente, em sua execugdo e acompanhamento”?*. O fundamento de tal incumbéncia

2l MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 101-107.

22 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 101-107.

23 “a atividade da Consultoria-Geral da Unido (preventive, participativa e propositiva) vem auxiliando o gestor
publico na construcéo das politicas publicas, mediante analise de sua viabilidade juridica e juridicidade para a
tomada de decisGes administrativas, evitando-se a judicializagdo, a anulacdo dos atos administrativos em
sentido amplo (elaboracdo de projetos de lei ou outro ato normative) e eventual aplicacdo de sangdes”.
(RIBEIRO, Rodrigo Araljo. O papel da advocacia pablica consultiva na promocgdo das politicas publicas:
preventivo, participativo e propositivo. In: MENDONCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel
da advocacia publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Pléacido, 2021. p. 440.)

2 PAVAN, Luiz Henrique Miguel. Advocacia publica e politicas publicas: obrigatoriedade de atuagio na
construcdo das politicas governamentais e notas sobre os limites do controle interno de legalidade pelos
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decorre tanto da leitura dos artigos 131 e 132 da CRFB, que conferem atribui¢Ges as Advocacias
Publicas; do disposto no art. 23, | que diz respeito a competéncia comum dos entes federativos
para zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas; como também,
da observancia do art. 37, caput, sobretudo no que diz respeito ao principio da eficiéncia.

E possivel afirmar que a atribuicdo de funces que atualmente se compreende como de
observancia obrigatdrio no contexto atividade juridico consultiva da advocacia publica guarda
correlagdo tanto com um processo de atribuicdo de competéncias normativas, legais e
constitucionais, como também, com as mudancas de modelos organizacionais vivenciadas pela

Administracdo Publica, o que se discute nos topicos seguintes.

1.2. Evolucéo diacrénica da atividade consultiva da advocacia publica

Partindo de uma breve retrospectiva da fungdo consultiva da advocacia publica, dada a
atual configuragdo da AGU, observa-se que o processo de atribuicdo de competéncias
consultivas teve como principais demarcadores o Conselho de Estado que operou no periodo
imperial; a Consultoria Geral da Republica no periodo republicano; e na sequéncia a criacdo da
AGU na Constitui¢do de 1988.

No periodo Imperial destaca-se a origem do Conselho de Estado que teve efetiva atuacao
enquanto assessoria juridica e legislativa do Imperador, qualificados tais conselheiros como
“procuradores no sentido estrito do termo, atuando como consultores juridicos e assessores
técnico-legislativos do Estado e da Administracdo Publica” 2°, em suma, o Conselho atuava
oferecendo resposta aos questionamentos apresentados por intermédio de “Avisos do
Imperador”. Nesse contexto, o historiador José Reinaldo Lopes?® faz uma analogia do Conselho
de Estado imperial com o “Oréaculo de Delfos”?’, destacando a centralidade do 6rgdo na

producdo e interpretacdo do direito por meio das consultas que lhe eram dirigidas.

advogados publicos. In: MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia
publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 350.

%5 Nessa linha, destaca-se o estudo de GODOY, que inclusive faz referéncia a uma série de outros trabalhos que
abordam a atividade consultiva durante o periodo imperial. Vide: GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A
Advocacia publica consultiva: natureza, fundamentagdo historica, alcance e limites dos pareceres da
Advocacia-Geral da Unido. Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 16, n. 2, p. 15-44, abr./jun. 2017.

% |OPES, José Reinaldo Lima. O Oréculo de Delfos e o Conselho de Estado no Brasil Império. Sdo Paulo,
Saraiva, 2010.

27O Oraculo de Delfos era um grande local sagrado da Grécia Antiga, dedicado ao deus Apolo (deus da luz, sol,
profecia e verdade). Os gregos recorriam ao oraculo para perguntar aos deuses sobre problemas cotidianos,
questBes de guerra, vida sentimental, previsdes de tempo, entre outros. Os gregos acreditavam que 0s deuses
ficavam neste oraculo, junto com ninfas e musas, orientando as pessoas.
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Com a Proclamacdo da RepuUblica em 1889, em que restou estabelecido o modelo
federativo, republicano e presidencialista, ocorreram mudangas significativas nas estruturas
judiciaria e administrativa brasileiras, que refletiu inclusive sobre a configuracdo das
procuradorias, sendo que uma dessas mudancas foi a criacdo da Consultoria-Geral da Republica
com a edigdo do Decreto 967 de 1903.

Outro relevante marco dentro da atuac&o consultiva na Administracdo Publica Federal
foi a edicdo do Decreto-Lei n. 8.564 de 1946, com disposi¢cdes acerca das atribuices do
Consultor-Geral da Republica e criagdo do cargo e Consultor Juridico do Ministério da
Educacgdo e Saude, bem como, o provimento efetivo e a livre nomeacao pelo Presidente da
Republica dos cargos de Consultor Juridico dos Ministérios e do Departamento Administrativo
do Servico Puablico.

Cumpre ressaltar o disposto no art. 4° do mencionado Decreto-Lei 8.564/1946, o qual
continha disposicao acerca de reunides periodicas dos consultores juridicos e Procurador Geral
da Fazenda Publica que deveriam ocorrer, sob a presidéncia e iniciativa do Consultor Geral da
Republica a fim de tratar assuntos gerais relacionados com suas funcdes, visando, sobretudo,
(i) colaboracdo com o Governo, quando solicitados, na elaboracdo de anteprojetos de leis,
decretos e regulamentos; (ii) uniformizacdo da orientacdo geral dos servigos juridicos e
proposicdo de medidas necessarias para a uniformizacdo da jurisprudéncia administrativa; e
(iii) colaboracdo na defesa dos interesses da Uniéo, a cargo da Procuradoria Geral da Republica.

Conforme acentuado por Guedes e Hauschild?8, houve uma progressiva expansio da
atividade consultiva que culminou com a edic¢do do Decreto n. 93.237/1986, cujo escopo era de
regular as atividades de Advocacia Consultiva da Unido, no Poder Executivo?, quais sejam, a
de zelar pela observancia da Constituicéo, leis, tratados, e atos emanados pela Administracdo
Federal, bem como, de desempenhar atividades de consultoria e assessoramento juridicos no
ambito da Administragéo Federal.

O esforco de separacdo das fungdes de Advocacia e Procuradoria do Estado, exercidas

pelo Ministério Publico da Unido, detentor da representacéo judicial, e Consultoria Geral da

28 GUEDES, Jefferson Car(s; HAUSCHILD, Mauro Luciano. Nos limites da histéria: a construcdo da
Advocacia-Geral da Unido: livro comemorativo aos 15 anos. Brasilia: Unip, 2009.

2 BRASIL. Decreto n° 93.237, de 8 de setembro de 1986. Regula as atividades de Advocacia Consultiva da
Unido, no Poder Executivo. Brasilia, DF: Presidencia da Republica, 1986. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1985-1987/D93237.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.



29

Republica, ao qual cumpria as fungdes de consultoria, e que resultou na criacdo da AGU,
estiveram presentes no espago politico da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 .

A atividade consultiva propriamente dita, deu-se somente com a edi¢do do Decreto n.
22.386 de 1933 e da Lei Complementar n® 73/1993 que marcam, portanto, a transicdo da
Consultoria-Geral da Republica para a AGU. O Consultor-Geral da Republica assumiu uma
série de competéncias que dizem respeito a atividade de consultoria e assessoramento, algumas
das quais antes desempenhadas pelo procurador-geral do Ministério Publico. Esse € um
momento importante que marca o esforco de separacdo das funcdes de Advocacia ou
Procuradoria do Estado daquelas de Juizes e Desembargadores, e com isso, adotava-se a no¢éo
de separacio entre Poderes praticamente inexistente nos regimes anteriores®!.

Cumpre ainda salientar que as atribuic¢Ges juridico consultivas se revigoraram no inicio
do Séc. XXI, tanto com o advento das alteracdes da Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro (LINDB), passando pela Lei n. 13.655/18, como pela Lei n° 9.784/99, chamada de
Lei de Processo Administrativo (LPA). Nesse sentido, a LINDB contribuiu para o aumento da
seguranca juridica no que diz respeito a interpretacao e aplicacdo do direito, tarefa cotidiana
dos pareceristas juridicos consultivos. Por sua vez, a LPA concorre para a padronizacdo dos
procedimentos internos da Administracdo Publica, sobretudo aqueles relacionados ao processo
de tomada de deciséo.

1.3. A autonomia do advogado publico em face da subordinagdo administrativa

Os controles hierarquicos existentes entre a Administracdo Publica e os advogados
publicos estdo diretamente relacionados a questdo da subordinacdo administrativa e a
autonomia da AGU. A esse respeito, observa-se que, embora a AGU néo integre o Poder

Executivo na topologia constitucional, é recorrente a discussao quanto a subordinacao da AGU

30 A principal divergéncia na construgdo desse novo modelo girara em torno da intengdo em manter a
representacdo judicial como existente no modelo anterior, ou seja, a cargo do Ministério Piblico da Unido e
Consultoria Geral da Republica ou transferi-la para outra instituicdo. Se de um lado havia o interesse em manter
a mesma formatacdo, de outro, denunciava-se haver um conflito entre a defesa do direito da sociedade e a
defesa de um drgdo publico pela mesma instituigdo. Segundo Alexandre Brentano, a dindmica da construgéo
institucional da AGU no espago politico da ANC foi marcada por estratégias de articulagdo associativa e de
mobilizagdo da arena politica. (BRENTANO, Alexandre. Génese e Histdria da Advocacia-Geral da Unido.
Dissertacéo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2017.
p.61)

L CYRINO, André Rodrigues. Advocacia ptblica. In: PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO
PAULO. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Sdo Paulo:PUCSP, 2017. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/541/edicao-2/advocacia-publica-. Acesso em: 28 de out.
2021.



30

no ambito da Administracdo Publica, havendo, pois, entendimento, tal qual jurisprudéncia do
STF, no sentido de que tal funcionamento estaria envolvido em relativa parcialidade e afinidade
de ideias, dentro da instituicdo e em relagdo a Chefia do Poder Executivo®?. De modo diverso,
ha também posicionamento que expde dificuldades em qualificar a Advocacia Publica como
orgdo subordinado ao Poder Executivo e que afasta qualquer possibilidade de controle e
submissdo das consultorias a decisdes politicas do governo® 34,

Um aspecto que enfatiza a relagdo da AGU com o Poder Executivo é o reconhecimento
de personalidade judiciaria das representacdes dos outros poderes na defesa de seus interesses®®.
Hé& que se reconhecer que sendo a AGU a responsavel pela representacdo judicial e extrajudicial
da Unido, uma defesa inadequada implica em que o0s interesses nessa esfera, notadamente do

poder politico em relacao as politicas publicas, sejam afetados.

%2 “E pem verdade que este Supremo Tribunal Federal ja assentou a invalidade de normas estaduais que
conferiram independéncia funcional aos Procuradores de Estado. A vinculagdo constitucional da Advocacia
Publica ao respectivo Poder Executivo outorga-lhe uma parcialidade inerente as suas funges, sendo, por isso,
inadequado cogitar-se independéncia funcional, nos moldes da Magistratura, do Ministério Publico ou da
Defensoria Publica”. (ADI 1246, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. em 11/04/2019, DJe 23-
05-2019.

33 “os drgdos de advocacia pablica, conquanto em geral componham a estrutura administrativa dos Executivos
das unidades federadas, ndo se encontram juridicamente subordinados a esse Poder da Republica. Afinal, a
circunstancia de o constituinte deles ndo haver se ocupado no capitulo relativo ao Poder Executivo (Capitulo
11, do Titulo IV, da Constituigdo), posicionando-os, na topologia da organizagao dos poderes entre as chamadas
“Func0es Essenciais da justica” (Capitulo IV, do Titulo IV, da Constituicdo, portanto, ao lado do Ministério
Publico e da Defensoria Pablica, os aproxima dessas duas outras procuraturas constitucionais, distanciando-
0s, por conseguinte, dos 6rgdos subordinados que compdem o Executivo.” (MADUREIRA, Claudio.
Advocacia Publica. 2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 235.)

3 “Nao obstante, o papel do advogado publico que exerce funcédo de consultoria ndo é o de representante de parte,
devendo, por isso ser exercido com independéncia e inviolabilidade. Para tanto, o legislador constitucional
determinou a obrigatoriedade de ingresso nos quadros da advocacia pdblica por meio de concurso de provas e
titulos e garantia de estabilidade, ndo podendo pessoas estranhas ao quadro da instituicdo ocupar cargos
comissionados para exercer atribui¢des privativas dos advogados publicos. Afasta-se, portanto, da atividade de
consultoria qualquer possibilidade de controle por érgdos superiores, no que diz respeito a sua funcdo, ainda
que os 6rgdos consultivos funcionem junto a ministérios e secretarias, eles ficam fora da hierarquia, e ndo se
submetem a decisdes politicas de governo que sejam emanadas ao arrepio do direito. O parecerista deve ter
absoluta liberdade de apreciar a lei e de dar a sua interpretac&o. Isto é inerente & propria fungdo que a advocacia
publica exerce.” (ANTINARELLI, Ménica Ellen Pinto Bezerra; REZENDE, Elcio Nacur. Contratacdo publica
e a novel advocacia publica no século XXI. In: MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo
papel da advocacia publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 413.)

% "N3o cabe a Advocacia-Geral da Unido, a ndo ser mediante mandato especifico, a defesa de interesses do
Judiciério e do Legislativo em a¢des judiciais cuja controvérsia envolva prerrogativas desses Poderes ou
questdes administrativas intrincadas com sua independéncia institucional." (FERNANDES, Edvaldo. A
institucionalizacdo da advocacia do senado Federal como salvaguarda das competéncias constitucionais do
congresso nacional. Centro de Estudos da Consultoria do Senado. Agosto 2010. Disponivel em <
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-72-a-
institucionalizacao-da-advocacia-do-senado-federal-como-salvaguarda-das-competencias-constitucionais-do-
congresso-nacional >, acesso em 07 jul. 2024.)
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Nesse sentido, observa-se que no caso da AGU, a chefia do 6rgdo possui status de
Ministro de Estado, sendo sua nomeagdo uma escolha privativa pelo chefe do Executivo®, de
modo que, considera-se ser esse um cargo de confianca do Presidente da Republica. Assim, é
livre a nomeacdo do Advogado Geral da Unido pelo Presidente da Republica e ndo ha previsdo
de mandato ou procedimento que dependa de outros poderes para sua destituicio®’, tal como ja
ocorre no caso de agéncias reguladoras como o Banco Central®®.

A esse respeito, cumpre mencionar as Propostas de Emenda Constitucional (PECs n°
82/2007 e 452/2009) que visam, de certo modo, garantir maior independéncia, inviolabilidade
e autonomias administrativa, orcamentaria, financeira e técnica ao advogado publico no
exercicio de suas funcdes. Um dos aspectos abordados na PEC n° 82/2007%, diz respeito,
inclusive, a previsdo de inamovibilidade dos integrantes da Advocacia da Unido, exceto no caso
de haver interesse publico, e mediante decisdo do 6rgao colegiado competente, assegurada
ampla defesa. No que diz respeito a PEC n°® 452/2009 (apensada a PECs n° 82/2007), propde,

% CRFB/1988. “Art. 131. (...) 8 1° - A Advocacia-Geral da Uni&o tem por chefe o Advogado-Geral da Unido, de
livre nomeagdo pelo Presidente da Republica dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber
juridico e reputacdo ilibada.” (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

37 Embora haja proposta de emenda constitucional que objetive tais preceitos e maior autonomia, ndo houve
aprovacdo. (BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 452/2009. Altera e
acresce dispositivos na Secéo I, do Capitulo 1V, do Titulo IV da Constituicdo Federal. Brasilia, DF: Camara
dos Deputados, 20009. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=464861. Acesso em: 20 jul.
2024.)

% Consoante o disposto art. 5° da LC n° 179/2021, o presidente do Banco Central s6 pode ser exonerado nas
situacBes em que renunciar ao cargo; for condenado por algum ato ilicito; for acometido por enfermidade que
0 incapacite para as fungdes do cargo; apresentar comprovado e recorrente desempenho insuficiente para o
alcance dos objetivos do Banco Central do Brasil. Nesse Gltimo caso, a exoneragdo depende de submissédo de
proposta de exoneragéo pelo Conselho Monetario Nacional, cujo aperfeicoamento ficara condicionado a prévia
aprovacdo, por maioria absoluta, do Senado Federal.

39 “Art. 1° Ficam acrescentados os seguintes Artigos 132-A e 135-A a Constituicdo Federal: “Art. 132-A. O
controle interno da licitude dos atos da administracdo publica, sem prejuizo da atuacdo dos demais 6rgaos
competentes, sera exercido, na administracdo direta, pela Advocacia-Geral da Unido, na administracdo indireta,
pela Procuradoria-Geral Federal e procuradorias das autarquias, e pelas Procuradorias dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, as quais sdo asseguradas autonomias funcional, administrativa e financeira, bem
como o poder de iniciativa de suas politicas remuneratdrias e das propostas orgamentarias anuais, dentro dos
limites estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentéarias. (NR) (...) Art. 135-A. Aos integrantes das carreiras
da Defensoria Publica, bem como da Advocacia da Unido, da Procuradoria da Fazenda Nacional, da
Procuradoria-Geral Federal, dos procuradores autarquicos e das procuradorias dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios serdo garantidas: a) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante decisdo
do 6rgdo colegiado competente, pelo voto da maioria absoluta de seus membros, assegurada ampla defesa; b)
irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XI, 150,
11, 153, 111, 153, § 2°, I; c) independéncia funcional. (NR)” (BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) 82/2007. Acresce os arts. 132-A e 135-A e altera o art. 168 da Constituicao
Federal de 1988. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=466900&filename=Tramitacao-
PEC%2082/2007>. Acesso em: 20 mai. 2024.)
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dentre outros aspectos, que “o Advogado-Geral da Unido terd mandato de dois anos, permitida
a reconducdo, e sua destituicdo, por iniciativa do Presidente da Republica, deveré ser precedida
de autorizagio da maioria absoluta do Senado Federal, em escrutinio secreto”4°,

Outro aspecto que guarda correlacdo com a questdo da autonomia e subordinacao
administrativa da advocacia publica para com o Poder Executivo, diz respeito a organizagdo
estrutural das consultorias juridicas, as quais estdo inseridas como 0rgaos setoriais na estrutura
interna dos orgaos de governo. As Consultorias Juridicas, também denominadas CONJUR,
atuam, como regra, em conjunto com 6rgdos técnicos dentro dos érgdos de governo, havendo,
pois, subordinagdo administrativa conforme indica o caput do art. 11 da LC 73/1993*, e
paralelamente, subordinadas, técnica e juridicamente, ao Advogado-Geral da Unido e ao
Consultor-Geral da Unido*.

Ambos o0s aspectos, a livre a nomeacdo do Advogado Geral da Unido pelo Presidente
da Republica e a subordinacdo das Consultorias Juridicas aos Ministros de Estado, ao
Secretério-Geral e aos demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe
do Estado-Maior das Forcas Armadas, sdo elementos indicativos que sob a redacgéo atual da
Constituicdo e a Lei organica da Advocacia-Geral da Unido da existéncia de uma relativa
parcialidade e afinidade de ideias, dentro da instituicdo e em relacdo a Chefia do Poder
Executivo.

A esse respeito, também merece destaque posicionamento do Ministro Alexandre de
Moraes na ADI n. 7.043/DF, que de certo modo, reconhece que embora a atuacdo dos membros
da advocacia publica quando da emissdo de parecer comporte necessariamente um certo grau

de parcialidade, tal atividade deve necessariamente ter como pressupostos a observancia das

40 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 452/2009. Altera e acresce
dispositivos na Secdo Il, do Capitulo IV, do Titulo IV da Constituicio Federal. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=464861>. Acesso em: 20 jul.
2024.

4L LLC n°® 73/1993: “Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgéos administrativamente subordinados aos Ministros
de Estado, ao Secretario-Geral e aos demais titulares de Secretarias da Presidéncia da Republica e ao Chefe do
Estado-Maior das Forcas Armadas, compete, especialmente: | - assessorar as autoridades indicadas no caput
deste artigo; [...] IV - elaborar estudos e preparar informacdes, por solicita¢cdo de autoridade indicada no caput
deste artigo; V - assistir a autoridade assessorada no controle interno da legalidade administrativa dos atos a
serem por ela praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de érgao ou entidade sob sua coordenagdo
juridica; [...]”

42 Portaria Normativa AGU n° 24, de 27 de setembro de 2021: “Art. 4° A Consultoria-Geral da Unido tem a
seguinte estrutura organizacional: [...] § 1° As Consultorias Juridicas junto aos Ministérios e os 6rgdos
equivalentes sdo 6rgdos de execucdo da Advocacia-Geral da Unido, integrantes da estrutura organizacional dos
respectivos Ministérios, e subordinadas, técnica e juridicamente, ao Advogado-Geral da Unido e ao Consultor-
Geral da Unido.”
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normas legais e constitucionais tendo em vista melhor atender os anseios do governo, mas de
forma vinculada ao interesse ptblico®.

Assim, importa considerar que independente do grau de autonomia e suposta
parcialidade relativas ao exercicio da funcdo juridico consultiva, importa considerar que a
mesma deve ser modulada e condicionada pelos principios da moralidade e da impessoalidade,
0s quais devem reger a atuacao de todo e qualquer agente, 6rgdo, poder, funcdo e instituicao
publica. Impde-se, assim, mediante observancia do principio da moralidade, a coibicdo da
imoralidade administrativa em decisdes que destoam do contexto e do conjunto de regras de
conduta extraidas da disciplina geral norteadora da Administracdo**; e no que diz respeito a
impessoalidade, a reprovacao de condutas administrativas pautadas exclusivamente em fatores
pessoais e subjetivos®.

Nesse sentido, é importante também refletir sobre a possibilidade de haver interferéncias
politicas e governamentais nos espacos da atividade consultiva da advocacia publica, e nesse

sentido, examinar quais os limites dessas intervencdes*® e da submissdo hierarquica desses

43 “Entretanto, desse precedente ndo se extrai que a atuagdo constitucional dos membros da advocacia publica
federal, estadual, distrital e municipal residiria na defesa cega e irrestrita dos atos emanados por governos de
ocasido. Com a devida vénia, essa ndo ¢ a correta interpretacdo do texto constitucional, porquanto a advocacia
publica representa carreira de Estado, e ndo de governo. Desse modo, a sua atuacdo esta vinculada ao interesse
publico, e ndo as vontades privadas de chefes momentaneos do Poder Executivo. Destarte, se - por um lado -
é necessario certo grau de parcialidade na redacéo do parecer, por outro, o exercicio da fungéo consultiva do
advogado publico ndo pode desbordar das balizas legais e constitucionais a fim de chegar as conclusdes que
melhor atendem aos anseios governamentais.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF — Distrito Federal. Relator: Alexandre de Moraes. Tribunal Pleno.
Julgado em 31.08.2022, DJe Divulg. 27.02.2022.)

4 “Em geral, a percepc¢do da imoralidade administrativa ocorre no enfoque contextual, ou melhor, ao se considerar
0 contexto em que a decisdo foi ou serd tomada. A decisdo, de regra, destoa do contexto, e do conjunto de
regras de conduta extraidas da disciplina geral norteadora da Administracdo”. (MEDAUAR, Odete. Direito
Administrativo Moderno. 22. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 128).

4 “Com o principio da impessoalidade, a Constituicdo visa obstacularizar atuacOes geradas por antipatias,
simpatias, objetivos de vinganca, represalias, nepotismo, favorecimentos diversos, muito comuns em
licitagdes, concursos publicos, exercicio do poder de policia. Busca, desse modo, que predomine o sentido de
funcéo, isto é, a ideia de que os poderes atribuidos finalizam-se ao interesse de toda a coletividade, portanto a
resultados desconectados de razdes pessoais. Em situagdes que dizem respeito a interesses coletivos ou difusos,
a impessoalidade significa a exigéncia de ponderacéo equilibrada de todos os interesses envolvidos, para que
ndo se editem decisGes movidas por preconceitos ou radicalismos de qualquer tipo”. (MEDAUAR, Odete.
Direito Administrativo Moderno. 22. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 127).

4 Como exemplo, menciona-se que em fevereiro de 2022, servidores da Consultoria Juridica no Ministério da
Educacéo entregaram seus cargos mediante carta direcionada ao chefe da pasta sob a justificativa de defender
a “supremacia do interesse publico sobre o privado”, e de outro modo, destaca-se o posicionamento de que “é
normal, para quem faz consultoria para os ministérios, uma certa tensdo entre as demandas politicas e a analise
juridica", conforme afirmou Caio Alexandre Wolff, diretor da Anauni (Associacdo Nacional dos Advogados
da Unido). Data da publicacdo: 19/02/2022. Disponivel em: <Funcionérios do MEC entregam cargos por
'supremacia de interesse publico sobre o privado' - 19/02/2022 - Educacéo - Folha (uol.com.br)>. Acesso em:
19/02/2022.
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agentes*” muito embora haja uma certa subordinagéo as estruturas administrativas, cumprindo-
Ihes ponderar acerca da maxima realizacdo dos interesses envolvidos. Acerca dessa questao,
cumpre considerar que os interesses publicos e privados ndo necessariamente sdo colidentes?®,
bem como, ndo preponderam um sobre o outro*. Nesse sentido, Gustavo Binenbojm explica
gue “imp0de-se ao intérprete e aplicador do direito um percurso ponderativo que, considerando
a pluralidade de interesses juridicos em jogo, proporcione a solucdo capaz de realiza-los ao
maximo”°.

Assim acerca da relacdo da atividade consultiva em face das escolhas estatais, cumpre
também salientar que a atividade do advogado publico enquanto operador do direito possui
caracteristicas proprias que o distinguem da advocacia privada. Enquanto o advogado privado,
ao elaborar uma peticdo possui uma lealdade com o interesse do cliente, o advogado publico
possui (em tese) lealdade com os interesses juridicos de forma mais ampla, cumprindo-os
interesses governamentais e o interesse publico quando esses ndo se mostrarem conflitantes.
Nessa linha, observa-se que a atividade juridico consultiva se insere num contexto de relagdes,
influéncias, hierarquias, subordinacGes e poderes envolvidos, o que lhe confere um papel

central no ambito das escolhas administrativas.

1.4. A interpretacdo do direito na seara administrativa intermediada pela atividade

juridico consultiva

As escolhas administrativas ocorrem num campo subjetivo complexo, onde coexistem
maultiplos atores cujas funcdes sdo comumente identificadas como de natureza administrativa

e/ou de governo. Nessa perspectiva, enquanto a primeira vem a ser caracterizada como

47 “Por isso, dentro do enfoque da advocacia de Estado e ndo de governo, é importante rememorar que os
Procuradores Publicos ndo estdo submetidos a hierarquia administrativa de qualquer dos Poderes do Estado e,
nas palavras de Derly Barreto e Silva Filho, ndo recebem ordens de quem quer que seja. Afinal, exercem funcéo
essencial a justica, controlando os atos administrativos sob a 6tica da legalidade, legitimidade e da licitude,
preservando, promovendo e assegurando os interesses publicos primarios entregues a cura do Estado, misteres
que ndo podem ficar condicionados a relacdo de subordinagdo administrativa” (RAMQOS, William Junqueira.
A Advocacia-Geral da Unido e a defesa do interesse publico priméario. S8o Paulo: Letras Juridicas, 2015, p.
75.)

4 “Q interesse privado e o interesse publico estdo de tal forma instituidos pela Constituicdo brasileira que ndo
podem ser separadamente descritos na analise da atividade estatal e seus fins. Elementos privados estdo
incluidos nos proprios fins do Estado (p.ex. preambulo e direitos fundamentais).” (AVILA, Humbero
Bergnann. Repensando o “Principio da supremacia do interesse publico sobre o particular” in O Direito
Publico em Tempos de Crise. Estudos em Homenagem a Ruy Ruben Ruschel, 1999, p. 111.)

49 “Em vez de um principio de preferéncia deve ser atribuida a importancia, entdo, as prescricdes constitucionais
e legais, ja que elas — e ndo, portanto, o citado “principio’- é que sdo juridicamente decisivas.” (AVILA,
Humbero Bergnann. Repensando o “Principio da supremacia do interesse publico sobre o particular” in O
Direito Publico em Tempos de Crise. Estudos em Homenagem a Ruy Ruben Ruschel, 1999, p. 116-117.)

% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3? ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 102.
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eminentemente neutra, de execucdo, com responsabilidade técnica e legal, a segunda é descrita
como politica, dotada de ampla discricionariedade e sujeita a responsabilizacdo politica e
constitucional.>

A chamada Reforma do Estado, implementada a partir de 1995 sob a racionalidade do
Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE)®?, patenteou, sob um ponto de vista pragmatico,
uma pretensa despolitizacdo da Administracdo Publica por meio da criacdo de um ambiente
regulatério pautado por uma gestéo profissional, técnica e imparcial®3. Na ldgica da formulagio
do Plano Diretor, “as agéncias independentes seriam instrumentos essenciais para dissolver o0s
anéis burocraticos dos Ministérios e subtrair a regulacdo de setores estratégicos da economia
do ambito das escolhas politicas do Presidente da Republica”>*.

Em funcéo da emergéncia dessas autoridades administrativas independentes, 0 modelo
administrativo, marcado por uma légica de unidade da Administracédo, cujo epicentro decisério
seria 0 6rgdo superior do Poder Executivo, entrou em crise *°. Trata-se, pois, de um processo
de descentralizacdo que marca a “evolucdo de um modelo piramidal de Administracdo Pablica
para um modelo policéntrico”®.

Ademais, embora tenha havido um processo de descentralizacdo sobretudo no que diz
respeito a matérias que demandam conhecimento técnico, o papel central do Governo mantém-
se em termos de organizacao, funcionamento, orientacdo, coordenagdo e supervisao dos 6rgaos

e entidades da administracdo federal a partir de sua fungdo regulamentar®’. Nesse sentido, Paulo

51 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30a ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2005, p.
65.

52 Segundo Luis Fernando Abruccio, o plano diretor foi de fato um grande divisor de aguas e, que em muito
auxilia na compreensdo da trajetdria da gestao publica e das politicas publicas no Brasil (ABRUCIO, Fernando
Luiz. Uma viagem redonda: por que ainda discutimos o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado 25
anos depois? In: Cavalcante, Pedro Luiz Costa: Silva, Mauro Santos. (Org.). Reformas do Estado no Brasil:
Trajetorias, Inovagdes e Desafios. led. Rio de Janeiro: IPEA/Cepal, 2020, v. 1, p. 10.)

% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 32 ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 42.

% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionaliza¢do. 32 ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 42.

% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 32 ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 259.

% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 32 ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 307.

57 CRFB/1988. “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica (...) VI - dispor, mediante decreto,
sobre: a) organizacao e funcionamento da administracao federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criacdo ou extincdo de 6rgdos publicos; (...)”; “Art. 87. (...). Paragrafo Gnico. Compete ao Ministro de Estado,
além de outras atribuicBes estabelecidas nesta Constituicdo e na lei: | - exercer a orienta¢do, coordenacdo e
supervisao dos 6rgados e entidades da administracdo federal na area de sua competéncia e referendar os atos e
decretos assinados pelo Presidente da Republica; 11 - expedir instrucdes para a execucao das leis, decretos e
regulamentos;(...)”. (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)
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Otero ressalta que “a ideia de unidade no pluralismo continua hoje a reservar ao Governo uma
centralidade no exercicio de poderes de intervencdo sobre as diversas estruturas das diferentes
Administracdes Publicas, sem prejuizo de sua intensidade ser proporcional ao grau de
autonomia de tais estruturas (...)”%8.

A primazia de um poder regulamentar setorial em detrimento do poder regulamentar
central, decorre de diferentes fatores, como por exemplo, da determinacdo constitucional ou
legal, mas também, pode ocorrer em funcdo de um ato proprio do Presidente da Republica que
abdica de uma determinada competéncia regulamentar sobre matéria especifica, transferindo-a
para Orgaos especializados. De outro modo, nada impede que o Chefe do Executivo edite
regulamentos especificos e inclusive técnicos, desde que ndo haja reserva de poder
regulamentar setorial por meio de competéncia delegada®. Tal consideracéo reforca o desacerto
em dissociar peremptoriamente as atividades de natureza administrativa daquelas de governo a
partir do sujeito que pratica o ato decisorio.

Uma observacgdo acerca dessa pretensa distingdo, € que embora seja possivel afirmar
que a Constituicdo de 1988 logrou em dissociar formalmente a funcdo administrativa dos atos
de governo®, na pratica decisdria administrativa, como regra, essa segmentagdo nio chega a
ser uma realidade®. Uma critica a admissdo de uma fronteira rigida entre a funcéo
administrativa e a funcdo politica, é que resultaria na pratica, de um lado, um governo
exclusivamente politico, amplamente discricionario; e de outro, uma administracdo formada

por uma casta meramente burocratica e tecnicista®.

% OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica — O Sentido da Vinculagdo Administrativa a
Juridicidade. 32 Reimp. Coimbra: Almedina, 2003, p. 317.

% MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito
Administrativo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014, p. 37.

% TABORDA, Maren Guimaraes. Funcdo administrativa e funcdo de governo: o "giro do carteiro" e a condugado
politica do Estado. In: AVILA, Humberto (org). Fundamentos do Estado de Direito. Estudos em homenagem
ao Professor Almiro do Couto e Silva. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.288-289.

61 “Em determinadas situacGes é possivel perceber a fungdo governamental e a respectiva atuacgéo de impulso,
por exemplo, na opcéo por determinada politica econdmica, na tomada de posi¢do em questdo internacional.
Mas, em geral, mostra-se dificil a fixacdo de fronteiras rigidas entre governo e Administracdo. Na era
contemporanea, aumentou a importancia da atividade administrativa na dindmica do Estado, e uma das
consequéncias disso é a participacdo de servidores (isto é, da chamada burocracia) em atividades que seriam
tipicas de governo, tais como fixagéo do contetido de projetos de lei, fixagdo do teor de regulamentos e decretos,
apresentacdo de propostas que se transformam em realizagdo concreta ou ato normativo. Além do mais, no
Brasil coexistem, no vértice do Poder Executivo, fungdes governamentais e fungdes administrativas, o que
dificulta também a nitida separacdo de ambas.” (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. Ed.
Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 45).

62 “Na prética da atuacdo do Executivo ocorre, em geral, um emaranhado de governo e Administracéo, o que,
segundo alguns, permite evitar um governo puramente politico e uma Administracdo puramente burocratica.”
(MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 45).
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Assim, considera-se que a ambicao de criar uma nitida separacao entre essas funcées na
pratica decisoria administrativa, o que nos parece inexequivel, cria falsas expectativas e fada as
escolhas da Administracdo Publica a uma permanente desconfianga, o que, sob tal
circunstancia, ndo nos parece defensavel. Um primeiro passo para a ado¢do de processos mais
democréticos e eficientes no ambito das escolhas administrativas consiste em admitir uma
complexidade que é inerente a estrutura e a forma de funcionamento dessa Administragdo
Publica policéntrica e multifacetada. A partir de tal reconhecimento, nos parece que 0 maior
desafio é lidar com o hermetismo informacional®, no intuito de produzir um consenso minimo
no que diz respeito & garantia do interesse publico envolvido e a defesa da legalidade
(juridicidade)®4.

Nesse contexto, cumpre observar a centralidade da advocacia no dialogo entre os
diversos setores que compdem a Administracdo Publica, o que coloca referida atividade no
cerne decisorio nessa seara. Tal como salienta Bruno Latour, o processo de fabricacéo do direito
no Conselho de Estado francés, comporta uma complexa rede de atores, relagcOes, tensoes e
mudancas®, e durante esse transcurso, ao intérprete do direito incumbe muito mais do que a
observancia das normas juridicas aplicaveis®®. Conforme expde Gustavo Binenbojm “a
Advocacia Publica é reservada a elevada missdo de estabelecer a comunicacdo entre 0s
subsistemas sociais da politica e do direito, e a tarefa institucional de compatibilizar as politicas
publicas legitimas, definidas por agentes publicos eleitos, ao quadro de possibilidades e limites
oferecidos pelo ordenamento juridico”®’.

Em linha com a abordagem de Pierre Bourdieu, a centralidade das consultorias juridicas
nos processos de tomada de decisdo na Administracdo Publica é também representativa da

63 A questdo do tratamento da complexidade informacional sera abordada no tépico 2.4.

% A compatibilizacdo da legalidade e do interesse publico na conformacdo das escolhas administrativas sera
melhor abordada no tépico 2.4.

% Bruno Latour observa uma série de influxos no processo de fabricacdo do direito no ambito do Conselho de
Estado francés. No curso de uma das sessdes de deliberagdo no Conselho observa que: “No curso desse pequeno
episodio, toda uma série de tensdes, vetores, correntes, pressdes se encontra levemente rearranjada. Os sujeitos
adquirem ou perdem o interesse; as reputacfes sdo feitas e desfeitas; os revisores, relatores, advogados e
presidentes ganham seguranca e autoridade; ha deslizes; obstaculos séo superados; fundamentos séo invocados;
as coisas ndo seguem; desliza-se para outro terreno; precedentes séo reforcados; interpretagdes sdo revisadas.
Né&o vamos nos apressar em distinguir qual desses veiculos transporta o direito “puro” e quais servem apenas
de acompanhante ou parasita.” (LATOUR, Bruno. A fabricacdo do direito: um estudo de etnologia juridica.
Versao traduzida por Rachel Meneguello. Sao Paulo: Unesp, 2019, p. 174.)

% “Na antropologia das ciéncias, a matéria é mais visivel e os textos ndo; em antropologia do direito é o inverso:
0s textos sdo onipresentes, e sua materialidade é invisivel.” (LATOUR, Bruno. A fabricacdo do direito: um
estudo de etnologia juridica. Versao traduzida por Rachel Meneguello. Sdo Paulo: Unesp, 2019, p. 161).

7 BINENBOJM, Gustavo. O papel da advocacia publica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais.
In: PEDRA, Adriano Sant’ana; FARO, Julio Pinheiro; VIEIRA, Pedro Gallo. (coord.). Advocacia publica de
estado: estudos comparativos nas democracias euro-americanas. Curitiba: Jurua, 2014, 182p., p. 112.



38

existéncia de um poder simbolico, sendo esse, pois, exercido por agentes sociais que detém
capital simbdlico, ou seja, por aqueles que possuem conhecimento e habilidades num
determinado campo social.

O Poder Simbolico, segundo Bourdieu, pode ser entendido como um poder invisivel
exercido sem a preocupacao do conhecimento de quem se sujeita ou quem exerce esse poder, e
ainda, “um poder de construcdo da realidade que tende a estabelecer uma ordem gnosioldgica:
o sentido imediato do mundo e, em particular, do mundo social” .

Segundo Bourdieu, o mundo social pode ser representado em forma de um espaco, e 0s
agentes e grupos de agentes sdo assim definidos pelas suas posicdes relativas neste espaco®.
Nesse sentido, busca-se compreender a questdo das posicdes sociais’® que garantem um certo
monopolio de acesso juridico e a existéncia de intérpretes autorizados’?, que irdo dizer o direito,
em especifico, no contexto decisorio da Administracao Publica. A centralidade das consultorias
juridicas de Estado nos processos de conformacdo dos atos da Administragdo Publica é
representativa da existéncia de um poder simbdlico.

Sob tal emblema é possivel reconhecer a existéncia de recursos argumentativos de
autoridade? presentes na atividade juridico consultiva. A esse respeito, Tércio Sampaio Ferraz
Junior assinala que no direito, é enorme a importancia desse tipo de argumento, pois, “de fato
exerce, grande pressdo na conformacdo, compreensdo e decisdo dos conflitos judiciais e
extrajudiciais. Basta ver o papel exercido pelo parecer técnico, cuja forca esta ndo apenas na
correcdo dos raciocinios, mas sobretudo no nome de quem o assina” 3.

Tal acepcdo tanto pode ser utilizada para explicar o papel proeminente da atividade de
consultoria juridica na mediagdo do direito entre atos politicos e administrativos, Constituicdo

% BOURDIEU, Pierre. Sobre o poder simbélico. In: BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbélico. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2001, p.3; 9.

% BOURDIEU, Pierre. Sobre o poder simbdlico. In: BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbélico. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2001, p. 136.

0 “A posicdo de um determinado agente no espaco social pode assim ser definida pela posicdo que ele ocupa nos
diferentes campos, quer dizer, na distribuicdo dos poderes actuam em cada um deles, seja, sobretudo, o capital
econdmico — nas diferentes espécies -, o capital cultural e o capital social e também o capital simbélico,
geralmente chamado prestigio, reputacdo, fama, etc., que é a forma percebida e reconhecida como legitima das
diferentes espécies de capital.” (p. 137) BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico.

I BOURDIEU, Pierre. Sobre o poder simbélico. In: BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbélico. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2001, p.112.

2. Segundo Tercio Sampaio Ferraz Junior, o argumento de autoridade é aquele em que se busca provar uma tese,
fundada sobretudo, no prestigio de uma pessoa ou grupo invocados. Nesse sentido, explica que “o argumento
de autoridade é tipicamente um topos de qualidade, pois € o prestigio pessoal invocado que garante a tese
sustentada”, mas também pode ser “um topos de quantidade, quando é o grande nimero de opiniGes que
favorece a tese defendida”. (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica,
decisdo, dominacéo. 4. Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 337.)

3 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducao ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacéo. 4. Ed. Séo
Paulo: Atlas, 2003, p. 337.
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e principios e politicas publicas, como para identificar potenciais distor¢fes nos contornos da
atividade. A questdo do conhecimento pela pratica’™ e legitimidade dos agentes publicos € algo
que se imiscui no poder derivado da deferéncia ou reconhecimento. O papel proeminente da
advocacia na interpretacdo do direito implica na necessidade de lidar com atores e interesses

diversos e reflete demandas sociais e politicas, o que se explica na sequéncia.

1.5. Os pareceres da advocacia publica na interpretacdo das escolhas da Administracéo
Publica

A atividade da advocacia publica no contexto decisorio da Administracdo Publica tem,
sobretudo, a funcao ancilar de interpretacdo administrativa, o que é formalmente manifesto por
meio da emissdo de pareceres. De inicio, vale ressaltar o entendimento da doutrina acerca do
regime juridico desses pareceres, que 0s inscreve enquanto espécie de ato administrativo
preparatdrio.

Nessa linha, importante observacdo faz Maria Sylvia Zanella Di Pietro quanto a
existéncia de atos que sdo preparatérios ou acessorios do ato principal, e que, portanto, ndo
podem ser excluidos da nocdo de ato administrativo, porque ou integram um procedimento ou
fazem parte de um ato complexo, ao passo que “sao condicdes de validade do ato principal;
sem eles, este ndo produz efeitos juridicos” °. Na mesma linha, Menciona-se Hely Lopes
Meirelles que elege os pareceres a qualidade de ato administrativo do tipo enunciativo, hipotese
em gue é considerado ato administrativo apenas sob o aspecto formal, por ndo expressarem, a
priori, uma vontade estatal criadora de direitos, regulamentadora ou negocial, pois ndo se
vinculam ao que enunciam’®.

Entretanto, outra perspectiva decorre em se tratando de pareceres aprovados mediante
ato decisorio da Administracdo Publica. Em alusdo aos pareceres da AGU, Arnaldo Sampaio
de Moraes Godoy ressalta que esses pareceres transitam numa miriade de atos diferenciados,
podendo esses traduzir “um ato de império (ou de autoridade), quando comanda objetivamente;
ou um ato de gestdo (ou negocial) que formaliza a atuacdo da Administracdo ou de mero

4 BOURDIEU, Pierre. Sobre o poder simbélico. In: BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2001, p. 245.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36.ed., Rio de Janeiro: Forense, 2023, pp. 515-516,
Edicdo do Kindle.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 402 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pags. 180-
194,
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expediente, quando saneia procedimentos em andamento’’. Também pondera que podem ser
atos compostos, como exemplo, aqueles que dependem da aprovacdo da Presidéncia da
Republica e publicacdo do Diario Oficial da Unido; complexos, como aqueles que transitam
por mais de um 6rgéo; ou ainda, simples, como aqueles afetos a um Unico 6rgdo’®.

Nessa perspectiva, 0s pareceres da advocacia publica utilizados para a préatica de atos
administrativos ja ndo seriam prévios a expressdo das escolhas administrativas, e nesse caso,
pode-se afirmar que teriam o condéo de produzir efeitos juridicos. Sob tal compreensao, melhor
assiste a definicdo de ato administrativo como “manifestacdo de vontade do Estado, por seus
representantes, no exercicio regular de suas fung¢Ges, ou por qualquer pessoa que detenha, nas
méos, fragdo de poder reconhecido pelo Estado, que tem por finalidade imediata criar,
reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir situacdes juridicas subjetivas, em materia
administrativa”’®.

Também nessa linha menciona-se definicdo de Odete Medauar para a qual ato
administrativo seria “um dos modos de expressdao das decisGes tomadas por Orgaos e
autoridades da Administracdo Publica, que produz efeitos juridicos, em especial no sentido de
reconhecer, modificar, extinguir direitos ou impor restricdes e obrigaces, com observancia da
legalidade®. Portanto, tais definigbes comportam especialmente a indicagdo de tratar-se de
manifestacdo do Estado que repercute na producéo de efeitos juridicos.

Assim, considera-se que o regime juridico dos pareceres da advocacia publica depende,
para além do tipo de parecer e da finalidade para o qual € emitido, de um critério intertemporal
com relacdo a préatica do ato decisério administrativo. Quanto a tipologia desses pareceres,
indica-se classificacdo doutrinaria classica, que difere os pareceres em facultativos, obrigatérios
ou vinculantes. Na doutrina francesa, René Chapus® considera que os pareceres sio
facultativos, quando a autoridade ndo se vincula ao parecer emitido, ou seja, fica a critério do
gestor solicitar e utilizar-se de parecer; obrigatorios, quando o ato s pode ser praticado
mediante parecer prévio; e, vinculantes, nos casos em que o administrador publico somente

pode praticar o ato em conformidade com os termos do parecer.

" GODOQY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Advocacia publica consultiva: natureza, fundamentacao histérica,
alcance e limites dos pareceres da Advocacia-Geral da Unido. Revista da AGU, Brasilia-DF, v.16, n.02, p.
15-44, abr. /jun. 2017, p. 29.

8 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Advocacia pUblica consultiva: natureza, fundamentacao histérica,
alcance e limites dos pareceres da Advocacia-Geral da Unido. Revista da AGU, Brasilia-DF, v.16, n.02, p.
15-44, abr. /jun. 2017, p. 29.

7 CRETELLA JUNIOR, José. Do ato administrativo. S&o Paulo: Bushatsky, 1977.

8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 146.

8 CHAPUS, René. Droit Administratif Géneral, Tome 1, 15% ed. Paris: Montcherestien, 2001, p. 1113-1115.



41

Outra classificacdo € aquela que diferencia os pareceres em facultativos, 0s quais
podem ou ndo ser solicitados ao 6rgao consultivo; os pareceres obrigatérios, que devem por sua
vez ser requeridos como condicdo de validade dos atos administrativos, sendo estes Gltimos
subdivididos em vinculantes, quando devem ser seguidos pelos agentes estatais, e 0s ndo
vinculantes, quando ndo precisam ser obrigatoriamente seguidos®?.

Na compreensao de Gustavo Binenbojm, “pareceres facultativos sdo aqueles que podem
ser objeto de consulta por parte dos gestores publicos. Os pareceres obrigatorios devem ser
necessariamente solicitados, mas de cujas conclusdes o0s gestores podem se afastar
fundamentadamente, adotando entendimento diverso. Os pareceres vinculantes obrigam na sua
propria conclusdo a decisdo administrativa final.” Acresce ainda o autor um outro tipo, 0s
“pareceres normativos que, além de vinculantes, se projetam para todos os demais casos
semelhantes.” 8

Para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, os pareceres facultativos decorrem de
solicitacdo de Orgdo interessado, “sem que qualquer norma juridica determine sua
solicitacdo”®*. Maria Sylvia Zanella, por sua vez, considera que “o parecer é facultativo quando
fica a critério da Administracdo solicita-lo ou ndo, além de ndo ser vinculante para quem o
solicitou. Se foi indicado como fundamento da decisdo, passara a integra-la, por corresponder
a propria motivacdo do ato”®®. Nesse mesmo sentido, Roberto Dromi indica que esse tipo de
parecer ndo se encontra previsto na norma, sendo, pois, discricionario a autoridade

administrativa solicita-lo ou nd0%. Outro autor, define parecer facultativo como aquele que a

82 Los dictimenes forman parte de la actividad llamada “consultiva” de la Administracion y e se clasifican em
dictdmenes “facultativos” (que pueden o no solicitarse ao érgano consultivo) y “obligatorios” (que es debido
requerirlos, como condicién de validez de lacto). A su vez, los dictamenes obligatorios se subdividen em
vinculantes (cuando es también necessario proceder segun lo aconsejado por el 6rgano consultivo), (...) y no
vinculantes (cuando puede adoptarse libremente cualquier decision, coincida o no com la opinion del 6rgano
consultivo). (GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. 10. Ed. Buenos Aires: FDA, 2009.
T.1, p. X-4-5.)

8 BINENBOJM, Gustavo. O papel da advocacia publica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais.
In: PEDRA, Adriano Sant’ana; FARO, Julio Pinheiro; VIEIRA, Pedro Gallo. (coord.). Advocacia publica de
estado: estudos comparativos nas democracias euro-americanas. Curitiba: Jurua, 2014, 182p., p. 115.

8 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 583.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 196; p. 237.

8 “El dictamen es facultativo cuando la norma no lo prevé y queda em el ambito de la discrecionalidad de la
autoridade administrativa solicitarlo o0 no. Son los que la Administracién no esta obligada a requerir, pero que
puede voluntariamente solicitar y aceptar em sus conclusiones. (...) El dictamen facultativo es el que puede ser
seguido o no, sin necesidad de adoptar medidas especiales em cuanto a la forma de la decision.” (DROMI,
Roberto. Derecho administrativo. 11. Ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2006. P. 464.)
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administracdo solicita apenas sob o intuito de ouvir a opinido do 6rgdo consultivo, ou seja, sem
qualquer imposicdo normativa, legislativa ou regulamentar®’.

No que diz respeito especificamente aos pareceres obrigatorios, Maria Sylvia Zanella
considera que “O parecer é obrigatdrio quando a Lei 0 exige como pressuposto para a pratica
final do ato”. A obrigatoriedade diz respeito a solicitacdo do parecer (o que ndo Ihe imprime
carater vinculante)”’8. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello considera que o parecer obrigatorio
“consiste em opinido emitida por solicitacdo de d6rgdo ativo ou de controle, em virtude de
preceito normativo que prescreve sua solicitacdo, como preliminar a emanacao do ato que lhe
é proprio”®,

Nesse mesmo sentido, Pedro Durdo indica que a obrigatoriedade diz respeito apenas a
necessidade de solicitacdo conforme norma juridica, de modo que ndo ha dever da
administracdo de agir em conformidade com a opinido emitida pelo 6rgao consultivo, devendo
a autoridade do 6rgdo prolator que ndo a acolher, motivar a sua decisdo *. O autor afirma ser o
caso de circunstancias em que a norma exige a emissdo de parecer técnico-juridico, como, por
exemplo, o art. 38, VI, da Lei 8.666/93%, que trata acerca do processo licitatorio, e art. 35, V e
VI da Lei 13.019/14%, que trata acerca dos acordos de cooperagdo com o poder publico.

Ademais, ha divergéncias sobre determinadas circunstancias caracterizarem-se
enquanto parecer obrigatorio ou vinculante. E o caso do ja abordado art. 38 da Lei 8.666/93,
que diz respeito a andlise e aprovacdo de minutas de editais de licitacdo e contratos

administrativos, ao invés de classifica-lo como obrigatdrio, entende tratar-se de parecer

87 DURAO, Pedro. Técnica de parecer: como fazer um dictamen juridico. 22 Edicdo. Curitiba: Jurué, 2015, p.
29.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 196; p. 238.

8 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 584.

% DURAO, Pedro. Técnica de parecer: como fazer um dictamen juridico. 22 Edicao. Curitiba: Jurua, 2015, p.
30.

%1 Lei 8.666/93. “Art. 38. O procedimento da licitacdo sera iniciado com a abertura de processo administrativo,
devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacéo respectiva, a indicagéo sucinta de seu
objeto e do recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente: (...) VI - pareceres técnicos
ou juridicos emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade;” (BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos
da Administracdo Puablica e da outras providéncias. Brasilia, DF: 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.)

92 Lei 13.019/14. “Art. 35. A celebracdo e a formalizagdo do termo de colaboragdo e do termo de fomento
dependerdo da adocdo das seguintes providéncias pela administracdo publica: (...) V - emissao de parecer de
orgdo técnico da administracdo publica, que deverad pronunciar-se, de forma expressa, a respeito: (...) VI -
emissao de parecer juridico do 6rgdo de assessoria ou consultoria juridica da administracdo publica acerca da
possibilidade de celebracdo da parceria.”
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vinculante®®, por considerar que nesses casos 0 parecer acabaria se convertendo numa norma
interna e assumindo um carater impositivo, devendo ser seguidos no ambito de um determinado
Orgdo ou por toda a Administracéo Publica.

H& também indicacdo diversa no caso de acordos, ajustes e convénios de cooperacdo
regidos pela ja mencionada Lei n® 13.019/2014, indicando se tratar de pareceres vinculantes, e
ndo obrigatorios, ao se considerar que apds submetidos ao érgdo consultivo para afericdo da
legalidade, e havendo tal manifestacdo e homologacdo, o parecer submete a administracéo
publica aos limites impostos®*.

Também denominados pareceres conforme, os pareceres vinculantes seriam aqueles em
que a “administracdo esta obrigada ndo sé a solicita-los, mas deve agir segundo nesses se
recomenda”, como orientam Landi e Potenza®. Também Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica
que “o parecer € vinculante quando a Administracdo é obrigada a solicita-lo e a acatar sua
conclusdo”, e menciona, como exemplo, a emissdo de laudo de 6rgdo médico oficial para fins
de concesséo de aposentadoria por invalidez; cabendo ao parecerista seu enquadramento legal
com indicacdo da hipdtese de inativacdo, e ao administrador decidir em conformidade com o
teor do parecer®®.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello explica que a modalidade de parecer vinculante, “é
0 que a Administracdo Publica ndo s6 deve pedir ao 6rgdo consultivo, como deve segui-lo ao
praticar o ato ativo ou de controle”®’. Acresce o autor tratar-se de regime de exce¢do apenas
admitido quando ha previsao expressa na Lei ou em regulamento, e no caso de o administrador
praticar ato em desconformidade com o parecer tido como nulo®,

Importa também indicar a existéncia de posicionamentos doutrinérios distintos acerca
da existéncia de espécies vinculantes de pareceres no ordenamento juridico brasileiro, como o

que considera ndo existir hipotese de vinculacdo absoluta da Administracdo Publica a um

% GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Advocacia publica consultiva: natureza, fundamentacao histérica,
alcance e limites dos pareceres da Advocacia-Geral da Unido. Revista da AGU, Brasilia-DF, v.16, n.02, p.
15-44, abr. /jun. 2017, p. 36.

% DURAO, Pedro. Técnica de parecer: como fazer um dictamen juridico. 22 Edicdo. Curitiba: Jurué, 2015, p.
31.

% LANDI, Guido; POTENZA; Giuseppe. Manuale di diritto administrativo. 2. Ed. MilanoC Giuffré, 1963. P.
231.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 196; p. 238.

% MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense: 1979, p. 577.

% MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense: 1979, p. 577.
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parecer®, ou ainda, como Hely Lopes Meirelles, que interpreta que a vinculagio dependeria
necessariamente de aprovacéo por ato subsequente do administrador®,

O art. 40 e seguintes da LC 73/1993%, indica hipdteses de pareceres vinculantes e
obrigatorios. Indica-se o vinculo absoluto na hipotese em que os pareceres do Advogado-Geral
da Unido sdo submetidos e aprovados pelo Presidente da Republica e publicados no Diéario
Oficial da Unido juntamente com o despacho presidencial de aprovacgdo. Nesse mesmo sentido,
o art. 20 do Decreto 9.830/2019%%? indica que tal parecer “vincula os 6rgéos e as entidades da
Administracdo Publica Federal, que ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento”, contudo,
consoante o disposto no seu paragrafo 1°, na hipdtese em que o parecer tenha sido aprovado,
mas ndo tenha sido publicado, apenas as reparti¢@es interessadas ficam obrigadas a observa-lo
a partir do momento em que dele tenham ciéncia. Nessa mesma linha, conforme indica o art.
42 da LC n° 73/1993% ¢ o art. 21 do Decreto 9.830/20191%, os pareceres das Consultorias

% MENDONCA, José Vicente Santos de. A Responsabilidade Pessoal do Parecerista Publico em Quatro
Standards. In: Revista da AGU, Ano IX n° 24 - Brasilia-DF, abr./jun. 2010, p. 139-166, p. 149.

100 “Q parecer tem carater meramente opinativo, ndo vinculando a Administracdo ou os particulares a sua
motivacdo ou conclusdes, salvo se aprovado por ato subsequente. Ja, entdo, o que subsiste como ato
administrativo ndo € o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovacao, que podera revestir a modalidade normativa,
ordinatdria, negocial ou punitiva.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 38° ed, Sdo
Paulo, Ed. Malheiros, 2012, p. 201.)

101 LC n° 73/1993: “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovacéo do
Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula
a Administragdo Federal, cujos 6rgéos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento. § 2° O parecer
aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes interessadas, a partir do momento em que dele
tenham ciéncia. Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos
do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e
submetidos ao Presidente da Republica.”

102 Decreto 9.830/2019. “Art. 20. O parecer do Advogado-Geral da Unido de que tratam os art. 40 e art. 41 da Lei
Complementar n° 73, 10 de fevereiro de 1993, aprovado pelo Presidente da Republica e publicado no Diario
Oficial da Unido juntamente com o despacho presidencial, vincula os 6rgdos e as entidades da administragao
publica federal, que ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento. § 1° O parecer do Advogado-Geral da Unido
aprovado pelo Presidente da Republica, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes interessadas, a partir
do momento em que dele tenham ciéncia. (...)”(BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019.
Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui
a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 jul.
2024.)

103 LC n° 73/1993: “Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo
Secretario-Geral e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-
Maior das Forcas Armadas, obrigam, também, os respectivos 6rgdos autbnomos e entidades vinculadas.”

104 Decreto 9.830/2019. “Art. 21. Os pareceres das consultorias juridicas e dos 6rgaos de assessoramento juridico,
de que trata o art. 42 da Lei Complementar n° 73, de 1993, aprovados pelo respectivo Ministro de Estado,
vinculam o 6rgao e as respectivas entidades vinculadas.”( BRASIL. Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019.
Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui
a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 jul.
2024.)
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Juridicas, aprovados pelo respectivo Ministro de Estado, obrigam os respectivos 6rgéaos e
entidades vinculadas.

No desiderato de expressar o real alcance dos pareceres da AGU e sua relevancia
juridica, menciona-se a argumentacdo de Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy que equipara a
AGU a um oraculo dos dias presentes'®. O autor indica diferentes implicacdes dos pareceres
da AGU, dadas as tipologias diversas abordadas nas classificagdes tradicionais, ao que pondera
que os pareceres da AGU podem produzir “efeitos constitutivos, extintivos, declaratérios,
alienativos, modificativos ou abdicativos, dependendo dos varios assuntos de que tratam”,
ressaltando inclusive que ha pareceres substancialmente interpretativos, enunciativos, ou ainda
que cuidam da acdo negocial do Estado!®. Godoy também constata que, na dindmica da
Administracdo, “pareceres podem beneficiar ou prejudicar a particulares. O prejudicado sempre
invocard, a seu favor, vicio ou macula no parecer que contesta, e que Ihe subtraiu direitos.
Pareceres séo atos que redundam em obrigacdes.”.

Ademais, ainda que se trate de parecer prévio as escolhas administrativas, portanto ainda
pendente de aprovacdo, esses pareceres geram um Onus argumentativo e nesse sentido existe
um fator de persuasdo no &mbito das escolhas administrativas. Também no que diz respeito aos
pareceres facultativos, considera-se reducionista a afirmacéo de que “nem mesmo existe dever
da administracdo de se ater ao contetdo do parecer; ao contrario, de regra, € destituido de
qualquer relevancia juridica, no ambito externo”, no que diz respeito a indicacdo de auséncia
de importancia juridica externa, a partir do momento em que ha concordancia expressa por meio
de ato do agente administrativo, pois, inobstante seu carater opinativo, esses pareceres podem
vir a repercutir inclusive na esfera juridica dos administrados em razéo de fundamentos como,
por exemplo, expectativas e seguranca juridica, suposta boa-fé de administrados, e
comportamentos que sdo incorporados ao direito.

Também se mostra simpléria a atribuicdo de diminuta relevancia dos pareceres quanto

aos seus efeitos nas demandas judiciais em que é questionada a responsabilidade do parecerista,

15 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Advocacia publica consultiva: natureza, fundamentacao histérica,
alcance e limites dos pareceres da Advocacia-Geral da Uni&o. Revista da AGU, Brasilia-DF, v.16, n.02, p.
15-44, abr. /jun. 2017, p. 18.

106 “E valido, quando atende aos requisitos dispostos em lei, a exemplo da aquiescéncia do AGU e da aprovacio
presidencial, a par da publicagdo no 6rgdo oficial. E porque também sdo substancialmente interpretativos, 0s
pareceres da AGU também explicitam contetdos veiculados por regulamentos, regimentos, e deliberages em
geral. Ha também pareceres da AGU que cuidam da acdo negocial do Estado, a exemplo de consideracdes
sobre licencas, autorizacdes, permissdes, aprovacdes e dispensas. Os pareceres da AGU sdo também
substancialmente enunciativos, porque normativos e também porque cuidam do mérito das questfes que
abordam, isto é, sdo pareceres técnicos.” (GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A Advocacia publica
consultiva: natureza, fundamentacéo historica, alcance e limites dos pareceres da Advocacia-Geral da Unido.
Revista da AGU, Brasilia-DF, v.16, n.02, p. 15-44, abr. /jun. 2017, p. 30.)
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circunstancia em que o parecer, geralmente, é reputado como ato de mera opinido destituido de
qualquer relevancia juridica. Nesse sentido, partilha-se o entendimento de que é preciso superar
a falaciosa importancia oportuna da opinido juridica, qual seja, “quando se trata de destacar o
relevo da funcdo consultiva publica no controle interno de juridicidade, todos, corretamente,
sublinhamos a importancia intrinseca do parecer juridico; mas, quando se trata de adentrar nos
meandros da responsabilizacdo do consultor, o parecer passa a ndo valer muita coisa, é s6 mais
uma opinido, quase um palpite”*%7,

Especificamente com relacdo aos pareceres vinculantes, considera-se que o parecerista
deve ser ainda mais diligente, tendo em vista que a indicagéo de diretrizes passa a valer para
outras situacOes, e que, em tese, lida com um Onus argumentativo maior em razdo de seus
efeitos. Ressalta-se a importancia dos pareceres vinculantes da advocacia publica enquanto
expediente da funcdo normativa estatal, tanto para a conformacgdo como para a consolidacédo da

interpretacéo administrativa.

1.6. O papel central dos pareceres da advocacia publica em face da complexidade

informacional e policentrismo da Administracdo Publica

A atividade administrativa tipica lida constantemente com as tensdes que refletem
diferentes expectativas que decorrem da existéncia de uma sociedade plural e fragmentada®®.
Vale aqui ressaltar que “a evolugdo de um modelo piramidal de Administracdo Publica para um
modelo policéntrico”, pressupde o reconhecimento de diversos atores sociais e diferentes
centros de poder, ndo necessariamente hierarquizados!®®. Nesse contexto, Gustavo Binenbojm

pontua que “as autoridades independentes quebram o vinculo de unidade no interior da

107 MENDONCA, José Vicente Santos de. A Responsabilidade Pessoal do Parecerista Publico em Quatro
Standards. In: Revista da AGU, Ano 1X n° 24 - Brasilia-DF, abr./jun. 2010, p. 139-166, p. 149

108 “Constantemente destacamos a proliferacdo dos termos, dos gestos, dos comportamentos que dao a impressdo
de que o0 que passa, 0 que circula, tem uma densidade, uma objetividade, uma solidez que obriga a modificar
as atitudes, sacudir os pressupostos, mudar a opinido, ver, como no caso precedente, reverter a jurisprudéncia,
e que esse movimento dificil, esse lento rastejamento se faz em detrimento de uma enorme quantidade de
oposigdes e obstaculos. Os juizes ndo raciocinam: estdo presos a um dossié que age sobre eles, Ihes pressiona,
Ihes forga, Ihes faz fazer qualquer coisa.” (LATOUR, Bruno. A fabricacdo do direito: um estudo de etnologia
juridica. Versao traduzida por Rachel Meneguello. Sdo Paulo: Unesp, 2019, p. 233)

109 “Todo este esquema se encontra hoje em crise: o aparecimento de autoridades administrativas independentes,
guebrando o vinculo de unidade intra-administrativa e excluindo a sua actividade da responsabilidade politica
do Governo perante o parlamento, provocou "a rotura com a organizacdo departamental cldssica"430 e,
rompendo com o0 modelo tradicional de articulacdo entre a organizacdo administrativa e a legitimac&o politico
-democréatica da Administracdo Pablica, colocou em crise este traco identificativo das origens histéricas do
Direito Administrativo e do seu desenvolvimento. Operou-se aqui a evolugdo de um modelo piramidal de
Administragdo Pablica para um modelo policéntrico.” (OTERO, Paulo, 1963. Legalidade e Administracdo
Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2022, p. 315.)
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Administracdo Puablica, (...) rompem o modelo tradicional de reconducédo direta de todas as
acdes administrativas ao governo (decorrente da unidade da Administraco)*°,

No mesmo sentido, a fungéo de resolucao de antinomias em direito administrativo passa
a nao se valer do critério hierarquico como principal fator, pois ndo necessariamente
regulamentos, normas relacionam-se entre si numa cadeia de validagédo, mas em termos de
cronologia e especialidade!!!. Tal fendmeno pode ser visto como o fim do monismo normativo
estatal, em que nem todas as normas primarias derivam do topo da piramide normativa, assim
como amplia-se o papel de outros atores sociais!?.

Esse policentrismo, produto das exigéncias da Reforma do Estado!'® e da globalizagéo,
pode estar relacionado com a necessidade de que a administracdo se valha das melhores técnicas
ou tenha padrdes de comparagéo que implicam na necessidade de uma atuacéo mais eficiente!*,
Cabe, todavia, ressaltar que tal contexto de expertise e autonomia de érgdos especializados na

estrutura do Estado, néo significa o afastamento de quaisquer elementos universalizantes. Tais

110 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3? ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 44.

111 OTERO, Paulo, 1963. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2022, p. 696.

112 A exemplo de agentes internacionais, padrdes de fatos e soft law. A esse respeito, importa mencionar: "Como
um ambito parcial do direito internacional pablico, o global administrative law é o mais novo candidato para
constitucionalizagdo de @mbitos parciais da sociedade mundial. Em 2004, contavam-se mais de duas mil
instancias regulatérias globais, sob a forma de organizagcGes governamentais ou intergovernamentais."
(TEUBNER, Gunther. Fragmentos Constitucionais: constitucionalismo social na globalizag8o. S&o Paulo,
Saraiva, 2016. p. 105).

113 “Os problemas de administracéo e reforma do Estado ganham dimensdes muito distintas das conhecidas. Muda,
primeiramente, a propria nocéo de setor publico. O tipo ideal em func¢do do qual gira toda a teoria tradicional
da Administracdo Publica estruturava-se em torno da ideia bésica de uma distingdo entre administracdo e
politica, segundo a qual os objetivos das institui¢des correspondem a politica e sua execugdo a uma burocracia
técnica especializada, treinada para o desenvolvimento de procedimentos objetivos e racionais. Os novos
enfoques ddo énfase, ao contrério, a irrelevancia da distingdo entre administracao e politica ao carater restrito
e relativo da racionalidade administrativa e aos conflitos e bloqueios dos processos de decisdo.” (PUCEIRO,
Zuleta. O processo de globalizacéo e a reforma do estado. In direito e globalizacdo econdmica: implicacdes
e perspectivas. Org. JOSE EDUARDO FARIA, Editora Malheiros, 2010, p. 109.)

114 Por exemplo, o STF em decisdo vinculante sobre a necessidade de o Estado fornecer remédios experimentais
ndo registrados pela ANIVSA, em caso de mora irrazoavel, prescreveu 3 condigdes, 0 que se extrai: "O Estado
n&do pode ser obrigado a fornecer medicamentos experimentais. 2. A auséncia de registro na ANVISA impede,
como regra geral, o fornecimento de medicamento por decisdo judicial. 3. E possivel, excepcionalmente, a
concessao judicial de medicamento sem registro sanitario, em caso de mora irrazodvel da ANVISA em apreciar
0 pedido (prazo superior ao previsto na Lei n® 13.411/2016), quando preenchidos trés requisitos: (1) a existéncia
de pedido de registro do medicamento no Brasil (salvo no caso de medicamentos 6rfaos para doencas raras e
ultrarraras);(l1) a existéncia de registro do medicamento em renomadas agéncias de regulacdo no exterior; e
(1) a inexisténcia de substituto terapéutico com registro no Brasil. 4. As a¢des que demandem fornecimento
de medicamentos sem registro na ANVISA deverdo necessariamente ser propostas em face da Unido."
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 500, Recurso Extraodinario., Relator(a): MARCO AURELIO,
Relator(a) p/ Acérddo: ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 22 mai. 2019, DJe 09 nov. 2020).



48

elementos e informagdes existem e podem ser essenciais na conformidade ou eficiéncia de
politicas pUblicas!®.

A partir dessa perspectiva, a atividade interpretativa no ambito de conformacéo das
escolhas da Administracdo Publica alcanca outro patamar, de modo que passa a exigir dos seus
intérpretes uma andlise que transborda as fronteiras juridicas por meio da internalizacéo e uso
de informacgdes ndo exclusivas a esse campo. Essas exigéncias estdo especialmente relacionadas
ao imperativo de legitimidade e validacdo do atendimento de expectativas normativas do
publico afetado ou interessado®*®.

Assim, de um lado espera-se uma andlise mais criteriosa, mas por outro lado ha
limitacOes a simples acumulacdo de informacdes, que ndo necessariamente vao se traduzir em
escolhas melhores. A esse respeito, insta observar que o Estado possui um papel relevante com
relacdo a gestdo das informacdes pois pode exigir a prestacdo, coleta ou apuracdo de dados, o
que implica em poder-dever de atuacdo que permite a producéo de resultados informacionais
mais completos.

Tais constatacOes sao relevantes para enfatizar a funcdo dos pareceres da advocacia
publica enquanto elemento preparatorio na conformacao da decisdo administrativa auxiliando
tanto na internalizagdo como na depuracdo de informagGes!!’, as quais ndo se restringem
somente a questdes juridicas. Sobre tal aspecto cumpre considerar que 0s mecanismos de
producdo de direito na seara administrativa estdo sobretudo relacionados aos inUmeros
documentos técnicos, juridicos, ou de mero expediente, que sdo diariamente produzidos no

cotidiano da Administracdo Publical'®. Bruno Latour, em seus estudos de etnologia juridica

115 por exemplo, o uso de georreferenciamento, uma tecnologia, tem relevancia na verificacdo da situacéo fundiaria
do pais e em discussdes como a demarcacao de terras indigenas, tema tratado em parecer vinculado e alvo de
modulacdo. N&o criam direitos, mas o ndo uso de solug¢fes mais precisas ou eficientes corrobora com incertezas
e discussfes sobre prejuizos.

116 | EE, Yunsoo; SCHACHTER, Hindy Lauer. Exploring the Relationship Between Trust in Government and
Citizen Participation: What The World Values Survey Tells us About Stealth and Deliberative democracy
Assumptions. International Journal of Public Administration, [s. I], maio 2018, Disponivel:
https://doi.org/10.1080/01900692.2018.1465956. Acesso em: 1 mar. 2021. p. 2.

17 “Uma das caracteristicas importantes dum sistema é uma relagdo com a complexidade do mundo. Por
complexidade deve entender-se a totalidade das possibilidades que se distinguem para a vivéncia real - quer
seja no mundo, (complexidade do mundo) quer seja num sistema (complexidade do sistema). Para cada
construcdo dum sistema é significativo que ela apenas abranja um aspecto do mundo, apenas admita um nimero
limitado de possibilidades e as leve a cabo. Os sistemas constituem uma diferenca entre interior e exterior, no
sentido duma diferenciagfo em complexidade, ou ordem. O seu ambiente é sempre excessivamente complexo,
impossivel de abarcar com a vista e incontrolavel; em contrapartida, a sua ordem propria é extremamente
valiosa na medida em que reduz a complexidade; e como s&o inerentes ao sistema sO admite,
comparativamente; algumas possibilidades.” (LUHMANN, Niklas. Legitimac¢ao pelo procedimento. Traducdo
de Maria da Conceigdo Corte-Real. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1980. p. 39.)

118 “Na pesquisa que conduzimos, encontramos numerosos exemplos de articulagido de documentos com textos,
arquivos, citacdes, vistos, invocagdes, mas ndo um pequenos caos de aplicacdo de uma regra legal. Arquiva-
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acerca do Conselho de Estado Francés, chama de “dossié” um agregado de documentos e papéis
esparsos que ndo sdo juridicos por natureza, mas que a partir de seu amadurecimento adentram
a esfera do direito!°.

Esses documentos emitidos por diversos atores sociais e politicos, especialistas ou ndo,
e com formacdes em diferentes areas de conhecimento, compdem o circulo da soberania e
obediéncia na seara administrativa, e é justamente com o amadurecimento do “dossié” que 0
direito tem como progredir?°. Um dos diversos movimentos que marcam esse amadurecimento
é justamente a articulacéo dos documentos que alimentaram o dossié com os textos de direito*??,
e nesse sentido, é possivel observar uma certa analogia com a atividade do parecerista juridico.
Indica-se que os pareceres da advocacia publica ocupam funcdo precipua na articulacdo de
elementos dos subsistemas politico e do direito na seara administrativa. Assim, pode-se afirmar
que a atividade do parecerista consultivo da advocacia publica requer uma expertise que vai
muito além de uma interpretacdo estrita a disciplina juridica da matéria que serd objeto da
decisdo administrativa.

A essa variedade de modelos e propositos no trato da complexidade informacional tipica
de uma Administracdo policéntrica, deve-se associar elementos que permitam aferir a eficacia

das politicas em suas mais variadas formas'?2. Essa necessidade decorre sobretudo do fato de

se, serve-se de, copia/cola-se, relata-se, organiza-se, elabora-se, hesita-se, cita-se, examina-se 0s textos das
regras — mas obedecé-las? Se aumentamos demais a importancia da regra para a defini¢do do juridico, é porque
devemos ter confundido o direito e a politica.” (LATOUR, Bruno. A fabrica¢do do direito: um estudo de
etnologia juridica. Versdo traduzida por Rachel Meneguello. Sdo Paulo: Unesp, 2019, p. 331.)

119 Bruno Latour observa que o Conselho de Estado Francés trabalha diariamente com inlmeros papéis e
documentos que nao sdo juridicos por natureza, mas que podem assumir retroativamente a forma juridica com
0 amadurecimento do dossié. (LATOUR, Bruno. A fabricacéo do direito: um estudo de etnologia juridica.
Versao traduzida por Rachel Meneguello. Sao Paulo: Unesp, 2019, p. 102-108.)

120 “Se falta a expanséo das regras ordinarias, o direito ndo progride um centimetro. Ele caminha tortuosamente
guando todo o resto esta no lugar. Querer definir o direito pelas regras € como reduzir as ciéncias aos
conceitos.” (LATOUR, Bruno. A fabricagéo do direito: um estudo de etnologia juridica. Verséo traduzida por
Rachel Meneguello. Sdo Paulo: Unesp, 2019, p. 330; 331.)

121 Q0 que o relator faz apenas (mas é um exercicio perigoso) é extrair da pilha amarrada do dossié os fundamentos
para liga-lo aos outros textos. (...) Poderiamos dizer que o relator constréi uma pequena ponte de textos entre
esses dois tipos de documentos, tdo fragil quanto uma ponte de cordas sobre um abismo: aqueles com os quais
as partes alimentaram o dossié, e aqueles que sdo arquivados na biblioteca e nos volumes de direito. (...)
“Quando a agenda das sess@es estiver definida, o presidente da subsecdo confiard o dossié a um revisor alguns
dias antes da sessdo, que retomara todo o dossié testando a trama efetuada pelo relator e aumentando assim,
progressivamente, a proporc¢do relativa do direito com relacdo ao fato.” (LATOUR, Bruno. A fabricacéo do
direito: um estudo de etnologia juridica. Versdo traduzida por Rachel Meneguello. S&o Paulo: Unesp, 2019, p.
112; 113.)

122 0 problema da eficécia assume varias formas: Com que inteligéncia o governo trata das questdes de interesse
nacional? Os lideres politicos debatem as politicas governamentais com suficiente reflexdo? Serd o governo
desnecessariamente ineficiente? Que explica os erros que comete? O que se pode fazer para aprimorar o nivel
de eficiéncia no processo decisdrio politico? Pode a ciéncia social favorecé-lo? Podem os técnicos ajudar? Por
gue motivos alguns problemas permanentes nunca séo resolvidos - por exemplo, as greves, o tratamento dos
pacientes mentais, a crise das cidades? A questdo do controle popular aparece também sob varias formas: Quem
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que o desenho e execucdo de politicas publicas face a atual estrutura organizacional e
complexidade deciséria requer o uso de fontes juridicas ou ndo juridicas diversas.

Para o cientista francés, € a articulacdo de documentos com textos, arquivos, citacoes,
vistos, invocacOes que alimenta os dossiés, e “o que o relator faz apenas (mas € um exercicio
perigoso) € extrair da pilha amarrada do dossié os fundamentos para liga-lo aos outros textos
(...) ndo se compreende nada de direito se buscarmos seguir diretamente da norma aos fatos em
questdo, sem essa modesta acumulacéo de papeis de origens diversas”!%,

Assim, cumpre considerar que o intérprete administrativo deve se valer ndo apenas de
mecanismos juridicos, mas também, deve considerar interesses envolvidos, aparatos
tecnoldgicos, sistemas de informacdo, pericias e elementos estruturantes da administracdo

disponiveis para que a partir dai seja costurada a trama que serd materializada no parecer.

1.7. A mitigacdo da “cultura do medo” no ambito das escolhas administrativas em face

dos pareceres da advocacia publica

A possibilidade de responsabilizacdo dos agentes publicos em varias instancias (penal,
administrativa, civil, improbidade) e controles sobre suas formas de atuacéo (interno, externo,
jurisdicional), consiste, na realidade, numa resposta ao patrimonialismo da administracao
publical?*, bem como, numa forma de legitimagio democratica. Nesse sentido, o jurista Hans
Kelsen indica que a melhor forma de vincular a execucéo as escolhas democraticas, incluidas

as funcdes administrativa e jurisdicional, seria a efetividade da responsabilizacio*?®.

formula a politica governamental? S&o as elites que realmente decidem quais as politicas a seguir? O cidaddo
comum tem muita influéncia sobre a politica? Poderia aumentar essa influéncia, se quisesse? As elei¢fes sao
realmente importantes? Importa de fato que partido ganha? O aumento da participacdo popular no governo
seria benéfico? Por que razdo numa democracia que se reconhece como tal o publico parece tolerar agressdes
como um sistema tributério iniquo, a violéncia urbana, a corrup¢do no mundo dos negdcios e no governo,
assisténcia médica inadequada para boa parte da populagdo, escolas deficientes, servi¢os pablicos imprdprios?”
(LINDBLOM, C. O Processo de Decisdo Politica. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1980, p. 8.)

123 | ATOUR, Bruno. A fabricacdo do direito: um estudo de etnologia juridica. Versdo traduzida por Rachel
Meneguello. Sao Paulo: Unesp, 2019, p. 112-113.

124 "A cultura pelo excesso de controle tem uma compreensivel inspiracdo em periodos histdricos que
concentraram eventos de corrupgcdo, marcados pelo trato patrimonialista da coisa publica. A tonificacdo e
densificacdo do controle da atividade administrativa trazida com a Constituicdo de 88 surge como resposta a
farra de desmandos e frouxiddo ética do gestor publico historicamente percebida como uma patologia da
Administragdo Publica. Na esteira desse processo, o sistema de controle se renovou e se aperfeicoou, e passou
a ser cultuado como um dos pilares fundamentais da legitimacdo democratica.” (GUIMARAES, Fernando
Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle. Direito do Estado, 2016.
Disponivel em  <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-
administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle>. Acesso em 13 fev. 2024.)

125 “Uma das garantias mais eficientes para a legalidade de uma funcéo é a responsabilidade pessoal do 6rgéo. A
experiéncia demonstra que tal responsabilidade é muito mais facilmente imposta no caso de 6rgdos individuais
do que no caso de d6rgédos colegiados. Para salvaguardar a legalidade de administracdo, pode ser apropriado,
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Todavia, cabe ponderar que tais consideracdes devem ser vistas em abstrato, no sentido
de que opcBes nacionais democraticas sdo validas, enquanto experimentacbes possiveis dentro
da moldura constitucional. Assim, a responsabilizacédo deve ser aplicavel estritamente nos casos
previstos na ordem juridica brasileira, pois, de outro modo, 0 agente publico passa a atuar para
ndo ser alvo de uma eventual responsabilizacdo, colocando em segundo plano o cumprimento
de sua fungdo publica.

Nesse contexto, tem-se por hipOtese que os pareceres tém o conddo de mitigar esse
guadro também conhecido como “apagdo das canetas”, que consiste no refreamento na atuacéo
dos agentes publicos em fungdo do medo de cometer erros ou incorrer em responsabilidade??®.

Importa, portanto, ponderar acerca da possibilidade de responsabilizagdo tanto sob o
prisma dos gestores publicos, quando da préatica dos atos fundamentados em pareceres; como
dos advogados publicos, em decorréncia da emissdo de parecer. Ambas as perspectivas sdo
relevantes, pois, de certo modo, a responsabilidade desmedida reprime praticas decisérias
administrativas, sobretudo aquelas que pressupdem algum grau de inovacdo no campo da

atuacdo administrativa.

1.7.1. As mudancas de entendimento do STF relativas a responsabilizacdo do advogado publico

em face da emisséo de parecer

A jurisprudéncia do STF que guarda correlacdo com a temética da responsabilidade do
advogado publico em face da emissdo de pareceres, consubstancia-se em trés principais
julgados na década de 2000. Nesse tocante, cabe inicialmente destacar o Mandado de Seguranca
n°® 24.073-3/DF, sob a relatoria do Ministro Carlos Velloso, contra ato do TCU que teria

determinado a inclusdo de parecerista como responsavel solidario em decorréncia de emissao

portanto, coloca-la nas maos de érgdos individuais, nomeados pelo chefe de Estado eleito e responsaveis
pessoalmente para com ele. A legalidade, as vezes, € melhor protegida sob uma organizagdo de administragao
comparativamente autocratica do que sob uma radicalmente democratica. E quando a legislacao € democratica,
o melhor método de garantir a legalidade da execugdo também é democrético.” (KELSEN, Hans. Teoria Geral
do Direito e do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 428)

126 O chamado 'apagdo das canetas' dos agentes publicos ¢ uma realidade que ja e conhecida, vivenciada por
gestores de carne e 0sso, explicitadas em matérias e reportagens e segue a paralisar as atividades estratégicas
de infraestrutura do Pais, quando diante da envergadura do projeto a ser implementado o temor de assinar
qualquer documento que lhes possa comprometer no futuro, especialmente em razdo de divergéncia na
interpretacdo pelos 6rgdos de controle externo, fazem com que nada seja feito e a inércia e omissao sejam a
tonica. (Andrade, Fabio Martins de. Comentarios a lei 13.655/18. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, pag. 279)
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de parecer juridico favoravel a dispensa e inexigibilidade de licitacdo no ambito da contratacdo
de empresa consultora pela Petrobras?”’.

O entendimento firmado em acdrdéo pelo Plenario do STF é no sentido de que ndo se
poderia atribuir responsabilidade solidaria ao parecerista, pois 0s pareceres emitidos pela
consultoria juridica do ente publico sdo pecas meramente opinativas, de observancia facultativa
pelo administrador publico, ndo configurando ato administrativo, “sendo, quando muito, ato de
administragdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a
serem estabelecidas nos atos de administracéo ativa” 1?8,

No caso em tela, a linha que separava a atribuicdo da responsabilidade solidaria pela
emissdo de parecer € justamente a sua vinculagcdo, caracteristica essa que ndo restou
configurada. No exame da questdo, o Ministro relator indica doutrina de Hely Lopes Meirelles
gue considera que a vinculacdo da Administracao ou dos particulares depende necessariamente
de aprovacao por ato subsequente do administrador. Para o citado autor, “o que subsiste como
ato administrativo, ndo é o parecer, mas sim o0 ato de sua aprovacgdo, que podera revestir a
modalidade normativa, ordinaria, negocial ou punitiva.”%,

Posteriormente, quando do julgamento do MS n. 24.584-1-DF°, de relatoria do
Ministro Marco Aurélio, também impetrado contra a ato do TCU no sentido de responsabilizar
0s procuradores em decorréncia de emiss@o de parecer relacionado a convénio e prestacao de
servigos, concluiu-se, por maior maioria de votos, que a responsabilidade do parecerista seria
solidaria com o administrador pablico.

No caso, restou entendido que ndo se tratava de espécie simples de parecer, de contetdo
meramente opinativo, mas de peca de aprovacdo emitida pelo setor técnico da autarquia, de
modo que haveria vinculacdo do ato administrativo ao parecer juridico favoravel. Tal
entendimento decorre da consideracdo de que haveria condicionamento para a pratica de atos

pelo administrador mediante exame e aprovagdo do ato pelo 6rgdo consultivo.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 24.073-3/DF. Relator: Ministro Carlos Velloso,
06 nov. 2002. Brasilia, DF: STF, 2002. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86081. Acesso em: 29 jul. 2024.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 24.073-3/DF. Relator: Ministro Carlos Velloso,
06 nov. 2002. Brasilia, DF: STF, 2002. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=86081. Acesso em: 29 jul. 2024.

129 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 262 Ed., Malheiros, p. 185.

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 24.584-1/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio,
09 ago. 2007. Brasilia, DF: STF, 2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=534997. Acesso em: 29 jul. 2024.
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Houve controvérsias'® quanto ao suposto carater vinculante do parecer emitido no caso
concreto. Dentre os votos vencidos, destaca-se fala do Ministro Gilmar Mendes que ponderou
que apesar de no caso o parecer juridico ser condi¢cdo necessaria para o proprio seguimento do
processo administrativo, considerou que o parecer nao se consubstanciou em aprovacdo
genérica e incondicional para a realizagdo do ato administrativo em questdo, portanto, ndo
poderiam os impetrantes serem notificados na condicdo de responsaveis, mas apenas que
pudessem ser ouvidos em processo administrativo afim de dirimir eventuais davidas.

Dentre os votos da maioria, extrai-se ponderacdo do Ministro Carlos Augusto Ayres de
Freitas Britto acerca da leitura do paragrafo Gnico do art. 38 da Lei 8.666/93%? ao considerar
que a assessoria juridica “ndo basta examinar, é preciso aprovar, o que, em Direito
Administrativo, € mais que homologar. Homologar é simplesmente carimbar. Aprovar é emitir
juizo de valor, carregando essa significacdo inequivoca de pronunciamento de mérito”. Em
suma, e conforme se extrai da ementa do julgamento, o Tribunal, por maioria, indicou que a
manifestacdo da assessoria juridica no que diz respeito ao referido dispositivo da Lei de
Licitagdes ndo configura mera opini&o, alcando a aprovacéo, ou ndo%,

Finalmente, quando da apreciagdo do MS n. 24.631-6-DF**, em que foi relator o
Ministro Joaquim Barbosa, também contra ato do TCU que incluiu procurador autarquico que
emitiu parecer dentre os responsaveis por irregularidades em processos relacionados a atuacao
do DNER.

Reputando a ideia abalizada na classificacdo quanto aos tipos de pareceres, o julgado
em questao, assinalou o carater opinativo no que diz respeito aos pareceres facultativos, bem

como; a possibilidade de ndo se submeter ao contelldo do parecer obrigatorio se pretender

181 O Tribunal, por maioria, denegou a seguranca, nos termos do voto do Ministro relator Marco Aurélio, este
seguido pelos votos dos Ministros Cezar Peluso, Joaquim Barbosa, Carlos Britto e Ricardo Lewandowski.
Votos vencidos dos Ministros Eros Grau, Gilmar Mendes e Carmen Lucia.

132 L ei n° 8.666/1993. “Art. 38. (...) Paragrafo Ginico. As minutas de editais de licitacdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica
da Administracdo.” (BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Brasilia, DF: 1993. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm.
Acesso em: 29 jul. 2024.)

133 “ADVOGADO PUBLICO — RESPONSABILIDADE — ARTIGO 38 DA LEI N° 8.666/93 — TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO - ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo 38 da Lei n° 8.666/93 que a manifestacio
da assessoria juridica quanto a editais de licitacdo, contratos, acordos, convénios e ajustes ndo se limita a
simples opinido, alcancando a aprovagdo, ou ndo, descabe a recusa a convocacdo do Tribunal de Contas da
Unido para serem prestados esclarecimentos.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca
24.584-1/DF. Relator: Ministro Marco Aurélio, 09 ago. 2007. Brasilia, DF: STF, 2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=534997. Acesso em: 29 jul. 2024.)

134 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga 24.631-6/DF. Relator: Ministro Joaquim
Barbosa, 09 ago. 2007. DJe 018 Divulg. 31.01.2008.
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praticar ato diverso, caso em que devera submeté-lo a novo parecer, e ainda; a obrigatoriedade
de decidir conforme o parecer vinculante, que evidentemente deixa de ter carater opinativo®®.
No caso, entendeu-se por unanimidade que ndo caberia a responsabilizacdo do parecerista tendo
em vista a consideracao de que o parecer emitido pelo impetrante ndo tinha carater vinculante.
E que dada a natureza opinativa do parecer no caso em tela, apenas caberia responsabilizacio
do advogado publico se demonstrados culpa ou erro grosseiro*®.

Segundo tal descricdo, é atribuido carater opinativo aos pareceres tidos como
facultativos, todavia, quanto aos pareceres tidos como obrigatorios ndo parece crivel afirmar
que assume carater meramente opinativo, na medida em que, passa tanto pelo exame como pela
aprovacdo dos 6rgdos consultivos, e que, o afastamento de seu conteido requer necessariamente
novo parecer, como é o caso do art. 38 da Lei 8.666/1993. Quanto aos pareceres vinculantes,
pode-se afirmar a auséncia do carater opinativo, na medida em que a decisdo do administrador
se encontra vinculada ao teor do parecer.

Por oportuno, cumpre mencionar que a Nova Lei de Licitagdes'®’, Lei n° 14.133/2021,
contém elementos que indicam circunstancias especificas diversas em relagdo ao carater
opinativo do parecer, tal como, hipdtese em que a autoridade se encontra condicionada a

emissdo de parecer favoravel'®, ou mesmo, situacio em que é dispensavel eventual analise

135 Trecho da ementa do referido Acdrddo indica repercussdes da natureza juridica em correspondéncia com os
tipos de pareceres nos seguintes termos: “l. Repercussdes da natureza juridico-administrativa do parecer
juridico: (i) quando a consulta € facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu
poder de decisdo ndo se altera pela manifestacdo do érgao 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 contrério, e se pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a consultoria, deverd submeté-lo a
novo parecer; (iii) quando a lei estabelece a obrigagao de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestacéo
de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o administrador ndo podera decidir sendo nos termos da
conclusdo do parecer ou, entdo, ndo decidir.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga
24.631-6/DF. Relator: Ministro Joaquim Barbosa, 09 ago. 2007. DJe 018 Divulg. 31.01.2008.)

136 «(_..) 1l. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante ndo tinha carater vinculante. Sua
aprovacdo pelo superior hierdrquico ndo desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte de ato
administrativo posterior do qual possa eventualmente decorrer dano ao erario, mas apenas incorpora sua
fundamentagéo ao ato. I11. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a responsabilizacio do parecerista
a luz de uma alargada relacdo de causalidade entre seu parecer e 0 ato administrativo do qual tenha resultado
dano ao erario. Salvo demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias administrativo
disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabiliza¢do do advogado publico pelo contetdo de
seu parecer de natureza meramente opinativa.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca
24.631-6/DF. Relator: Ministro Joaquim Barbosa, 09 ago. 2007. DJe 018 Divulg. 31.01.2008.)

137 Em vigor desde 1° de abril de 2021, o contetido da Lei n°. 14.133/21 sera de integral observancia a partir de
dezembro de 2023. Durante o periodo de transicdo, podem ser aplicadas a legislagdo atual, o que inclui
dispositivos da Lei de Licitagdes (8.666/1993) e da Lei do Regime Diferenciado (12.462/11), bem como, a Lei
dos Pregdes (10.520/2002).

138 | ei n° 14.133/2021. “Art. 1°, § 3°, |1, c) sejam indicadas no respectivo contrato de empréstimo ou doagéo e
tenham sido objeto de parecer favoravel do 6rgdo juridico do contratante do financiamento previamente a
celebracdo do referido contrato;” BRASIL. (Lei n®14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de LicitacGes e Contratos
Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da  Republica,  2021. Disponivel ~ em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.)
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juridica®. Por outro lado, é possivel inferir que, como regra, os pareceres juridicos relativos
aos processos licitatorios e regimes de contratacdo na desta lei sdo de carater opinativo, o que
se conclui a partir da leitura dos 88 2° e 6° do art. 53, ambos vetados, e suas respectivas razdes
de veto!#. Depreende-se de tal leitura, a intengdo do legislador em retirar qualquer referéncia
que implique em regular a responsabilizagdo do advogado publico pela emissdo de parecer
juridico.

Importa destacar que as disposicOes legislativas acerca da responsabilidade dos agentes
publico, incluindo, ndo apenas os advogados publicos, mas também os gestores administrativos
vém passando por alteragdes que de certo modo corroboram para a defini¢do de limites quanto
a possibilidade de responsabilizacdo desses agentes. Nesse sentido, é possivel observar tal
balizamento sobretudo na hipdtese em que as escolhas administrativas tenham sido realizadas
em estrita observancia da orientacdo de parecer lavrado pela advocacia publica, o que se discute

a sequir.

139 | gj n° 14.133/2021. “Art. 53. (...) § 5° E dispensavel a anélise juridica nas hipGteses previamente definidas em
ato da autoridade juridica maxima competente, que devera considerar o baixo valor, a baixa complexidade da
contratacdo, a entrega imediata do bem ou a utilizacdo de minutas de editais e instrumentos de contrato,
conveénio ou outros ajustes previamente padronizados pelo érgdo de assessoramento juridico.”( BRASIL. Lei
n° 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/1ei/114133.htm.
Acesso em: 29 jul. 2024.)

140 «g 20 do art. 53. "8 2° O parecer juridico que desaprovar a continuidade da contratagdo, no todo ou em parte,
poderéa ser motivadamente rejeitado pela autoridade méxima do 6rgdo ou entidade, hipotese em que esta passara
a responder pessoal e exclusivamente pelas irregularidades que, em razdo desse fato, lhe forem eventualmente
imputadas”. Razfes do veto. “A propositura legislativa estabelece que o parecer juridico que desaprovar a
continuidade da contratacdo, no todo ou em parte, podera ser motivadamente rejeitado pela autoridade maxima
do 6rgdo ou entidade, hipdtese em que esta passara a responder pessoal e exclusivamente pelas irregularidades
que, em razdo desse fato, Ihe forem eventualmente imputadas. No entanto, a interpretacdo do dispositivo pode
levar a crer que o parecerista é co-responsavel pelo ato de gestdo, contrariando a posicéo tradicional da
jurisprudéncia pétria e trazendo inseguranca a atividade de assessoramento juridico. Ademais, o dispositivo
desestimula o gestor a tomar medidas ndo chanceladas pela assessoria juridica, mesmo que convicto da
correcdo e melhor eficiéncia dessas medidas, 0 que pode coibir avancos e inovacGes.” § 6° do art. 53 "§ 6° O
membro da advocacia publica sera civil e regressivamente responsavel quando agir com dolo ou fraude na
elaboracdo do parecer juridico de que trata este artigo.” Razdes do veto. “A propositura dispde que o membro
da advocacia publica seré civil e regressivamente responsavel quando agir com dolo ou fraude na elaboracéao
do parecer juridico de que trata este artigo. Todavia, em que pese a boa intengdo do legislador, no objeto
especifico deste artigo, o advogado, publico ou privado, ja conta com diversas outras disposicdes sobre a sua
responsabilizacdo profissional (Lei n°® 8.906, de 1994; art. 184 do CPC; e, para os profissionais da Advocacia
Geral da Unido, também na Lei n® 13.327, de 2016), as quais ndo estdo sendo revogadas e nem harmonizadas
com essa propositura. Ademais, o artigo ndo faz referéncia a eventual responsabilizagdo administrativa ou
mesmo penal daquele advogado, o que pode causar incerteza juridica quanto a eventual instituicdo de
responsabilidade “civel” (excludente das possiveis responsabilidades administrativa e/ou penal, em indevido
recrudescimento do sistema atualmente vigente). Por fim, o dispositivo parece potencializar a geracdo de
celeuma acerca do nivel de responsabilizacdo dos pareceristas juridicos junto aos procedimentos licitatorios,
razBes todas essas que justificariam o seu veto por contrariedade ao interesse publico.”” (BRASIL. Secretaria-
Geral. Mensagem n° 118, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2021/Msg/VEP/VEP-118.htm. Acesso em: 19 abr.
2023.)
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1.7.2. As alteracOes legislativas relativas a responsabilizacdo dos agentes publicos em face de

parecer

Os excessos que decorrem da falta de previsibilidade sobre a san¢éo e do risco de uma
responsabilizacdo desmedida geram o que alguns autores denominaram de “direito
administrativo do medo”, “paralisia decisoria”, “apagao das canetas”, que consiste numa reacao
de autopreservacao dos gestores publicos no contexto decisorio administrativo. Nesse sentido,
Fernando Vernalha Guimardes destaca que a redacdo vaga da Lei de Improbidade
administrativa, anterior a Lei n® 14.230/2021, e a interpretacdo do Tribunal de Contas da Unido
ampla e rigida sobre a punibilidade das condutas seriam as principais causas do engessamento
decisorio*!. Ha o agravante de eventual retaliagio ocorrer na forma de um processo kafkiano#2
e em varias esferas de controle e responsabilizacdo, a exemplo do controle interno, externo,
processo administrativo  disciplinar, improbidade administrativa, seara penal, e
responsabilizacéo civil.

Foram justamente as criticas aos excessos persecutério e de responsabilizacdo que
embasaram mudancas legislativas sobre a questdo. Observa-se a disciplina juridica da matéria
no Decreto-Lei n° 4.657/1942, a LINDB, sofreu modificac6es pela Lei n® 13.655/2018, dentre
as quais, aspectos relacionados a interpretacdo de atos administrativos e a responsabilizacdo
dos agentes publicos!*3. No mesmo sentido, a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), Lei n°

141 A cultura pelo excesso de controle tem uma compreensivel inspiragdo em periodos histéricos que concentraram
eventos de corrupcdo, marcados pelo trato patrimonialista da coisa publica. A tonificacdo e densificacdo do
controle da atividade administrativa trazida com a Constituicao de 88 surge como resposta a farra de desmandos
e frouxiddo ética do gestor publico historicamente percebida como uma patologia da Administracédo Publica.
Na esteira desse processo, 0 sistema de controle se renovou e se aperfei¢oou, e passou a ser cultuado como um
dos pilares fundamentais da legitimacdo democratica." (GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito
Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle. Direito do Estado, 2016. Disponivel em
<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-
medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle>. Acesso em 13 fev. 2024.)

142 A expressdo “kafkiano” é utilizada na obra “O Processo™ do escritor tcheco Franz Kafka. “Esse livro, publicado
pela primeira vez em 1925, relata, de forma dramética e assustadora, a desgraca de Joseph K. no labirinto de
uma justica cega, ndo como caracteristica da imparcialidade, mas como espécie de “organismo vivo”,
desumano e demolidor de psiquismos, levado a efeito por um Estado que se oculta, escolhendo marionetes para
servirem como justificativa do exercicio de um poder macabro, perseguicdes infundadas contra “vitimas” que
sequer imaginam o porqué de estarem sendo processadas.” (FILHO, Adolfo Borges. Refletindo sobre a
etiologia da expressao kafkiano adjetivando feitos criminais. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro n° 81, jul./set. 2021, p. 264.)

143 “Como dito, um dos principais pressupostos da Nova Lei de Introdugdo consiste na confianca no gestor publico
de boa-fé para inovar na Administracéo. Assim, a Lei reflete a necessidade de se conferir maior seguranga para
a atuacdo dos gestores, que atualmente temem serem alvo de responsabilizag8o pessoal por mero entendimento
divergente do controlador, sobretudo diante da intensa proliferacdo legislativa no que toca a possibilidade de
incidéncia de sangBes aos servidores publicos. Hoje, no Brasil, gestores frequentemente percebem sua
capacidade de inovar na Administracdo ser tolhida por orientacdes de controladores que simplesmente
discordem de sua interpretagdo. Tem-se, assim, a chamada paralisia deciséria: gestores publicos ndo decidem
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8.429/1992, que passou por modificacOes por meio da Lei n° 14.230/2021, como por exemplo,
deixou de prever ato de improbidade por mera conduta culposa.

Cabe mencionar que as referidas alteragbes na LINDB e LIA foram alvo de
guestionamento no STF por meio de Acdes Direta de Inconstitucionalidade (ADIs 6.421 e
7.043) em que se alegava que as alteracbes poderiam afastar a possibilidade de
responsabilizacdo do servidor publico.

Na ADI 6.421 pugnou-se pela declaracao de inconstitucionalidade do art. 28 da LINDB
que prevé que “o agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro” e dos arts. 12 e 14 do Decreto n° 9.830/2019%, que
regulamentam tal questdo. Em sede de Medida Cautelar na referida ADI, o ministro relator Luis
Roberto Barroso assinalou que a questdo da responsabilidade administrativa pode ser uma

limitacdo para o gestor publico que busca equacionar politicas publicas, mas que acaba sendo

e ndo tomam medidas mais ousadas porque possuem o0 medo (ou seria pavor?) de que o controlador enquadrara
a conduta como ilegal, ou como improba, em face do amplissimo artigo 11 da LIA. Trata-se do denominado
“Direito Administrativo do Medo”, temética que foi exaustivamente abordada no XIX Congresso Paranaense
de Direito Administrativo e que instigou a elaboragdo deste ensaio, sobretudo diante de algumas injustas
criticas que a Lei n.° 13.655/2018 recebeu de alguns palestrantes” (VALIATI, Thiago Priess. O impacto da
Nova Lei de Introducéo (L. 13.655/18) na aplicacdo da LIA: o desestimulo ao direito administrativo do medo.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/thiago-priess-valiati/o-impacto-da-nova-lei-
de-introducao-1-13655-18-na-aplicacao-da-lia-0-desestimulo-ao-direito-administrativo-do-medo>.Acesso em;
abril.2019.)

144 Decreto n° 9.830/2019. “Art. 12. O agente pulblico somente podera ser responsabilizado por suas decisdes ou
opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho
de suas fungdes. § 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa
grave, caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia. § 2°
N&o sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo restar comprovada, nos autos do processo
de responsabilizagdo, situacao ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro. § 3° O
mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso ndo implica responsabilizacdo, exceto se
comprovado o dolo ou o erro grosseiro do agente pablico. § 4° A complexidade da matéria e das atribuices
exercidas pelo agente publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente publico. § 5° O
montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo podera, por si s, ser elemento para caracterizar o erro
grosseiro ou o dolo. § 6° A responsabilizacdo pela opinido técnica ndo se estende de forma automatica ao
decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente se configurara se estiverem presentes elementos
suficientes para o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os
agentes. § 7° No exercicio do poder hierarquico, so respondera por culpa in vigilando aquele cuja omissdo
caracterizar erro grosseiro ou dolo. § 8° O disposto neste artigo ndo exime o agente pablico de atuar de forma
diligente e eficiente no cumprimento dos seus deveres constitucionais e legais. (...) Art. 14. No &mbito do
Poder Executivo federal, o direito de regresso previsto no § 6° do art. 37 da Constituigdo somente sera exercido
na hipotese de o agente publico ter agido com dolo ou erro grosseiro em suas decisdes ou opinides técnicas,
nos termos do disposto no art. 28 do Decreto-Lei n® 4.657, de 1942, e com observancia aos principios
constitucionais da proporcionalidade e da razoabilidade.” (BRASIL. Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019.
Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui
a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 jul.
2024.)
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equiparado aos maus gestores'4>. Nesse contexto, 0 ministro também ressaltou a relevancia de

0 gestor seguir 0s pareceres técnicos para afastar erro grosseiro e eventual responsabilizagdo,

bem como, de exigir que o parecer da autoridade técnica trate especificamente de critérios

técnicos e cientificos aplicaveis, observando os principios da precaucdo e prevengdo, ambos

com grande carga juridica'®®. Nessa linha, também salientou o posicionamento do STF em

julgados anteriores, de que no caso de parecer facultativo, o parecerista publico s6 poderia ser

responsabilizado nos casos de erro grave, grosseiro ou inescusavel#’.

145 «5_ Assim, o debate, em regime cautelar, deve se restringir a apreciacdo da MP 966/2020, que é a norma que

146

efetivamente trata da responsabilidade de agentes por atos relacionados ao combate a pandemia. De se notar,
ademais, que o art. 28 da LINDB estd em vigor ha pelo menos 2 anos, 0 que, em principio, descaracteriza o
perigo na demora, nos termos da jurisprudéncia consolidada no Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido:
ADPF 541, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 26.09.2018; ADI 2674 MC-AgR, j. 04.12.2014; ADI 534 MC,
Rel. Min. Celso de Mello, j. 27.06.1991. (...) 7. Por essa razdo, deixo de me manifestar, por ora, sobre a
complexa questdo, que também decorre da LINDB (e de seu decreto regulamentador por arrastamento), de
saber se é possivel limitar a responsabilidade dos agentes publicos em geral aos casos de erro grosseiro ou de
dolo e, portanto, excluir sua responsabilidade na situacdo de culpa simples ou de erro escusavel, que é o objeto
da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro. A questdo envolve, de um lado, uma leitura do alcance
do principio republicano e do art. 37, § 6° CF; e, de outro lado, uma compreensao aprofundada sobre as
circunstancias e particularidades do processo decisério dos agentes publicos em situagdes de incerteza,
urgéncia e assimetria de informagdes, bem como dos problemas relacionados ao exercicio do poder de controle
sobre tais autoridades [1]. J&4 adianto que ha duas coisas muito ruins para a administracao publica e o
bem comum: de um lado, administradores incorretos e, de outro, administradores corretos que tém
medo de decidir o que precisa ser decidido, por temor de retaliacbes futuras.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade. Medida Cautelar na ADI 6.421/DF — Distrito Federal.
Relator: Luis Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Julgado em 21.05.2020, DJe Divulg. 12.11.2020, p. 3, grifos
Nossos)

“4. Cautelar parcialmente deferida, para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 2° da MP
966/2020, no sentido de estabelecer que, na caracterizacdo de erro grosseiro, leva-se em consideragdo a
observancia, pelas autoridades: (i) de standards, normas e critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos
por organizacdes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; bem como (ii) dos principios
constitucionais da precaucéo e da prevencéo. 5. Confere-se, igualmente, interpretagdo conforme a Constituigdo
ao art. 1° da MP 966/2020, para explicitar que, para os fins de tal dispositivo, a autoridade a quem compete
decidir deve exigir que a opinido técnica trate expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e
técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por organizacfes e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais da precaucéo e da
prevencdo.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade. Medida Cautelar na
ADI 6.421/DF - Distrito Federal. Relator: Luis Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Julgado em 21.05.2020, DJe
Divulg. 12.11.2020, p. 1, ementa, grifos nossos)

1477 Este Tribunal, mesmo antes da Lei n° 13.655/2018, que incluiu o dispositivo impugnado na LINDB, entendia

possivel diferenciar, em determinadas hipdteses, o grau de culpa do agente puablico. E o caso da
responsabilizacdo de pareceristas. Em diversos julgados, o STF afirmou que, a0 menos nos casos de pareceres
facultativos, o parecerista publico sd deve ser responsabilizado nos casos de erro graves, grosseiros ou
inescusaveis. (...)17. Portanto, entendo que o art. 28 da LINDB e os arts. 12 e 14 do Decreto 9.830/2019 fizeram
adequada especificacdo quanto ao alcance da responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos. A necessidade
de ocorréncia de dolo ou erro grosseiro para responsabilizacdo pessoal do agente se presta a inibir intimidagdes
na atuacdo publica. Em outras palavras, as disposic@es dos dispositivos impugnados garantem o pleno exercicio
das func@es publicas pelos agentes, razdo pela qual ndo ha qualquer mécula a validade das normas em analise.”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade. Medida Cautelar na ADI
6.421/DF — Distrito Federal. Relator: Luis Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Julgado em 21.05.2020, DJe
Divulg. 12.11.2020, Voto relator)
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No julgamento de mérito da referida ADI julgou-se improcedente o pedido de
declaracéo de inconstitucionalidade, sendo, pois, fixada a seguinte tese de que a ideia de erro
grosseiro abrange as no¢des de imprudéncia, negligéncia e impericia, quando efetivamente
graves; e que cumpre ao legislador ordinario dimensionar o conceito de culpa previsto no art.
37,8 6° da CF%8 149 Nesse sentido, o conceito de erro grosseiro ndo exclui o conceito de culpa,
uma vez que o erro punivel na tradicdo nacional pressupde culpa, assim como o legislador
constituinte ndo estabeleceu no art. no art. 37, 86° o grau de culpa requerido para
responsabilizacio®®°.

A delimitacdo das hipoteses de responsabilizacdo dos agentes publicos enseja a reducdo
dos riscos de que "a mera opinido divergente do 6rgao revisor (controlador) seria suficiente
para atrair a culpa do agente publico (administrador ou gestor)"*®. A esse respeito, Gustavo
Binenbojm e André Rodrigues Cyrino indicam que o artigo 28 é referente tanto a opinides como
decisOes, e desse modo, tanto na hipdtese de pareceres opinativos como vinculantes, o que
importa ¢ verificar a existéncia de dolo ou erro grosseiro®®2.

No contexto em que se considera a questdo da responsabilidade do gestor publico, a
estrita observancia dos pareceres da advocacia publica obsta, ou no minimo, dificulta a

caracterizagdo de conduta dolosa ou mesmo de erro grosseiro recaia sobre o agente

148 CRFB/1988. “Art. 37 (...) § 6°As pessoas juridicas de direito plblico e as de direito privado prestadoras de
servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado
o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”( BRASIL. [Constituicdo (1988)].
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

149 “\/istos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo
Virtual, por unanimidade de votos, em julgar prejudicadas as acdes (ADIs 6.421 e 6.428) quanto a MP n°
966/2020 e, no mérito, julgar improcedente o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade do art. 28 da
LINDB e dos arts. 12 e 14 do Decreto n° 9.830/2019, nos termos do voto do Relator, Ministro Luis Roberto
Barroso (Presidente). O Ministro Cristiano Zanin acompanhou o Relator com ressalvas. Foi fixada a seguinte
tese de julgamento: “1. Compete ao legislador ordinario dimensionar o conceito de culpa previsto no art. 37, §
6°, da CF, respeitado o principio da proporcionalidade, em especial na sua vertente de vedacdo a protecéo
insuficiente; 2. Estdo abrangidas pela ideia de erro grosseiro as no¢des de imprudéncia, negligéncia e impericia,
guando efetivamente graves”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade.
ADI 6421/DF - Distrito Federal. Relator: Luis Roberto Barroso. Tribunal Pleno. Julgado em 11.03.2024, DJe
Divulg. 16.04.2024, p. 2-3, Acérdéao, Disponivel em:< Consultar Processo Eletronico (stf.jus.br))>. Acesso
em: 23 mai.2024)

150 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André Rodrigues. O Art. 28 da LINDB A clausula geral do erro
administrativo. Rev. Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edigdo Especial: Direito Publico na Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 203-224, nov. 2018, p. 216.

151 ANDRADE, Fabio Martins de. Comentéarios a lei 13.655/18. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 272.

152 “Pois bem. O art. 28 da LINDB vem em boa hora e elucida que, independentemente do carater vinculante, ou,
ainda, existindo ou néo teor decisorio extraivel do parecer, o fato é que s havera responsabilidade em caso de
erro grosseiro ou dolo. De fato, o art. 28 refere-se a opinides e decisdes, de modo que se torna indiferente saber
se ha ou ndo carater vinculante no parecer. O fundamental é verificar se ha dolo ou erro grosseiro.”
(BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André Rodrigues. O Art. 28 da LINDB A clausula geral do erro
administrativo. Rev. Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edi¢cdo Especial: Direito Publico na Lei de
Introducéo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n® 13.655/2018), p. 203-224, nov. 2018, p. 211.)
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administrativo. Implica, portanto, na possibilidade de afastamento das esferas de
responsabilizagdo de improbidade administrativa e penal, assim como, gera um onus a favor do
agente publico em termos de responsabilidade administrativa ou civil subsidiaria em acdes de
regresso.

Em linha com a ADI 6.421, a Suprema Corte na ADI 7043 sinalizou que 0 uso pareceres
serviria, no minimo, como uma barreira argumentativa e juridica a eventual punicdo do
administrador®®3. Nas intervencdes dos ministros, especialmente Luiz Fux, verifica-se que, em
principio, aquele agente administrativo que seguiu as orientacdes do parecer ndao agiu com dolo,
0 que afastaria a improbidade na prescricdo atual. A manifestacdo obter dictum do STF
assemelha-se a entendimento do STJ que corrobora tanto a existéncia de um 6nus
argumentativo no caso de o gestor ter seguido recomendacdo de parecer, como também, a
presuncao de vicio de conduta a agente publico que pratica ato contrario a parecer emanado de
6rgéos técnicos™.

Em suma, os ministros do STF debatiam na ADI 7.043, dentre outros aspectos, sobre a
constitucionalidade do par. 20 do art. 17 da Lei de Improbidade Administrativa introduzido pela

Lei 14.230/2021, o qual trata acerca da obrigatoriedade de a Advocacia publica defender gestor

158 “0 SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) Queria fazer uma observaco so para colaborar. Tenho
a impressdo de que essa lei veio a lume exatamente em razdo da nossa jurisprudéncia no sentido de que, se 0
gestor pratica o ato calcado em parecer que Ihe foi formulado, ele ndo age com dolo; ele estd acompanhando o
parecer. Dai a necessidade de o parecerista defender também o ato. A nossa jurisprudéncia é essa. Quer dizer,
se o prefeito pratica o ato de acordo com o parecer formulado, ele ndo tem a responsabilidade, porque ndo agiu
com dolo, s6 se se provar consilium fraudis entre o gestor e o parecerista. Essa € a jurisprudéncia corrente do
Supremo.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES - Salvo quando o proprio parecer é inquinado de improbidade.
O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR) - Presidente, perddo, na verdade é o
inverso. Nd@s julgamos que o parecerista ndo pode ser acusado de improbidade salvo se se demonstrar que o
parecerista agiu com fraude. Agora, o administrador ndo fica indene, ndo tem imunidade tdo somente porque
seguiu um parecer.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI: N&do tem uma indulgéncia plenéria sé porque houve um parecer.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Mas, se ele pratica o ato adstrito aquilo que esta no
parecer, ele ndo agiu com dolo, porque quem consulta ndo age com dolo.” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF — Distrito Federal. Relator: Alexandre de
Moraes. Tribunal Pleno. Julgado em 31.08.2022, DJe Divulg. 27.02.2022, pp. 209-210.)

1543 E razoavel presumir vicio de conduta do agente publico que pratica um ato contrério ao que foi recomendado
pelos 6rgdos técnicos, por pareceres juridicos ou pelo Tribunal de Contas. Mas ndo é razoavel que se reconheca
Ou presuma esse vicio justamente na conduta oposta: de ter agido segundo aquelas manifestacdes, ou de ndo
ter promovido a revisdo de atos praticados como nelas recomendado, ainda mais se ndo ha divida quanto a
lisura dos pareceres ou a idoneidade de quem os prolatou. Nesses casos, ndo tendo havido conduta movida por
imprudéncia, impericia ou negligéncia, ndo ha culpa e muito menos improbidade. A ilegitimidade do ato, se
houver, estara sujeita a sancdo de outra natureza, estranha ao ambito da acdo de improbidade.”(BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 827.445-SP, Rel. Min. Humberto Martins, DJe de
05/08/2010).



61

acusado de improbidade se houve parecer atestando a legalidade do ato®. O ministro Gilmar
Mendes indicou que a vinculagdo da AGU a defesa necessaria de eventual agente que responda
por ato de improbidade enfraquece a autonomia do parecerista juridico, ao associar o grau de
responsabilizacio ao grau de vinculagdo ao ato administrativo®®, em que pese a atual orientagio
da LINDB tenha afastado tal associacdo e indicado apenas a gravidade do erro.

J& o0 Ministro Luiz Fux mencionou que a obrigatoriedade de defesa geraria um
desincentivo a atividade do parecerista em abordar as questdes de maneira mais especifica e
abrangente, mediante vinculacdo imediata entre a emissao formal de um parecer e a defesa pela
AGU do agente™’. No &mbito de tal discussdo, o Ministro André Mendonca, também abordou
a questdo da assimetria informacional entre o parecerista e o administrador direto'®8, pois
haveria circunstancias que o advogado publico néo teria condi¢c6es de saber, como por exemplo,
questdes posteriores que dizem respeito a forma de execucgdo. A esse respeito cumpre observar
gue a ndo obrigatoriedade de defender um conteido de um parecer ja exarado reflete, sobretudo,
uma certa autonomia entre autor e objeto.

No julgamento de mérito da referida ADI, restou declarada a inconstitucionalidade
parcial, com reducdo de texto, do paragrafo 20 do art. 17 da Lei 8.429/1992, no sentido de que
“ndo existe “obrigatoriedade de defesa judicial”; havendo, porém, a possibilidade dos 6rgaos da
Advocacia Publica autorizarem a realizacdo dessa representacao judicial, por parte da assessoria

155 1A, Lei n®8.429/1992. “Art. 17. § 20. A assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia
dos atos administrativos praticados pelo administrador publico ficara obrigada a defendé-lo judicialmente, caso
este venha a responder acdo por improbidade administrativa, até que a decisdo transite em julgado.  (Incluido
pela Lei n® 14.230, de 2021) (Vide ADI 7042) (Vide ADI 7043)” (BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho
de 1992. Dispde sobre as san¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos de improbidade administrativa, de
que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal; e d& outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm. Acesso em: 29 jul.
2024.)

156 “Em primeiro lugar, ao apreciar o0 MS 24631 (Rel. Min. Joaquim Barbosa, PLENARIO, j. 09/08/2007), a
maioria do Pleno deste Supremo Tribunal Federal entendeu que - ressalvadas as hipéteses de erro grosseiro -
é “abusiva a responsabilizacdo do parecerista a luz de uma alargada relacdo de causalidade entre seu parecer e
0 ato administrativo do qual tenha resultado” danos ao erario, razdo pela qual descabe responsabilizar o
advogado publico “pelo contelido de seu parecer de natureza meramente opinativa”.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF — Distrito Federal. Voto Min. Gilmar
Mendes, Dje 27.02.2022, p. 328)

157 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF - Distrito Federal.
Voto Min. Luiz Fux, Dje 27.02.2022, p. 331.

158 “30 se dar um parecer, ndo se tem todas as dimensdes do que esta por tras daquilo. Por vezes, formalmente esta
bem, mas, no dmago daquela situacdo administrativa especifica, ha outras circunstancias que o advogado
publico ndo tem nem condic¢des de saber. Atribuir uma vinculacéo imediata: parecer, por uma licitagdo, por
uma politica pablica, & obrigatoriedade de representagdo judicial; significa vincular obrigatoriamente o
interesse publico a um possivel interesse que ndo tem a busca desse interesse publico, ou que é contrério a esse
interesse publico. Dai que, logicamente, ndo se deva deixar desguarnecido o bom gestor publico ou gestor
publico que ndo é improbo. N&o se pode, em contrapartida, simplesmente porque, formalmente, foi dado um
parecer, se vincular a essa representacdo judicial.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF — Distrito Federal. Voto Min. André Mendonga, Dje 27.02.2022, p. 100)”



62

juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia dos atos administrativos praticados
pelo administrador publico, nos termos autorizados por lei especifica™®°,

Na oportunidade, restou entendido que impor a obrigacao de defender o administrador
publico exclusivamente em razdo da feitura de um parecer, que, no geral, sequer possui carater
vinculante, sem a consideragdo de qualquer outro critério relevante, o dispositivo em questdo
teria operado um desvirtuamento da conformagdo constitucional da Advocacia Publica,
delineada pelo art. 131 e 132 da Constituicdo Federal, na medida em que incorreria em
“inegavel ofensa ao poder de auto-organizacdo e autonomia dos Estados, notadamente no que
se refere a disposicdo da estrutura organizacional e das atribui¢cGes dos 6rgdos da advocacia
publica160,

Pelas mesmas razbes, cumpre mencionar a ADI 6.915'% em que se pugna pela
inconstitucionalidade do art. 10 da Nova Lei de Licitagdes, Lei n° 14.133/2021%%2, Tal
dispositivo impbe a advocacia publica, incluida a estadual e a municipal, a atribuicdo de
promover a defesa de agente publico em procedimentos licitatérios, desde que tenha praticado
atos em estrita observancia da orientacdo do parecer juridico lavrado pelas Procuradorias,
ressalvados 0s casos em que houver provas da préatica de atos ilicitos dolosos nos autos do
processo administrativo ou judicial. Referida ADI ainda n&o foi objeto de julgamento pela
Suprema Corte, porém, em funcdo da semelhanca com a matéria da ADI 7.043, é possivel que
a Suprema Corte repise similar entendimento.

Assim, as alteracbes na LINDB, como regra aplicaveis aos processos de
responsabilizacdo na via administrativa, pressupde como balizas para responsabilizagéo, tanto
dos advogados publicos como dos agentes administrativos, os casos de atos praticados com

dolo ou erro grosseiro. Nesse sentido, cumpre observar que a estrita observancia dos pareceres

159 Trecho do Aco6rddo na ADI 7.043/DF. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF — Distrito Federal. Voto Min. Luiz Fux, Dje 27.02.2022, p. 3)

160 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI 7.043/DF — Distrito Federal.
Voto Min. André Mendonga, Dje 27.02.2022, p. 8.

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade. ADI 6.915/DF — Distrito Federal.
Relator: Nunes Marques. Luiz Fux, Dje 27.02.2022, p. 3

162 | ei n° 14.133/2021. “Art. 10. Se as autoridades competentes e os servidores publicos que tiverem participado
dos procedimentos relacionados as licitacdes e aos contratos de que trata esta Lei precisarem defender-se nas
esferas administrativa, controladora ou judicial em razéo de ato praticado com estrita observancia de orientacéo
constante em parecer juridico elaborado na forma do § 1° do art. 53 desta Lei, a advocacia publica promoverd,
a critério do agente publico, sua representacdo judicial ou extrajudicial. § 1° Nao se aplica o disposto
no caput deste artigo quando: | - (VETADO); Il - provas da prética de atos ilicitos dolosos constarem nos autos
do processo administrativo ou judicial. § 2° Aplica-se o disposto no caput deste artigo inclusive na hip6tese
de o agente publico ndo mais ocupar o cargo, emprego ou funcdo em que foi praticado o ato questionado.”
(BRASIL. Lei n®14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitacfes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.)
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pelo administrador publico bem-intencionado obsta, ou no minimo, dificulta a caracterizagéo
de conduta dolosa ou mesmo de erro grosseiro recaia sobre o agente administrativo.
Evidentemente, o 6nus argumentativo favoravel ao gestor puablico em funcéo do uso do parecer
é também um incentivo a préaticas decisorias administrativas, sobretudo aquelas que ensejam
algum grau de inovagéo.

As mudangas na LIA, por sua vez, restringiram a possibilidade de responsabilizagéo nas
hipdteses de haver dolo especifico dos agentes publicos, de modo que dificilmente um agente
administrativo que tenha praticado ato amparado em parecer da advocacia publica sofrera acdo

de improbidade administrativa, exceto nas hipoteses de fraude, em conluio com o parecerista.
1.8. Conclusdes do capitulo

O capitulo tratou acerca da atividade juridico consultiva da advocacia publica no ambito
das escolhas da Administracdo Publica. Preliminarmente, foram analisados aspectos atinentes
a este papel desempenhado pela advocacia publica em face de suas competéncias, atribuicdes,
e evolucédo diacronica da atividade, bem como, de sua autonomia perante a Administragéo
Publica. Conforme observou-se, a interpretacdo que decorre da atividade juridico consultiva
pode ingressar formalmente no ambito das escolhas administrativas por intermédio dos
pareceres da advocacia publica, os quais, se distinguem em pareceres facultativos, obrigatorios
ou vinculantes.

Assim, inicialmente indica-se que a Constituicdo Federal atribui a AGU e as
Procuradorias Estaduais € Municipais a funcdo de consultoria juridica e assessoramento
juridico, assim como funcGes de controle interno. Em termos historicos destaca-se o papel
central da consultoria juridica, desde o Conselho de Estado imperial, passando pelo Decreto-
Lei n. 8.564 de 1946 até a Constituicdo /1988 e a Lei Complementar 73/1993 e Decreto
22.386/1933. O DL 8.564/1946 ja estabelecia funcbes de colaboracdo na elaboracdo de
anteprojetos de leis, decretos e regulamentos, uniformizacdo de orientagdo geral dos servicos
juridicos e colaboragdo na defesa dos interesses da Unido. Destaca-se a criacdo da AGU na
CF/88 e regulamentacdo da atividade por meio da Lei Complementar n® 73/1993, a qual também
definiu no art. 40 e seguintes em que define especificidades de pareceres em relacdo a
hierarquia, publicacéo e vinculacao.

Em relacdo a subordinacdo hierarquica e autonomia, mostrou-se que na ADI 1.246 o
STF indicou que haveria relativa parcialidade e afinidade de ideias entre a advocacia publica e

0 governo, assim como, a existéncia de mecanismos formais de subordinacdo, proprios da
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Administracdo Publica. Tal vinculagdo evidencia que a autonomia do advogado publico ndo
implica necessariamente desvinculagdo administrativa, como também, a subordinacdo
administrativa ndo significa inobservancia dos principios e fundamentos do Direito
Administrativo, como a moralidade e impessoalidade.

A partir desse arcabouco inicial, analisou-se o relevante papel da consultoria juridica da
advocacia publica no ambito das escolhas administrativas, cujo cenario comporta nuances que
sdo desafiadoras, e por vezes, desencorajadoras as praticas decisorias. Dentre tais circunstancias
destacou-se a necessidade de o gestor administrativo observar regras juridicas; a necessidade
de ponderar sobre os multiplos interesses publicos envolvidos; bem como, a inseguranca dos
agentes publicos de cometerem erros ou incorrerem em responsabilidade.

A observancia de regras juridicas pode se revelar um desafio para 0s gestores
administrativos, seja porque muitas das vezes esse administrador ndo detém conhecimento na
area juridica, ou ainda, em decorréncia da propria complexidade que € inerente a interpretacdo
do direito. A advocacia publica, no exercicio da sua fungdo juridico consultiva, incumbe,
especialmente, o mister de estabelecer a comunicacéo entre a politica e o direito. Essa tarefa é
representativa da existéncia de um dominio de conhecimento no campo do direito pela
advocacia publica, a qual retira a exclusividade do gestor sobre a decisdo administrativa,
auxiliando-o mediante realizagdo de atividade interpretativa. No &mbito estatal, a tomada de
decisbes de forma unilateral ndo se mostra coerente com a pretendida legitimacao da atuacdo
estatal face os pressupostos do atual Estado Democratico de Direito.

Ademais, as préticas decisorias administrativas cada vez mais tem demandado uma
interpretacdo condigna com a existéncia de uma Administracdo Publica policéntrica e
multifacetada. Diante disso, 0 processo decisorio administrativo adquire uma maior
complexidade, abarcando diversos atores, interesses, informacoes e tensdes. Esses aspectos sdo
indicativos da importancia da atividade juridica para uniformizar entendimentos e gerar
solugdes condizentes com a observancia da juridicidade e da eficiéncia administrativa.
Conforme destacou-se ao longo desse capitulo, a atividade juridico consultiva demanda uma
expertise que vai muito além de uma interpretacdo estrita a disciplina juridica, o que inclui,
dentre outros aspectos, a depuracdo de informacdes, analises e situagfes, introduzindo-as de
forma mais balizada no &mbito decisério administrativo.

Por fim, cabe mencionar que os pareceres tém o conddo de mitigar um quadro também
conhecido como “apagdo das canetas” que consiste no refreamento na atuacdo dos agentes

publicos em funcdo do medo de cometer erros ou incorrer em responsabilidade. Nesse contexto,
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importa em considerar a significancia da possibilidade de responsabilizacdo desmedida tanto
sob o ponto de vista dos gestores publicos como dos advogados publicos, pois, na préatica, 0
desencorajamento pode ocorrer em ambas as atividades, o que é refletido no &mbito das praticas
decisdrias administrativas.

Nesse sentido, mostrou-se que a jurisprudéncia do STF acerca da responsabilidade do
parecerista advogado publico, observada a partir de trés mandados de seguranca (MS 24.073,
MS 24.584 e MS24.63), oscilou, respectivamente, entre a auséncia e a possibilidade de
responsabilidade solidaria do parecerista, de modo que a jurisprudéncia mais recente tem como
consolidado o entendimento de que ndo se aplica responsabilizacdo solidaria ao parecerista em
virtude, justamente, da natureza opinativa do parecer.

Assim, destacou-se a utilidade dos pareceres juridico consultivos na medida em que
fornecem auxilio necessario e prévio a tomada de decisdo do gestor, para que, em matéria de
direito tome a melhor decisdo possivel. Tal perspectiva, de certo modo, justifica a fala do entéo
Ministro do Ambiente Ricardo Salles que afirmou em reunido ministerial de 22.04.2020 que
“sem parecer também n&o tem caneta, porque dar uma canetada sem parecer é cana”®3, Nesse
sentido, observa-se que a estrita observancia dos pareceres pelo administrador publico bem-
intencionado obsta, ou no minimo, dificulta a caracteriza¢do de conduta dolosa ou mesmo de
erro grosseiro recaia sobre o agente administrativo.

A esse respeito, verificou-se que as recentes alteracOes legislativas, bem como o
entendimento do STF, tém-se encaminhado no sentido de estabelecer limites a
responsabilizacdo dos agentes publicos. Tanto no caso dos gestores que tenham praticado atos
amparados em parecer lavrado pelas Procuradorias, como no caso dos advogados publicos, a
responsabilizacdo requer pratica dolosa ou fraude. A possibilidade de o gestor amparado em
parecer sofrer condenacdo por improbidade administrativa também é bastante restrita, possivel
apenas naquelas situactes de fraude em conluio com o parecerista. Ademais, conforme
observou-se, como regra, o advogado publico ndo estd vinculado a necessidade de
representacdo judicial do administrador publico em decorréncia da emissdo de parecer que
tenha amparado ato deste, o que reforca a autonomia do autor com o objeto.

Em linhas gerais, observa-se que os pareceres da advocacia publica ocupam relevante
papel de incentivo as praticas decisorias administrativas, pois seu uso pressupde uma maior

possibilidade de observancia da juridicidade e de ponderacdo entre os legitimos interesses

163 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito 4.831-DF. Relator Min. Celso de Mello, decisdo de 22 maio
2020. Disponivel em https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443959. Acesso em
13 jul. 2024.
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publicos, bem como, conferem uma certa margem de seguranca aos gestores de que ndo serao

responsabilizados de maneira desmedida por seus atos decisorios.
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2 OS PARECERES VINCULANTES DA ADVOCACIA PUBLICA NA
CONFORMACAO DAS ESCOLHAS ADMINISTRATIVAS

Uma questdo elementar no ambito das escolhas administrativas € relacionada a
experiéncia constitucional democratica brasileira, que, ao longo do tempo, imp6s mudangas de
comportamentos aos agentes administrativos sobretudo no que diz respeito a definicdo de suas
liberdades decisorias. Em que pese a complexidade do direito administrativo contemporaneo,
pode-se afirmar que tal realidade, tanto assenta suas raizes na soberania popular e na separacao

de Poderes, como, é transformada, a partir da ideia de constitucionalizagdo do direito.

Ambas as perspectivas se mostram relevantes para a atual configuracdo desse
campo do direito: enquanto a primeira reverbera a ideia de participacdo popular, bem como, de
organizacdo e controle dos poderes, para garantia de liberdades, a segunda depreende uma
conjuntura em que “os valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos
principios e regras da Constituicdo passam a condicionar a validade e o sentido de todas as

normas do direito infraconstitucional”%4,

Segundo Luis Roberto Barroso, no contexto da constitucionalizacdo do Direito
Administrativo brasileiro, deve-se considerar trés circunstancias. A primeira delas decorre da
“existéncia de uma vasta quantidade de normas constitucionais voltadas para a disciplina da
Administracdo Publica”; a segunda, consiste “na sequéncia de transformac6es sofridas pelo
Estado brasileiro nos ultimos anos”; e a terceira, diz respeito a “influéncia dos principios

constitucionais sobre as categorias desse ramo do direito”6°,

Tais circunstancias provocaram mudancas de paradigma tradicionais na esfera de

atuacdo administrativa®®®, bem como, suscitaram questdes complexas acerca da extensdo de

164 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no dmbito administrativo. In:
ARAGAO; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 32.

165 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacéo do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In:
ARAGAOQ; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 32.

166 «& possivel identificar quatro paradigmas classicos do direito administrativo que fizeram carreira no Brasil e
gue se encontram em xeque na atualidade, diante de transformacdes decorrentes da nova configuracdo do
Estado democratico de direito: 1) o dito principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado,
(...) 1) a legalidade administrativa como vinculagdo positiva a lei, (...) Ill) a intangibilidade do mérito
administrativo, (...) IV) a ideia de um Poder Executivo unitério (...). Como agente condutor basico da superagéo
de tais categorias juridicas, erige-se hodiernamente a ideia de constitucionalizagdo do direito administrativo
como alternativa ao déficit tedrico apontado nos itens anteriores, pela adocdo do sistema de direitos
fundamentais e do sistema democratico qual vetores axioldgicos — traduzidos em principios e regras
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seus poderes e de suas prerrogativas decisorias. A extensdo das prerrogativas decisorias,

pressupde em maior ou menor medida, o potencial de concretizar as escolhas administrativas.

Além das mudancas que decorrem da norma constitucional, a exemplo da atribuicédo
de competéncias e superacdo de paradigmas tradicionais na seara administrativa, alguns
diplomas infraconstitucionais tém se mostrado essenciais na conformagdo das escolhas
administrativas. Destaca-se, nesse sentido, a Lei de Processo Administrativo (LPA), a Lei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), e a Lei de acesso a informacéao (LAI), e
a Lei de Improbidade Administrativa (L1A), com suas respectivas alteracdes e regulamentacdes.
Desse conjunto normativo séo depreendidos relevantes aspectos que implicam em mudancas

sobre a compreensdo da materialidade e processualidade das escolhas administrativas.

Nessa perspectiva, € possivel delinear alguns aspectos relativos ao papel dos
pareceres da advocacia publica atinentes a conformacéo das escolhas administrativas em face
dessas transformacoes, 0s quais se enumera: i) a predeterminacédo das escolhas administrativas
em face da mudanca de perspectiva acerca da discricionariedade administrativa; ii) a mudanca
de enfoque sobre a “decisdo ja tomada” para os “processos de tomada de decisdo” na seara
administrativa, e nesse contexto, a necessidade de adotar processos decisOrios mais
democréticos; iii) o dever de motivagdo dos atos administrativos, que passa a comportar outros
parametros de analise, a exemplo da necessidade e adequacgdo da medida, possiveis alternativas
e consequéncias praticas da eventual decisdo; bem como, iv) a necessidade de compatibilizar a

realizacdo do interesse publico pela administracdo e a vinculagdo de seus agentes a juridicidade.

Cabe salientar que as regras de conformidade das escolhas administrativas vém
passando por inumeras transformacOes, sobretudo influenciada pelas mudancas de
paradigmas'®’ erigidas nas ideias centrais de constitucionalizacio e de democracia, e nesse
sentido, tendo em vista a garantia dos direitos fundamentais, bem como, a legitimacédo e

controle dos poderes estatais.

A concretizagdo dessas novas premissas em face das prerrogativas decisérias da

Administracdo Publica, revela-se um grande desafio aos poderes estatais. Corroboram nesse

constitucionais — a pautar a atuacdo da Administracdo Publica.” (BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do
direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2014. 23-24.)

167 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 27.
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sentido, as mudancas legislativas, os controles administrativos, jurisdicionais e sociais, bem

como, 0s comportamentos na seara administrativa.

Nesse contexto, a Administracdo Publica se utiliza de mecanismos regulamentares
que, de certo modo, podem ser utilizados para predeterminar e conformar escolhas condizentes
com essas mudangas de paradigmas, tanto sob o ponto de vista material como procedimental.
Cumpre assim destacar o papel dos pareceres vinculantes da advocacia publica na conformacéo
das escolhas administrativas, o que se procede mediante observacdo de aspectos que

eminentemente sopesam tais escolhas face ao arquétipo constitucional democratico brasileiro.

Pode-se afirmar que os aspectos aqui enumerados exprimem vantagens, mas também
desafios, quanto ao uso dos pareceres vinculantes da advocacia publica na seara administrativa.
Cumpre observar que as implica¢fes do uso desse expediente enquanto instrumento normativo
ndo se restringem a producdo de efeitos vinculantes, e por assim dizer, a obrigatoriedade de sua
observancia em determinadas condutas administrativas. A esse respeito, importa observar que
a deferéncia aos pareceres vinculantes da advocacia publica pode ser depreendida tanto sob a
perspectiva de sua emanac¢do do comando normativo, ou seja, no contexto da autoridade que o
emite para conformacdo da atuacdo administrativa sobre determinada matéria; como também,
sob a perspectiva de obediéncia a esse comando, ou seja, da subserviéncia dos agentes publicos
para com a conformagdo posta mediante tal instrumento. Ambas as perspectivas se
correlacionam sob o aspecto da deferéncia ao uso dos pareceres nos espagos internos de
conformacao das escolhas administrativas.

Em certa medida, a hipotese da deferéncia em sentido amplo pode ser observada a partir
da experiéncia concreta do uso desses pareceres no ambito interno da Administracdo Publica
em termos quantitativos. Assim, antes de prosseguirmos no delineamento de tal analise, cumpre
destacar que tal verificacdo se dara exclusivamente sobre os pareceres vinculantes da AGU.
Explica-se. Conforme ja abordado em capitulo anterior, da dicgdo dos arts. 40, 41 e 42 da LC
73/1993, observa-se que os pareceres vinculantes da advocacia publica ndo se restringem
aqueles emitidos pelo Advogado-Geral da Unido ou Consultoria-Geral da Unido e aprovados
pelo Presidente da Republica, mas existem também os pareceres das Consultorias Juridicas
aprovados pelas respectivas autoridades administrativas dos 6rgdos da Administracdo Publica

diretale,

188 | C n° 73/1993: “Aurt. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovacdo do
Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula
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A restricdo da analise se justifica por dois motivos®®, primeiro, em decorréncia da
auséncia de sistematicidade e deficiéncia informacional relativa aos pareceres das Consultorias
emitidos nos mais diversos setores da Administracdo Publica; e segundo, porque a verificacdo
dessa forma delimitada, ndo prejudica as reflexdes propostas e os debates que delas resultam,
gue podem servir, inclusive, para analises futuras desses pareceres vinculantes que demandam
aprovacdo de outras autoridades administrativas, que nao o Presidente da Republica.

Assim, nessa etapa da pesquisa procede-se identificacdo dos pareceres vinculantes da
AGU que tiveram aprovacdo do Presidente da Republica no periodo de abrangéncia que vai
desde a edi¢do da LC n° 73/1993 ate final do mandato do ex-Presidente da Republica Jair
Bolsonaro em 2022. Nesse sentido, observa-se 0 quantitativo desses pareceres em
correspondéncia a outras variaveis, como identificacdo do Advogado Geral da Unido do periodo
correspondente a emissdo do parecer; da data de publicacdo no DOU; do Presidente da
Republica no periodo de governo correspondente a emissdo do parecer, bem como; dos assuntos
abordados nesses pareceres?’.

Em linhas gerais, o debate aqui proposto, visa justamente observar a atual disciplina
juridica que em certa medida orienta as escolhas administrativas, tanto sob o aspecto material
como procedimental. Nesse sentido, discute-se o potencial papel dos pareceres vinculantes da
advocacia publica nesse designio de conformacdo da atuagdo estatal, importando, inclusive a
analise de aspectos que independem da atribuicdo formal do status vinculante e seu carater
normativo. A partir de tais consideragdes, delineia-se como tem sido a experiéncia quanto ao

uso dos pareceres vinculantes da AGU no &mbito da Administracdo Publica Federal desde a

a Administragdo Federal, cujos 6rgéos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento. § 2° O parecer
aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticdes interessadas, a partir do momento em que dele
tenham ciéncia. Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos
do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e
submetidos ao Presidente da Republica. Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo
Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica
ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas, obrigam, também, os respectivos érgdos autbnomos e
entidades vinculadas.” (BRASIL. Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Orgéanica
da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp73.htm. Aceso em: 29 jul. 2024.)

169 Cabe ressaltar que da verificacéo estrita ao DOU quanto ao contetido ou qualquer dindmica de entendimento
envolvendo pareceres vinculantes que tiveram aprovacdo da autoridade no &mbito ministerial, revela-se
insatisfatoria. Ademais, como regra, esses pareceres, quando muito, sdo apenas referenciados, mas seu
conteido raramente vem a publico. Muito embora se verifique tal deficiéncia em termos de rastreabilidade
informacional, caso posto em analise (referente ao Parecer n° 00115/2019/DECOR/CGU/AGU), publicado no
site da AGU, pode ser rastreado em funcéo de sua repercussdo perante 0s 6rgdos ou instancias de controles
sociais e/ou jurisdicionais. A abordagem quanto a referido parecer mostra que o debate acerca dos pareceres
vinculantes da AGU também sdo, como regra, aplicaveis a generalidade dos pareceres vinculantes da advocacia
publica.

170 Esses dados séo identificados na tabela do Anexo A.
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edicdo da LC 73/1993; ressaltando, por fim, a utilidade do seu incremento, em termos
quantitativos e qualitativos, no ambito das escolhas administrativas.

2.1 A predeterminacdo das escolhas administrativas em face da mudanca de perspectiva

sobre a discricionariedade administrativa

Durante a trajetdria do direito administrativo, a perspectiva da discricionariedade
dos agentes publicos sempre esteve no cerne do debate acerca da extensdo dos poderes e
prerrogativas decisorias da Administracdo Publica. Muito embora néo se tenha a intencédo de
reconstituir tal historico, cabe destacar que nesse campo do direito, a percepcdo da forma de
atuacgdo administrativa nem sempre se mostrou condizente com as premissas que marcaram o
Estado caracterizado como liberal; seguidamente social; posteriormente democratico de direito;
e mais recentemente, influenciado pela ideia de constitucionalizacdo. A esse respeito, “mais
correto é pensar a evolucdo histérica da disciplina como uma sucessdo de impulsos
contraditorios, produto da tensdo dialética entre a légica da autoridade e a ldgica da

liberdade”'* .

Embora o advento do liberalismo, tenha representado para o campo do Direito
Administrativo a necessidade de limitar os poderes estatais, 0 professor Gustavo Binenbojm
considera falaciosa, tanto a premissa de superacdo da estrutura de poder autoritario que teria
aceitado se submeter a um regime de legalidade em prol dos direitos dos cidadaos, como a ideia
de que o principio da separacdo dos poderes seria uma garantia de limitacdo dos poderes
estatais'’?. Acerca desses dois aspectos, ja assinalava Paulo Otero, que o proprio surgimento do
direito administrativo resultou de uma decisdo auto vinculativa do proprio Executivo e ndo de
uma vontade geral da sociedade expressa pelo Parlamento; e que o principio da separacdo dos
poderes, seria na realidade, um simples pretexto para aumentar liberdades decisérias estatais,

tornando-a imune a qualquer controle judicial’.

As premissas que em tese marcam a configuracdo do Estado Democrético de Direito

também nao impactaram de forma mais contundente a dogmatica do direito administrativo, de

171 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 18.

172 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 12-13.

13 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2022. p. 271; 275.
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modo a fomentar uma maior participacdo democratica da cidadania nos processos decisorios
administrativos!’®. Conforme salienta Roberténio Pessoa sob influéncia de uma ambiéncia
autoritaria que tem marcado a trajetoria do Estado, “o direito administrativo (...) conferiu uma
énfase exacerbada aos poderes e prerrogativas especiais da Administracdo Publica, bem como
a diversos unilateralismos que gerou um déficit que acabaram por tornar os processos decisorios

e a acdo administrativa impermedveis a participacdo democratica.” 1"

Ademais, “o discurso da autonomia cientifica do direito administrativo serviu como
subterfugio a normatividade constitucional nessa seara, e, paralelamente, a propria
descontinuidade das constituicdes em contraposic¢ao a continuidade da burocracia, “contribuiu
para que o direito administrativo se nutrisse de categorias, institutos, principios e regras

proprias, mantendo-se de certa forma alheio as sucessivas mutacgdes constitucionais.” 176

Todos esses aspectos, de certo modo, contribuiram para a ja mencionada crise de
paradigmas no direito administrativo brasileiro, essa caracterizada como um déficit tedrico
acerca de algumas categorias juridicas tradicionais nesse campo do direito. Face a essa
realidade, Gustavo Binenbojm assinala que “como agente condutor basico da superacdo de tais

categorias, erige-se hodiernamente a ideia de constitucionalizacéo do direito administrativo”*"’.

A teoria da constitucionalizagdo do direito administrativo tem como uma de suas
principais implicacOes a releitura do principio da legalidade administrativa, que passa a ser
depreendido enquanto principio da juridicidade administrativa. Tal premissa torna imperiosa a
revisdo de uma série de conceitos e institutos tradicionais do direito administrativo brasileiro,
como é o0 caso da concepcdo de discricionariedade administrativa. Cabe ressaltar que a
formulacdo tradicional de poder discricionario como uma espécie de autorizagdo a pratica de
atos administrativos com liberdade de escolha pelos agentes administrativos deve também se
adaptar a essa nova realidade que coloca em perspectiva 0s principios e regras constitucionais.

Na perspectiva de superacdo dessa categoria, “a discricionariedade deixa de ser um
espaco de livre escolha do administrador para se convolar em um residuo de legitimidade, a ser

174 PESSOA, Robertonio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 56.

175 PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 90.

176 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 18-19.

177 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 24.
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preenchido por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela Constitui¢do e pela lei com
vistas a otimizacéo do grau de legitimidade da decisdo administrativa”’®,

Nesse sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello assinala a impropriedade da utilizacéo
do termo “ato discricionario” esclarecendo ser mais adequado nomea-los como “atos praticados
no exercicio de competéncia discricionaria”!’®. Segundo o autor, nenhum ato é totalmente
discricionario, dado que, sera vinculado com relacdo a autoridade competente para praticar 0
ato; bem como, com relagéo a finalidade do ato, o qual estaria submetido ao interesse publico*®.

Também Marcal Justen Filho indica que apenas alguns aspectos do ato caracterizam-se
como vinculados ou discricionarios; ndo o ato propriamente dito'®!. Para o autor
“discricionariedade ¢ o modo de disciplina normativa da atividade administrativa que se
caracteriza pela atribuicdo do dever-poder de decidir segundo a avaliagdo da melhor solugéo
para 0 caso concreto, respeitados os limites impostos pelo ordenamento juridico” 82,

Gustavo Binenbojm explica que durante longo periodo, e sem que isso provocasse maior
polémica, “a discricionariedade era definida como uma margem de liberdade decisoria dos
gestores publicos, sem qualquer remissdo ou alusdo aos principios e regras constitucionais” 2,
Nesse sentido, o0 autor assinala que “a emergéncia da nocéao de juridicidade administrativa, com
a vinculagdo direta da Administracdo & Constituicdo, ndo mais permite falar, tecnicamente,
numa auténtica dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios, mas, isto sim, em
diferentes graus de vinculagdo dos atos administrativos a juridicidade” 8,

George Abboud, por sua vez, afirma que o conceito de discricionariedade
administrativa, que consiste na liberdade da Administracdo Publica de escolher a via que
entende a mais adequada segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, ndo se coaduna
com o Estado Democratico de Direito, pois, “0 que efetivamente ha de comum entre todas as

modalidades do agir discricionario é uma espécie de alforria juridico-constitucional.” 18, Nesse

178 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizago. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 25.

1% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; ZOCKUN, Carolina Zancaner; ZOCKUN, Mauricio; ZANCANER,
Weida. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2023. E-book. p. 336, Posi¢do 11762.

180 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; ZOCKUN, Carolina Zancaner; ZOCKUN, Mauricio; ZANCANER,
Weida. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2023. E-book. p. 336, Posi¢édo 11762.

181 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. E-book. Posicdo
7094,

182 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. E-book. Posigéo
6716.

183 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 19.

184 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 39.

185 ABBOUD, Georges. Direito Constitucional Pds-Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 456.
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sentido, o autor considera que existe um dever de a Administracdo manter seus atos
discricionarios dentro dos limites tracados pelas normas juridicas de alta hierarquia no sentido
de que os atos administrativos devem sempre ser motivados e fundamentados tendo em vista a
concretizagéo do texto constitucional nos dominios do direito administrativo®€®,

Tal posicionamento ndo parece destoar com o que exp8e Paulo Otero, o qual assinala
relevante perspectiva no que diz respeito ao potencial esvaziamento da competéncia
discricionaria administrativa subjacente a decis@o concreta por meio de mecanismos operados
pela propria Administragdo Publica®®’. Trata-se de mecanismos tanto normativos, como, néo
normativos®®®, que tendem a esvaziar a discricionariedade decisoria de cada situagdo concreta
submetida a apreciagdo dos 6rgdos administrativos, por meio de um processo de
predeterminacédo gradual das decisGes administrativas.

Dentro dessa perspectiva de esvaziamento da discricionariedade na analise dos casos
concretos mediante mecanismo normativo exercido pela propria Administracdo, o processo de
escolhas antecipa o exercicio da discricionariedade do momento final do procedimento,
efetuando-se antes a ponderagé@o abstrata dos possiveis interesses em causa, 0 que também,
consubstancia uma forma de exercicio de discricionariedade!®°.

Nesse sentido, Paulo Otero registra que tanto a obrigatoriedade de ponderacao casuistica
da discricionariedade pelos 6rgdos administrativos, tal como, a competéncia regulamentar
decorrem da lei. Para o autor, tudo se resume, portanto, “a uma ponderacgéo de equilibrio entre

dois poderes conferidos por lei aos 6rgdos administrativos (:0 poder regulamentar e o poder

186 ABBOUD, Georges. Direito Constitucional Pds-Moderno. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 461.

187 “yerifica-se que essa competéncia administrativa de apreciagdo particularizada ou individualizada das
exigéncias do caso concreto, compreendendo a necessidade de ponderagdo das circunstancias subjacentes a
cada situacdo e a subsequente melaeabilidade ou adaptabilidade da solucdo a definir traduzindo aspectos
inerentes ou pressupostos do exercicio normal do poder discrionario da Administracéo Publica ou, pelo menos,
razdes que ditaram o legislador a conferir essa margem de liberdade decisoria aos 6rgdos administrativos, é
passivel de um total esvaziamento por ac¢do dos préprios 6rgaos administrativos”. (OTERO, Paulo. Legalidade
e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2022. p.
850.)

188 Interessa-nos na presente abordagem os mecanismos normativos. Todavia cumpre esclarecimento sobre os
mecanismos ndo normativos, 0s quais, segundo Paulo Otero consistem em um ato consensual moldado a dois,
ou seja, “uma forma bilateral de predeterminagdo do futuro acto administrativo a praticar, os acordos
endoprocedimentais permitem ao destinatério do acto unilateral participar no processo de formacéo gradual da
decisdo final, colaborando na configuracdo limitativa da margem de liberdade ou discricionariedade decisoria:
(...)". (OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagcdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2022. p. 855.)

189 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2022. p. 851.
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discricionario), sabendo-se que ambos se encontram alicercados em principios
constitucionais” %,

Tal consideracdo pode também ser visualizada a partir da perspectiva dos comandos
hierarquicos que perfazem esse processo de predeterminacdo de escolhas, ou seja, dos poderes
de direcdo que de certo modo submetem o0s respectivos 6rgdos subalternos a uma menor
autonomia decisoria. Sobre tal aspecto, Paulo Otero assinala que “a ordem juridica confere a
Administracdo Publica através dos seus orgaos hierarquicamente superiores, deste modo, um
poder conformador e, se necessario, reconfigurativo do exercicio de toda a discricionariedade
decisoria atribuida por essa mesma ordem juridica a esfera de competéncia dos Orgaos
subalternos”*°?,

Cabe, todavia, ressaltar, que em face das mudangas estruturais da Administracao
Publica, produto das exigéncias da Reforma do Estado, tem-se por subtraida a regulacdo de
determinados setores do ambito as escolhas politicas do Chefe do Executivo. Na medida em
que a regulacdo de determinadas matérias passa a competéncia desses 6rgdos reguladores
auténomos, opera também um potencial refreamento da discricionariedade exercida no ambito
da competéncia hierarquica superior'®2, Diante dessa realidade, se observa que, para além de
um processo de predeterminacdo gradual das escolhas administrativas caracterizado pela
antecipacdo da discricionariedade por autoridade superior, coexiste um processo de
predeterminacéo técnica das escolhas administrativas.

Assim, a autolimitacdo do poder discricionario por via de uma determinagdo normativa
gue define os parametros do comportamento dos agentes administrativos é uma realidade na
seara administrativa, e que se opera no ambito das competéncias regulamentares da
Administracdo Pablica. Sob tal perspectiva, cumpre observar que os pareceres vinculantes da
advocacia publica, podem servir como mecanismo para um potencial esvaziamento da

discricionariedade casuistica mediante predeterminacdo de escolhas administrativas.

2.2 A mudanca de enfoque sobre a “deciséo ja tomada” para os “processos de tomada

de decisdo”

1% OTERO, Paulo. Legalidade e Administragdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2022. p. 851.

%1 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2022. p. 859.

192 Dessa conjuntura é possivel observer a existéncia de eventuais conflitos no campo do poder regulamentar,
melhor tratado no topico 3.2.
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O processo no ambito da funcdo administrativa alcou uma nova dimensdo no
ordenamento brasileiro a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.
Tradicionalmente o termo processo vincula-se exclusivamente a funcdo jurisdicional, mais
especificamente, de forma relacionada ao direito processual civil e penal, o que, nas palavras
de Odete Medauar indica a ideia de “monopdlio jurisdicional do processo”, inclusive na
doutrina administratival®,

Segundo a autora a ideia de processo como exclusividade da funcéo jurisdicional entre
os administrativistas pode tanto significar uma negacao da processualidade administrativa; uma
preocupacao terminoldgica, reservando-se o termo processo a esfera jurisdicional e o vocabulo
procedimento ao &mbito administrativo; ou ainda, a falta de conscientizacdo quanto a essa nova
dimensdo de atuacdo administrativa’®. A autora, por sua vez, argumenta em favor de uma
processualidade ampla, qual seja, a processualidade associada ao exercicio de qualquer poder
estatal, preferindo, inclusive, o uso da expressdo processo administrativo®.

Nesse sentido, renomados processualistas ensinam que “processo € conceito que
transcende ao direito processual. Sendo instrumento para o legitimo exercicio do poder, ele esta
presente em todas as atividades estatais (...)”*%. Carlos Ari Sundfeld também ja afirmava que
“o0 fendmeno processual ndo é exclusivo da jurisdi¢do, antes é caracteristico das varias funcdes
do Estado e do tipo de vontade que elas expressam”%’. Para Robertonio Pessoa, “as orientacoes
dogmaticas voltadas para a atuacao que prepara e precede a decisdo administrativa tendem a
ocupar um lugar de destaque no direito administrativo constitucionalizado”.1%

Cabe destacar que a propria Constituicdo Federal de 1988 adotou o vocabulo processo
no ambito das atividades da Administracdo Publica, a exemplo do inciso LV do art. 5° que
prevé que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo

assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”, tal como

1% MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-
book. p. 19, Posigéo 431.

1% MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-
book. p. 19, Posicéo 445.

195 Nesse particular, Odete Medauar explica que a resisténcia em adotar o uso do vocéabulo processo na seara da
atividade administrativa pode ser explicada sobretudo pelo receio de confusdo com o processo jurisdicional.
(MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-
book. p. 46, Posi¢do 1042.)

1% GRINOVER, Ada Pellegrini; CINTRA, Araljo; DINAMARCO, Candido. Teoria geral do processo. 23. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2007. p. 296.

197 SUNDFELD, Carlos Ari ~ Vieira. A importancia do procedimento administrativo. Revista ~de  Direito
Publico, Séo Paulo, n. 84, p. 64-74, out. 1987. p. 66 e 68.

198 PESSOA, Robertonio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 60.
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o disposto nos incisos LXXII, LXXVIII do art. 5° e inc. XXI do art. 37, e no §1° do art. 41*%°.
Nesse sentido, Romeu Felipe Bacellar Filho, expde que “a opcdo constitucional pelo ‘processo
administrativo’ ultrapassa as fronteiras de uma mera preferéncia terminologica. Comporta o
reconhecimento expresso da exigéncia do regime juridico processual nas atividades
administrativas delimitadas pela Carta Magna”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica que enquanto no processo legislativo, cumpre ao
Estado elaborar a lei; no processo judicial e administrativo, cumpre ao Estado aplica-1a?®°. No
caso do processo judicial é o juiz quem aplica a lei mediante provocacdo de uma das partes
(autor) em desfavor de outra (réu), numa relacdo, portanto tripartite; j& no caso do processo
administrativo, tem-se uma relacdo bilateral, interpartes?®, que envolve de um lado, o
administrado, que deduz uma pretenséo, e de outro, a Administracao, que atua em seu proprio
interesse, devendo esta atuar conforme os limites estabelecidos em [ei?%?, O processo, sob tal
perspectiva, funcionaria como um filtro das vérias atuacdes revestidas de poder no exercicio da
funcéo estatal?®,

E especialmente no contexto das prerrogativas decisorias administrativas que se acentua
a relevancia dos processos de tomadas de decisdo, tendo em vista maior zelo para com a
conformacgdo das escolhas administrativas. Nessa linha, se a doutrina tradicional tinha como
foco a “decisdo ja tomada” (o ato administrativo) e o seu controle quanto a legalidade,

atualmente, uma doutrina democraticamente mais arejada tende a enfocar também a

19 CRFB/1988. “Art. 5° (...) LXXII. Conceder-se-a habeas data (...) b) para retificacdo de dados quando nao se
prefira fazé-lo por processo sigiloso judicial ou administrativo; (...) LXXVIII. A todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo; (...) Art. 37, XXI. Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servi¢os, compras e
alienacBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica; (...) Art. 41, §1°. O servidor puablico
estavel s6 perderd o cargo em virtude de sentenca judicial transitada em julgado ou mediante processo
administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa”. (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

200 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
1811, Posicdo 24691.

201 Nesse particular, cabe salientar que alguns autores preferem empregar o termo “interessados” na seara do
processo administrativo ao invés de “partes” justamente em razdo do fato de a Administracdo atuar em seu
préprio interesse e para atender a fins que Ihe sdo especificos. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p. 1811, Posi¢cdo 24698.)

202 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
1811, Posicédo 24698.

203 “Q poder, em esséncia, consiste, dada uma relacdo entre pessoas, no predominio da vontade de uma sobre as
demais; numa relacéo entre érgéos, no predominio de um sobre outros. O exercicio do poder, num Estado de
Direito que reconhece e garante direitos fundamentais, néo é absoluto; canaliza-se a um fim, implica deveres,
Onus, sujeicdes, transmuta-se em funcéo, o que leva o ordenamento a determinar o filtro da processualidade
em varias atuacOes revestidas de poder.” (MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo.
3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-book. p. 34, Posi¢do 799.)
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“preparagdo da decisdo”, ou seja, a “atuacéo que leva a decisdo”?%*. Essa mudanca de enfoque,
consiste, na préatica, em “estabelecer comportamentos, formalidades e precaucdes que antecedem e
preparam uma deciso.” 2

Muito embora ndo tenha havido uma preocupacdo do constituinte em disciplinar a
producdo normativa administrativa?®, destaca-se que a Administracdo Plblica Federal dispde
de uma lei prépria para disciplinar seus processos administrativos, a Lei n® 9.784/1999, também
conhecida como Lei de Processo Administrativo Federal. A referida lei tem o propdsito de fazer
com que os procedimentos internos da Administracdo Publica sejam padronizados, bem como,
de possibilitar que a sociedade civil tenha conhecimento quanto a forma de funcionamento e
tomada de decisdo na Administragdo Publica.

Para José Afonso da Silva, para quem “a nocdo de processo envolve, em sentido geral,
um momento dindmico de certo fendmeno no seu vir a ser. Um processo representa sempre o
momento da evolucéo de alguma coisa”’?%’. Também nessa linha, Odete Medauar explica que
“o direito publico ndo se limita a disciplinar o ato, por assim dizer, final. Também exige uma
série de atividades preparatorias quanto ao ato; ha processos nos quais se desenvolve a atividade
dos drgaos estatais que formam a Administragdo Publica” 2%, A esse respeito, também assinala
a autora que o processo administrativo é composto basicamente por trés fases, quais sejam, uma
fase introdutdria que é integrada por atos que irdo desencadear o procedimento, cujo inicio pode
ocorrer de oficio ou por iniciativa de interessados; uma fase preparatéria, na qual serdo
escolhidos todos os elementos de fato e de direito que possibilitem a tomada de deciséo justa e
aderente a realidade; e por fim, uma fase decisoria, que corresponde a0 momento em que a
autoridade competente fixa o teor do ato que emite a decisio e o formaliza®.

E no decorrer das fases preparatorias e decisorias de atos normativos pela Administracdo
Publica, que sobressaem, respectivamente, atividades de carater ponderativo, a exemplo da

interpretacdo que decorre dos pareceres da advocacia pablica?’; e constitutivo, como, por

204 SOUSA, Antdnio Francisco de. Administragdo publica e direito administrativo: novos paradigmas. Porto:
Vida Econémica, 2016. p. 29-34.

205 PESSOA, Robertonio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 60.

206 SUNDFELD, Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivagdo na edicdo de atos normativos pela
Administragdo Publica. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 11, n.
45, p. 55-73, jul./set. 2011. p. 58.

207 SILVA, José Afonso da. Processo constitucional de formag&o das leis. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
40.

208 MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-
book. p. 23, Posicéo 509.

209 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 183-184.

210 A esse respeito, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello assinala que “consistem a consulta e o parecer fases
necessarias do procedimento administrativo” (MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de
direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 584.)
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exemplo, o carater vinculante desses pareceres na hipotese de cumprimento dos requisitos
formais previstos nos artigos 41 a 42 da Lei Complementar 73/1993. A esse respeito, salienta-
se também que a Lei do Processo Administrativo incide sobre o exercicio da funcéo
administrativa em geral, sem, portanto, distinguir as decisfes de cunho individual ou concreto
daquelas de carater normativo, tomadas pela Administracéo.

Nessa linha, indica-se que a participacdo do advogado publico na formacgéo da vontade
administrativa encontra-se prevista no paragrafo 1° do art. 50 da Lei n° 9.784/19992!*, Importa,
portanto, ressaltar que no ciclo de formacdo e concretizacdo da vontade administrativa,
notabilizam-se inclusive os pareceres vinculantes da advocacia publica. No que diz respeito ao
carater ponderativo (opinativo) desses pareceres, em momento anterior a sua eventual
aprovacao, muito embora se observe a auséncia de efeitos cogentes no &mbito da Administracdo
Publica, referidos instrumentos servem de orienta¢do aos gestores administrativos na tomada
de decisdo, bem como, geram no minimo 6nus argumentativo em determinado sentido.

Nesse contexto, os pareceres sdo observados como um ato que ndo possui um fim em si
mesmo, mas como um elemento que faz as vezes ou fornece subsidios para a motivacao de uma
decisdo administrativa, importando, muitas das vezes, na sua utilizacdo como ratio decidendi
do ato administrativo.” 212

J& o carater vinculante desses pareceres que decorre de sua aprovacao por autoridade
competente e posterior publicacdo, torna cogente respectivo entendimento nos setores da
Administracdo Publica, em maior ou em menor extensdo. A partir de entdo, esses pareceres
passam a ser referenciados enquanto fundamento de decisdo em inimeros outros processos
administrativos.

Conforme ja se observou, os pareceres vinculantes da advocacia publica corroboram
para um processo de predeterminacdo gradual das decisdes administrativas, 0 que, em certo
sentido, condiz com a ideia de paridade e imparcialidade no processo ordenado. Nessa linha,
Odete Medauar ressalta a utilidade da processualidade em face do exercicio dos poderes

211 | ei n® 9.784/1999. “Art. 50. (...) § 1° Para os fins desta Lei, considera-se decisdo coordenada a instancia de
natureza interinstitucional ou intersetorial que atua de forma compartilhada com a finalidade de simplificar o
processo administrativo mediante participagdo concomitante de todas as autoridades e agentes decisorios e dos
responsaveis pela instrucdo técnico-juridica, observada a natureza do objeto e a compatibilidade do
procedimento e de sua formalizacdo com a legislacdo pertinente.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de
1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 30 jul.
2024.)

212 MAGALHAES, Ana Alvarenga Moreira. A vacatio legis e o papel da consultoria juridica. In: MENDONCA,
André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia publica consultiva no século XXI. Belo
Horizonte: D’Placido, 2021. p. 24.
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estatais, ressaltando assim “a importancia dos momentos de formagdo da decisdo como
legitimacdo do poder em concreto, pois os dados do problema que emergem no processo
permitem saber se a solucdo é correta ou aceitavel e se o poder foi exercido de acordo com as
finalidades para as quais foi atribuido.”?** Segundo Paulo Otero, a autolimitacdo administrativa
através do uso de mecanismos normativos tem o conddo de reduzir “a maleabilidade e a
adaptabilidade do quadro decisério de cada caso concreto, salvaguardando-se em termos
reforcados a igualdade, a imparcialidade, a transparéncia administrativa e a confianga dos
administrados”?%4,

Também é possivel afirmar que os pareceres vinculantes transportam para o &mbito dos
processos administrativos a ponderacdo de elementos que decorrem sobretudo da observancia
dos principios norteadores da atuacdo administrativa. Conforme ja salientado, a carta
constitucional consagrou a aplicacdo de principios constitucionais inerentes ao processo num
sentido amplo também na esfera administrativa, a exemplo do devido processo legal, que
cumpre ser observado quando na edicdo de regulamentos, resolucgdes, portarias ou qualquer
outra espéecie de ato administrativo geral e abstrato que afete o direito dos administrados.

Para além da observancia dos principios da Administracao Publica expressos no art. 37
da Constituicdo Federal®®® c/c art. 2° da Lei de Processo Administrativo?!®, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, assinala principios que identifica como sendo comuns aos processos
administrativo e judicial e que sdo objeto de estudo da teoria geral do processo, quais sejam, 0s
principios da publicidade, da ampla defesa, do contraditério, do impulso oficial, da seguranca
juridica, da motivacao, da obediéncia a forma e aos procedimentos estabelecidos em lei?!’.

E especialmente por meio do processo administrativo que se tem por viabilizada a

realizacdo pratica dos principios norteadores da Administragdo Pulblica®'®, e os pareceres

213 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 175.

214 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2022. p. 853.

215 CRFB/1988. “Art. 37. A administracdo plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)” (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

216 | ei 9.784/1999. “Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no dmbito da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1999.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.)

217 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
1811, Posicdo 24898.

218 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 175.
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vinculantes da advocacia publica de certo modo auxiliam nesse designio. Dentre os principios
elencados, cumpre destacar que a publicidade, a motivacao, e demais preceitos que denotam de
alguma forma a possibilidade de realizar controle prévio dos atos administrativos, sdo
elementares ao processo de conformacéo das escolhas administrativas.

Cumpre destacar que a publicidade é inerente ao processo administrativo, e no caso dos
atos normativos que se configuram por meio dos pareceres vinculantes da advocacia publica, é
fundamental para o conhecimento das atuagcdes administrativas, e dos elementos que sopesam
tais decisdes. A motivacdo, por sua vez, expde os fundamentos de fato e de direito que
conduziram a determinada escolha administrativa. Na pratica, o parecer vinculante faz as vezes
da motivacdo administrativa, e que por seu carater normativo, estabelece novos contornos
quanto a forma com que séo realizadas as escolhas administrativas.

Também se destaca a utilidade de mecanismos controles prévios que auxiliem na
deteccdo de falhas e resultem em mudanca de comportamentos antes mesmo que esses
redundem em problemas juridicos efetivos?'®. Em tese, os pareceres vinculantes da advocacia
publica, no contexto dos controles prévios das escolhas administrativas, ao mesmo tempo que
permitem aos administrados a compreensdo do processo de conformacdo da escolha
administrativa; também configuram um exercicio de controle da legalidade e defesa do interesse

publico na conformacdo das escolhas publicas.

2.3 A adocdo de processos decisdrios democraticos na conformacdo das escolhas

administrativas

219 Dentre outras formas possiveis de controle prévio, e que de certa forma poderdo repercutir sobre as escolhas
administrativas, pode-se mencionar, a titulo de exemplo, os controles administrativos internos como aqueles
desempenhados pela Controladoria Geral da Unido - CGU (art. 74 da CRFB/1988); controles externos com
enfoque operacional a exemplo da Auditoria Operacional exercida pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU
(art. 71, IV da CRFB/1988); controle judicial na hip6tese de apreciacdo de lesdo ou ameaca ao direito
(subjetivo) (art. 5°, XXXV, da CRFB/1988). (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Repudblica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)
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O aumento do papel estatal, enquanto regulador e normatizador de relagcfes, esta
sobretudo relacionada a superagdo da visdo segmentada do publico e do privado, como dois
setores distintos e impermeaveis. Nesse sentido, Gustavo Binenbojm afirma que “o Estado
prestador é agora sucedido por um Estado eminentemente regulador” ressaltando a emergéncia
do gerencialismo na Administracdo Publica, mediante a aplicacdo de técnicas de organizacéao e
gestdo empresariais privadas??’. Nesse sentido, o autor considera que a teoria do direito
administrativo restou muito comprometida com aspectos gerenciais, 0 que muito contribuiu
para preservacao de uma logica de autoridade, mas ndo para a construcdo de uma logica cidada,
de modo que ndo promoveu, necessariamente, um direito administrativo democratico??.

O crescente interesse pela categoria do processo que antecede e prepara a decisdo condiz
na realidade com um projeto democratico mais abrangente, de legitimacédo e controle do poder
administrativo. Uma administracéo de carater mais democréatico deve, nesse sentido, incorporar
no &mbito de sua organizacdo e funcionamento mecanismos que permitam a manifestacdo dos
diversos interesses envolvidos. Segundo Robertonio Pessoa “essa transformacédo deve se dar
com a superacao do modelo burocratico tradicional, incorporando uma participacéo articulada
dos agentes politicos, da burocracia profissional e dos cidaddos no processo de tomada de
decisGes.” 222

E justamente a partir de uma efetiva democratizagdo das escolhas administrativas no
ambito dos processos decisorios e de acdo administrativa que sera possivel alcancar esse projeto
mais amplo. Nesse contexto, o parlamento enquanto sintese representativa da sociedade e dos
interesses dos administrados ja ndo é o suficiente para a legitimagdo das acdes
governamentais®?3, A esse respeito, Paulo Otero expde que, a partir da segunda metade do
século XX, a “insuficiéncia legitimadora dos tradicionais mecanismos representativos oriundos

do modelo liberal na moderna sociedade povoada de uma pluralidade de grupos de interesses

220 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 20.

221 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 21.

222 PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 97-98.

223 “é preciso afastar de vez o mito de que a Administragdo plblica desempenha sempre uma tarefa meramente
executiva, de pura aplicacdo automatica da lei, segundo faz crer uma leitura ingénua do principio da legalidade
administrativa ainda disseminada em muitas vulgatas académicas. Nessa visdo absolutamente anacrénica, a
“funcdo administrativa” seria uma tarefa de “execucéo” da lei, lei essa fixada por um Legislativo democratico.
A consequéncia que disso muitos tiram € que, uma vez afirmado o principio democratico no plano politico,
seria dispensavel a adocdo de processos decisorios democraticos no ambito da administracdo publica. Esse
senso comum falseado apresenta a administracdo publica como um espaco “ndo politico”. A ilagdo que dai
para muitos advém é que o principio da democracia representativa, presente na esfera legislativa, bastaria por
si s6 para uma legitimacdo da agdo administrativa.” (PESSOA, Robertonio. Direito administrativo e
democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 93.)
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contraditérios e concorrentes, conduziu ao aprofundamento da democracia participativa como
forma de completar a democracia representativa”?2,

Muito embora possa se afirmar que a processualidade administrativa algou uma nova
dimensdo no ordenamento brasileiro, sobretudo em virtude dos incrementos da Lei do Processo
Administrativo, Roberténio Pessoa considera que essa processualidade ndo tem acompanhado
satisfatoriamente o processo de redemocratizacdo do pais. Para o autor “carece ainda, o direito
administrativo de formulacGes, conceitos e sistematizagdes capazes de oferecer, na esfera
administrativa, uma maior funcionalidade e operacionalidade ao ideario de democracia e direito
fundamentais cristalizados na Constituicdo Federal.” ?*A mudanca de enfoque sobre a
processualidade administrativa inclinada no sentido de reforcar a legitimidade politica e
democratica da Administracdo Publica pressupde, num primeiro momento, a publicidade e
transparéncia com relacdo aos processos decisorios da Administracdo Publica. Pode-se dizer
que o uso de informagdes adequadas e uma disponibilizagéo transparente desses dados para séo
condicdes de possibilidade??® para o controle popular de atos administrativos. No que diz
respeito a necessaria publicidade dos processos decisorios administrativos, resgatando a ideia
de que, numa democracia, a publicidade € a regra, e o segredo, a exce¢do??’, Odete Medauar
explica que a publicidade é inerente ao processo administrativo, justamente porque ndo €
possivel ocultar atuagdes em processo?%,

Nesse sentido, € possivel ressaltar algumas das virtudes da publicidade para com a ideia

de conduzir um processo decisério mais democratico. Para Marcal Justen Filho a publicidade

224 OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculacdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2022. p. 140.

225 PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 100-101.

226 "Essa parceria publico-privada somente se mostra possivel com a ampliagdo do acesso do cidadao as instancias
de decisdo politica. Nada mais do que uma legitimacao do processo politico dentro de um regime democrético,
em que pese a transparéncia e a lisura das atividades governamentais voltadas para a promocao social e a
distribuicdo da justica. Um compromisso ético que, de um lado, promove um consenso social quanto as
prioridades estabelecidas pela autoridade publica na prestacdo de suas atividades, dentro das restricfes
orcamentarias; de outro, institui limitacBes a atos arbitrarios e em desacordo com os direitos e garantias
resguardados peia Constituicdo." (LEHFELD, Lucas de Souza. Modalidades de participagcdo cidada na
aplicacéo do direito. Revista Juridica UNICOC, [s. I.], v. 2, n. 1, p. 271-288, 2005. p. 165.)

227 Lei n° 12.527/2011. “Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informagéo e devem ser executados em conformidade com os principios basicos da
administracdo publica e com as seguintes diretrizes: | - observancia da publicidade como preceito geral e do
sigilo como excecdo; (...)” (BRASIL. Lein. 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula 0 acesso a informagdes
previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3°do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢do Federal;
alteraaLein. 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n. 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos
da Lei n. 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2011. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/1ei/I12527.htm. Acesso em:
30 jul. 2024.)

228 MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021. E-
book. p. 108, Posigéo 2479.
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exerce duas fungbes complementares, quais sejam, a de assegurar que todos tenham o direito
de obter informacdes acerca das a¢fes e omissGes praticadas por agentes publicos na gestdo de
recursos publicos, bem como, a de desincentivar a pratica de atos reprovaveis por tais agentes,
justamente em razdo da garantia de conhecimento da atuagdo administrativa por terceiros??°,
Egon Bockmann Moreira, por sua vez, ressalta outra aplicagdo do principio da publicidade, que
diz respeito a uma maior garantia de uniformidade das decisdes administrativas®®.

Ademais, deve-se ponderar que a divulgacdo e transparéncia efetivas implicam na
possibilidade de os afetados e interessados possam tanto mensurar como influenciar nas
decisGes administrativas. Nessa linha, indica-se como desdobramento do principio da
publicidade, o principio da transparéncia, este implicito em dispositivos do texto constitucional,
como se observa o inc. XXXII1 do art. 5° 2, que garante o direito fundamental e subjetivo dos
cidadaos de receber informacdes (de interesse particular, coletivo ou geral) dos 6rgdos publicos;
oinc. 11 do par. 3° do art. 37 2, que prevé o acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacGes sobre atos de governo; tal como o disposto no par. 2° do art. 216 2*3 que fixa o
dever da Administracdo Publica promover a gestdo da documentacdo governamental e
franquear seu acesso pelos cidadaos.

No que diz respeito a adogdo de processos decisérios democraticos na edicdo de atos
normativos mediante uso dos pareceres vinculantes da advocacia publica, tal observacao pode-

se dar sob perspectivas distintas, pois, se por um lado esses pareceres sao instrumentos de

229 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. E-book. Posicdo
9544,

230 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios constitucionais e a Lei n®9.784/1999 (com
especial atencdo a LINDB. Belo Horizonte: Forum, 2022. E-book. p. 118. Posic¢éo 3782.

231 CRFB/1988. “Art. 5°(...) XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgéos plblicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;” (BRASIL.
[Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso
em: 24 jan. 2024.)

232 CRFB/1988. “Art. 37 (...) § 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente: (...) Il - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informacdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5%, X e XXXIII;” (BRASIL. [Constitui¢do
(1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24
jan. 2024.)

233 CRFB/1988. “Art. 216. (...) § 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentagéo
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.” (BRASIL.
[Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso
em: 24 jan. 2024.)
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controle prévio dos atos administrativos; por outro, podem também vir a ser o objeto de
controle, quando deles decorrem efeitos normativos nos espacos da Administracdo Publica 2%,

Cabe considerar, no que diz respeito aos pareceres vinculantes da advocacia publica
enguanto instrumentos de controle prévio e interno, “o compromisso juridico da Advocacia
Publica deve conviver paralela e simultaneamente com o compromisso democratico. A
imposicdo de limites juridicos a vontade de gestores publicos € condi¢cdo sine qua non da
Advocacia Pablica diferenciada da Advocacia Privada.” 23 Nesse sentido, Gustavo Binenbojm
também ressalta a “tarefa institucional de compatibilizar as politicas publicas legitimas,
definidas por agentes publicos eleitos, ao quadro de possibilidades e limites oferecidos pelo
ordenamento juridico”.

Paralelamente, cabe ressaltar que esses pareceres, enquanto delineadores dos elementos
gue amparam a decisdo, possibilitam que os cidaddos tenham acesso aos fundamentos de fato
e de direito levados em consideracdo para a pratica do ato administrativo. Importa destacar a
previsdo do par. 3° do art. 7° da Lei de Acesso a Informacdo - LAI, que garante o direito de
acesso aos documentos ou as informacdes utilizados como fundamento da tomada de deciséo e
do ato administrativo com a edicdo do ato decisorio respectivo?®®. Também a esse respeito, o
art. 3° da Lei de Processo Administrativo resguarda o direito de os administrados se
manifestarem e apresentarem documentos antes da edicdo da norma?’. Observados tais
aspectos, pondera-se que no caso dos pareceres da advocacia publica, desde que tais
documentos nao envolvam dados sigilosos resguardados pela lei, deve ser garantido seu acesso

pelos cidad&os.

234 Trata-se do controle posterior a aprovacdo do parecer da advocacia pUblica pela autoridade administrativa, o
gue sera abordado no Capitulo 3.

235 BINENBOJM, Gustavo. O papel da advocacia plblica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais.
In: PEDRA, Adriano Sant’ana; FAROQ, Jalio Pinheiro; VIEIRA, Pedro Gallo (coord.). Advocacia publica de
estado: estudos comparativos nas democracias euro-americanas. Curitiba: Jurug, 2014. p. 115.

236 | ein®12.527/2011. “Art. 7 °. Art. 7° O acesso a informaco de que trata esta Lei compreende, entre outros, os
direitos de obter: (...) § 3° O direito de acesso aos documentos ou as informagdes neles contidas utilizados
como fundamento da tomada de decisdo e do ato administrativo sera assegurado com a edicéo do ato decisorio
respectivo.” (BRASIL. Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informag6es previsto no
inciso XXXIII do art. 5° no inciso 1l do § 3° do art. 37 e no 8§ 2° do art. 216 da Constituicdo Federal; altera a
Lein. 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n. 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei
n. 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2011.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm. Acesso em: 30

jul. 2024.)
237 |ei n®9.784/1999. “Art. 3° O administrado tem os seguintes direitos perante a Administracdo, sem prejuizo de
outros que lhe sejam assegurados: (...) Il — formular alegacGes e apresentar documentos antes da deciséo, 0s

quais serdo objeto de consideracdo pelo 6rgdo competente.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
Regula o processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm. Acesso em: 30 jul.
2024.)
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Todavia, h& que se considerar que nem sempre transparéncia e publicidade significam
necessariamente eficiéncia e eficAcia na forma de atuacdo administrativa, em razdo do
desvirtuamento do seu real prop6sito?3. A informagao, por vezes, também assume a feicéo de
mercadoria que o Estado pode fazer uso tanto para ampliar o acesso as informagdes como para
evitar seu controle por grupos especificos, em detrimento do interesse piblico®°. Além dessas
falhas, ha que se mencionar a possibilidade de subinformagcéo e desinformagio?*, referentes a
baixa qualidade do que € informado, falta de priorizacdo. Nesse sentido, a transparéncia formal
se assemelha a utopia de uma democracia continua, mas com cartas marcadas.

Também por essas razdes, qualquer hipdtese que venha a restringir acesso as
informacges que ddo fundamento aos atos decisorios da administracéo deve ser percebida com
muita cautela. Nesse sentido, nos parece questionavel o conteddo da Portaria n® 529/2016 do
Advogado-Geral da Unido?*, a qual dispde que pareceres juridicos emitidos pelos Ministérios
e enviados para orientar a presidéncia da Republica, usados para embasar a san¢do de vetos
presidenciais a projetos de lei aprovados no Congresso sdo sigilosos. Tal normativo, também é
controverso no que diz respeito a faculdade conferida ao responsavel pela informacéo de decidir

sobre a restricdo de acesso ap6s concluidas as manifestacdes juridicas ou técnicas, ou apds o

2% “Transparéncia e publicidade formam um instrumento que favorece a eficiéncia e eficacia, forcando o governo
a ser mais cuidadoso para com o escrutinio publico. Todavia, os requisitos de eficiéncia e eficacia ndo sdo
automaticamente servidos por mais transparéncia ou maior publicidade ou abertura. Existe o perigo de os
administradores serem influenciados pela exigéncia constante (e as vezes irracional) de maior transparéncia,
agindo de acordo com as formalidades legais, de maneira a se proteger de criticas, em vez de, substancialmente,
servir o publico.” (RODRIGUES, Jodo Gaspar. Publicidade, transparéncia e abertura na administragao publica.
In Revista de direito administrativo, Brasilia, Escola Nacional de Administracdo Publica ENAP, v. 266, p. 89-
123, maio./ago., 2014, p. 114-115.)

239 “A informagdo assume a feicdo de mercadoria econdmica — e politica — de modo bem peculiar. O fato de as
informacdes estarem acessiveis, ao imediato alcance de todos, ndo significa tenham elas deixado de
consubstanciar um instrumento de poder. Mais grave que o agambarcamento ou a “inflacdo” de informacdes é
0 monopolio ou oligopdlio da veiculagdo da informacgdo. E aqui se pde uma tragica oposicdo — entre um
necessario controle da divulgacdo da informacédo, seja pela imprensa aparelhada pela grande empresa, seja
pelas “redes” - e nossas mais auténticas reagdes contra qualquer modalidade de censura.” (GRAU, Eros
Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 115.)

240 “Con esta premisa, es Gtil distinguir entre subinformacion y desinformacion. Por subinformacién entiendo una
informacion totalmente insuficiente que empobrece demasiado la noticia que da, o bien el hecho de no
informal; la pura y simple eliminacion de nueve de cada diez noticias existentes. Por tanto, subinformacion
significa reducir en exceso. Por desinformacién entiendo una distorsién de la informacion: dar noticias
falseadas que inducen a engafio al que las escucha.” (SARTORI, Giovanni. Homo videns. Televisione e post-
pensiero, Roma-Bari: Laterza, 1999, p. 28)

241 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n. 00015/2020/CONJUR-CGU/CGU/AGU. Brasilia, DF: AGU,
6 de dezembro de 2019. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/45679/1/Parecer_15 2020.pdf. Acesso em: 28 jun. 2020.
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encerramento dos processos administrativos, ou judiciais?*? 243, Essa pratica permite, por
exemplo, que um parecer desconfortavel & Administracdo Publica seja ndo publicizado e
colocado a margem de qualquer forma de participacdo democratica.

Outro incremento, e que guarda correlagdo com o uso dos pareceres vinculantes dotados
de carater normativo, é referente a previsao de mecanismos que garantem a participacdo da
sociedade nos processos administrativos que envolvam assunto de interesse geral. A esse
respeito, a Lei do Processo Administrativo Federal garante a realizacdo da Audiéncia Pablica e
da Consulta Publica, de forma prévia a tomada de decisdo?*,

Assim, considera-se que o reforco procedimental da atuacdo administrativa, sobretudo
no que diz respeito ao uso dos pareceres vinculantes da advocacia publica, sdo essenciais para
adocdo de processos decisdrios mais democraticos na seara administrativa. Por fim, cumpre
destacar o papel dos pareceres da advocacia publica na composicao de uma trama que sera posta
a decisdo do gestor publico; tal expediente €, portanto, o resultado de um exercicio de extrair
os fundamentos de fato e de direito, e nesse contexto, as inimeras e complexas informacoes, de
cunho juridico, ou ndo, que dardo subsidio a decisdo?#, questdes essas que serdo discutidas a

sequir.

242 pRESIDENCIA DA REPUBLICA. Advocacia-Geral Da Uni&o. Portaria n° 529, de 23 de agosto de 2016.
“Art. 19 - Poderdo ter acesso restrito na AGU e na PGF, em decorréncia da inviolabilidade profissional do
advogado, prevista no art. 7°, inciso Il, da Lei n° 8.906, de 4 de julho de 1994, e independentemente de
classificacdo, na forma do art. 22 da Lei n® 12.527, de 2011, as informacdes, documentos e dados que versem
sobre: (...) XVI - manifestacdes juridicas elaboradas com a finalidade de apreciacdo de projeto de lei submetido
a sancdo ou veto do Presidente da Republica. (...) § 2° - Faculta-se a remog&o da restricdo de acesso prevista
neste artigo, apds ultimado o ciclo aprobatério das manifestagdes juridicas ou técnicas, ou apos o encerramento
dos processos administrativos ou judiciais, a critério do responsavel pela informagao.”

243 As criticas acerca de tal normativo séo no sentido de que ndo é cabivel que se alegue a existéncia de sigilo
advogado-cliente na atuacdo da Advocacia Geral da Unido, sob o argumento de que este ndo equivaleria a um
advogado privado, e tampouco o presidente da Republica poderia ser considerado seu cliente. Ora, 0 advogado-
geral da Unido ndo exerce a funcdo de advogado pessoal do presidente, sobretudo nesse caso, no qual sua
competéncia é a de assessorar a producdo normativa tendo em vista a protecdo do ordenamento juridico e da
Constituicdo.

244 | ei n® 9.784/1999. “Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgdo
competente poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestagcdo de
terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.”; “Art. 32. Antes da
tomada de decisédo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questdo, podera ser realizada audiéncia
publica para debates sobre a matéria do processo.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.)

245 “Q que o relator faz apenas (mas é um exercicio perigoso) ¢ extrair da pilha amarrada do dossié os fundamentos
para liga-lo aos outros textos. (...) Poderiamos dizer que o relator constréi uma pequena ponte de textos entre
esses dois tipos de documentos, tdo fragil quanto uma ponte de cordas sobre um abismo: aqueles com os quais
as partes alimentaram o dossié, e aqueles que sdo arquivados na biblioteca e nos volumes de direito. (...)
Quando a agenda das sessdes estiver definida, o presidente da subsecdo confiara o dossié a um revisor alguns
dias antes da sessdo, que retomara todo o dossié testando a trama efetuada pelo relator e aumentando assim,
progressivamente, a propor¢do relativa do direito com relacdo ao fato.” (LATOUR, Bruno. A fabricagéo do
direito: Um estudo de etnologia juridica. S&o Paulo: Unesp, 2019. p. 112-113; 119)
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2.4 O dever de motivagdo na conformacao prévia das escolhas administrativas

A motivacao dos atos administrativos consiste em exposi¢cdo dos motivos, ou seja, as
circunstancias de fato e os elementos de direito que conformam as decisdes administrativas. A
esse respeito, menciona-se que a Lei de Processo Administrativo ampliou o rol dos principios
previstos no art. 37 da CF/88, elencando, entre os quais, o dever de obediéncia ao principio da
motivagao?*°,

A esse respeito, cumpre esclarecer que assim como todo ato juridico, o ato
administrativo forma-se pela conjugacdo de alguns elementos, dentre os quais, a doutrina
majoritaria elenca o motivo. Este ndo se confunde com a ideia de motivacdo, enquanto o
primeiro diz respeito as circunstancias de fato que provocam e precedem a edi¢do do ato
administrativo, o segundo, diz respeito justamente a exteriorizacéo dos motivos¥’.

Segundo Marcal Justen Filho, o principio da motivacéo implica no dever de a autoridade
julgadora expor explicitamente quais os fundamentos de fato e de direito que alicercam sua
decisdo, sem que o decisor possa fundamentar sua tomada de decisdo com base no argumento
da titularidade de sua competéncia®*®. A mera indicacéo de competéncia enquanto fundamento
dos atos administrativos representa justamente um mecanismo que torna ilimitado o exercicio
dos poderes estatais, tipico dos governos autoritarios. Em sentido oposto, o processo funciona
como um filtro de atuacdes revestidas de poderes ilimitados.

Conforme ja delineado, a mudanca de enfoque sobre a decisdo ja tomada para 0s
processos de tomada de decisdo na seara administrativa, guarda também correlacdo com a
necessidade de externalizacdo da motivacdo de forma prévia ou concomitante. Essa mudanca
de perspectiva, representa, sobretudo, a oportunidade para que os administrados possam reagir
as informacdes que respaldaram determinado ato administrativo. A motivacéo é por exceléncia
0 mecanismo que propicia o contraditorio, na medida em que permite aos agentes e interessados
assumirem certas formas de controle, transparéncia, revisoes de entendimento, e eventualmente

buscar a invalidade do ato. Quanto ao ultimo aspecto, ressalta-se a teoria dos motivos

246 | ei 9.784/1999. “Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no dmbito da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1999.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.)

247 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 148.

248 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. E-book. Posigéo
9598.



89

determinantes?*®, por meio da qual a auséncia ou falsidade dos motivos relevantes ¢ elemento
de controle ou invalidade dos atos administrativos.

A esse respeito, cumpre considerar que a necessaria observancia do devido processo
deve abranger as mais diversas formas de atuacdo administrativa, ndo se reservando apenas aos
atos administrativos e concretos, a exemplo dos atos sancionatdrios, mas alcangando, inclusive
as decisdes administrativas de carater normativo. Muito embora essas se afigurem como funcgéo
atipica administrativa, é necessario também nesse contexto, a observancia do devido processo
legal, incluindo a necessidade de motivacdo dos atos normativos editados pela Administracdo
Plblica®®.

Mesmo tomando como parametro de comparacao os procedimentos adotados pelo Poder
Legislativo, pontua-se que referido processo é permeado por fases e requisitos que permitem a
sociedade o conhecimento das intencGes e justificativas das propostas legislativas®®!. Esse
comparativo, portanto, em nada justifica a desnecessidade de motivacdo dos atos normativos

administrativos2®2,

249 A propoésito dos motivos e da motivacdo, é conveniente, ainda, lembrar, a "teoria dos motivos determinantes".
De acordo com esta teoria, 0s motivos que determinam a vontade do agente, isto é, os fatos que serviram de
suporte & sua decisdo, integram a validade do ato. Sendo assim, a inovagdo de "motivos de fato" falsos,
inexistentes ou incorretamente qualificados vicia o ato mesmo quando, conforme ja se disse, a lei ndo haja
estabelecido, antecipadamente, 0s motivos que ensejaram a pratica do ato. Uma vez enunciados pelo agente os
motivos em que se calgou, ainda que a lei ndo haja imposto expressamente a obrigacdo de enuncia-los, o ato
s0 serd valido se estes realmente ocorreram e o justificavam." (DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso
de Direito Administrativo. 26. ed. S8o Paulo: Malheiros, 2009. p. 395 e 397)

250 “No Brasil, nos trabalhos de elaboracdo da Constituicdo de 1988, houve tentativa de introduzir a regra da
motivagdo como principio da Administragdo, mas ndo permaneceu no texto definitivo, ficando explicita sé a
exigéncia de motivacdo das decisBes administrativas dos tribunais (art. 93, X). (...) A auséncia de previsao
expressa, na Constituicdo Federal ou em qualquer outro texto, ndo elide a exigéncia de motivar, pois esta
encontra respaldo na caracteristica democréatica do Estado brasileiro (art. 1° da CF), no principio da publicidade
(art. 37, caput) e, tratando-se de atuacgdes processualizadas, na garantia do contraditério (inc. LV do art. 5°).
(MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 148-149).

251 “E o que se V&, por exemplo, na exposi¢do de motivos que acompanha a apresentaco de projetos de lei ou de
emendas parlamentares. Também se observa uma discussdo e fundamentacdo no tramite legislativo nas
diversas comissdes, tematicas (onde sdo discutidas as questdes de mérito) e de constituicdo e justica (onde séo
abordadas as discussdes de cunho juridico). A sociedade em geral e os grupos de interesse especifico
encontram, desse modo, um ritual proprio que Ihes confere meios de participacgéo e de obtencédo de informacdes
acerca das decisdes legislativas.” (SUNDFELD, Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivacio na
edicdo de atos normativos pela Administracdo Publica. A&C Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, v. 11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011. p. 57)

252 “Mas o principio em tela também se aplica as decisGes administrativas de carater normativo. Isto é, também é
necessario observar o devido processo legal quando se vai editar regulamentos, resolucdes, circulares, portarias
ou qualquer outra espécie de ato administrativo geral e abstrato, que afete direitos dos particulares. A afirmagéo
acima € dbvia. N&o seria sustentavel defender que a Administracdo se sujeitasse ao principio do devido
processo legal apenas quando proferisse decisdes individuais e concretas, estando imune a sua observancia
guando tomasse decisdes de carater geral (atos normativos). A diferenca de tratamento nédo faria sentido, pois,
tanto numa situacdo quanto na outra, direitos individuais podem ser afetados.” (SUNDFELD, Ari; CAMARA,
Jacintho Arruda. O dever de motivacdo na edi¢do de atos normativos pela Administracao Publica. A&C Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011. p. 59)
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Outro importante aspecto acerca da conformacdo dos atos administrativos
regulamentares, é que a LPA também estabeleceu um rol de situacdes em que a motivagdo €
obrigatoria (art. 50) sem, contudo, diferenciar decisées administrativas de cunho individual e
concreto daquelas de carater normativo (gerais e abstratas). Soma-se a isso, a leitura dos incisos
I e Il do art. 50, que prevé, respectivamente, o dever de motivacdo nas hipoteses de atos que
“neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses” ou que “imponham ou agravem deveres,
encargos ou sancOes”. A esse respeito, Ari Sundfeld et. al. explica que, “apesar do carater
abstrato, atos regulamentares podem afetar, diretamente, a esfera de direitos de administrados,
seja por intermédio da criacdo de limitagGes ou pela imposigio de novos encargos”?*,

Extrai-se da leitura do inciso VII c/c pardgrafo 1° do art. 50, que no caso de haver
motivacao da autoridade decisoria de maneira condizente com o conteddo de jurisprudéncias
ou anteriores pareceres, informacdes, decisdes, e propostas, deve-se indicar declaracdo de
concordancia com os respectivos fundamentos, que, neste caso, passardo a integrar o ato.
Entretanto, ndo sendo o caso de aplicagdo ou havendo discrepancia com relagdo ao contetdo
desses documentos ou jurisprudéncia, € imperioso expor os fatos e fundamentos juridicos do
ato.

De todo modo, o zelo para com a criteriosa motivacgdo, geralmente determina, como
exemplo, o acostamento de documentos importantes como certidfes, pareceres, laudos,
informacdes do 6rgdo originario, dentre outras. Vé-se dai a importancia dos pareceres, sejam
os de carater opinativo, obrigatorio ou vinculante, para a adequacdo do processo administrativo.
Nesse sentido, indica-se o paragrafo 1° e caput do art. 38 da LPA, que faculta ao interessado
em fase instrutoria do processo administrativo, e em fase anterior a tomada de decis&o,
apresentar elementos probatdrios, a partir de documentos e pareceres, diligéncias, e ainda
apresentar alegacdes sobre a matéria atinentes ao processo; ao passo que tais elementos serdo
considerados na motivacao do relatdrio e da decisdo?*.

No caso especifico dos pareceres vinculantes da advocacia publica, sejam aqueles

emitidos pela AGU ou consultorias juridicas, e aprovados pela respectiva autoridade

253 SUNDFELD, Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivagdo na edicdo de atos normativos pela
Administragdo Pablica. A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 11, n.
45, p. 55-73, jul./set. 2011. p. 61.

24 Lei n® 9.784/1999. “Art. 38. O interessado poderd, na fase instrutéria e antes da tomada da decisdo, juntar
documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir alegacdes referentes a matéria objeto
do processo. (...) § 1°0Os elementos probatérios deverdo ser considerados na motivacéo do relatério e da
decisdo.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da RepuUblica, 1999. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.)
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competente na diccdo dos art. 40 a 42 da LC 73/1993, passam a integrar o ato administrativo
normativo editado. Como regra, a autoridade deciséria emite despacho com declaracdo de
concordancia com a fundamentacdo desses pareceres. Ressalvada a hipotese de uma
determinacdo judicial, no caso dos pareceres vinculantes “a autoridade somente podera decidir
no sentido do parecer, restando-lhe a alternativa de ndo editar o ato, se for possivel, ou solicitar
novo parecer”?>®,

Para um observador externo, como regra, apenas se evidencia manifestacdes de
concordancia da autoridade administrativa competente para com o contetdo do parecer, exceto
na hipotese que o parecer venha a ser posteriormente revogado pela respectiva autoridade.
Cumpre ressaltar que grande parte das demandas submetidas a advocacia publica decorrem
justamente de controveérsias juridicas e divergéncias acerca da interpretacdo de determinadas
matérias entre os 6rgaos que compdem a Administracao Publica.

Nesse contexto, ressalta-se inclusive a possibilidade de haver divergéncias quanto ao
contetido dos pareceres juridico consultivos no ambito da atuagdo administrativa, de modo que,
no caso de ato praticado em dissonancia com os termos do parecer devera constar justificativa
do gestor explicando os motivos que subsidiaram a solucdo adotada?®. Importa também
salientar a possibilidade de revisdo dos pareceres juridicos consultivos pelo superior hierarquico
da AGU, que cria uma vinculagdo, mas ndo impede um procedimento revisional proprio’.

Essas incertezas, na pratica, potencializam o uso da discricionariedade decisoria no
contexto das situacBes concretas que demandam atuacdo administrativa, e nesse contexto, é
imprescindivel uma motivagdo explicita, clara e congruente?® por parte dos agentes publicos.
V/é-se dai a importancia da submisséo dessas controvérsias & Advocacia Publica no que importa

a motivacdo dos atos administrativos, pois “a motivacdo da consultoria juridica passa pela

25 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 400.

26 | ei 9.784/1999. "Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando: (...) VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;" (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de
1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 30 jul.
2024.)

257 PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n° 9.830/2019. "Art. 22. A autoridade que representa 6rgao central
de sistema podera editar orientacdes normativas ou enunciados que vinculardo os drgaos setoriais e seccionais.
§ 1° As controvérsias juridicas sobre a interpretacdo de norma, instrugdo ou orientacdo de 6rgédo central de
sistema poderdo ser submetidas @ Advocacia-Geral da Unido. § 2° A submissdo a Advocacia-Geral da Unido
de que trata o § 1° serd instruida com a posicdo do 6rgdo juridico do érgéo central de sistema, do 6rgdo juridico
que divergiu e dos outros 6rgaos que se pronunciaram sobre o caso."

28 “explicita - exposta sem a singela invocacéo de formulas amplas ou de um principio; clara - vedada a explicacdo
confusa; congruente — para decorrer logicamente dos elementos contidos nos autos do caso.” (MEDAUAR,
Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 149)
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necessidade de construir o raciocinio para situa¢fes nas quais a mera aplicacdo da norma nao
traz respostas dbvias” 2 .

No RMS n° 49.896/RS, em linha com o que expde Celso Antonio Bandeira de Mello?®,
o Ministro relator indicou ser imprescindivel a motivacdo detalhada em se tratando de atos que
importam discricionariedade administrativa ou que dependa de apurada apreciacdo e
sopesamento dos fatos e das regras juridicas em causa. O relator também indicou hipétese em
que restaria implicita a motivacdo, qual seja, no caso de tratar-se de “atos vinculados, isto e,
naqueles em que ha aplicacdo quase automatica da lei, por ndo existir campo para interferéncia
de juizos subjetivos do administrador”, caso em que, “a simples mencéao do fato e da regra de
Direito aplicada pode ser suficiente” 26!, Trata-se, nessa segunda hipdtese, de motivagdo
referenciada (per relationem), o que se observa com relagdo a decisdo administrativa
fundamentada em interpretacdo exarada em parecer vinculante.

Ocorre que a antecipacdo da discricionariedade administrativa do momento final do
procedimento?? acaba também por antecipar e redirecionar o exercicio de motivacgdo dos atos
administrativos a um 0rgdo superior, restando, muitas das vezes, ao gestor administrativo
subalterno, realizar motivacéo referenciada®. Tal perspectiva ressalta a importancia do dever
de motivagdo na conformagdo dos atos normativos administrativos, sobretudo na edi¢do dos

pareceres vinculantes, a partir da observancia das regras que regem a disciplina juridica da

259 “3 consultoria juridica plblica tem como funcéo atuar para que o administrador decida (independentemente do
caso ou do contelido da decisdo) de modo juridicamente motivado, analisado os aspectos envolvidos e 0s
direitos dos administrados eventualmente afetados pela decisdo, tudo conforme determinado nos arts. 20 e 22
da LINDB”. (MAGALHAES, Ana Alvarenga Moreira. A vacatio legis e o papel da consultoria juridica. In:
MENDONCGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia publica consultiva no século
XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 23-24.)

260 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; ZOCKUN, Carolina Zancaner; ZOCKUN, Mauricio; ZANCANER,
Weida. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2023. E-book. p. 93, Posicéo 3415.

261 “Em algumas hipoteses de atos vinculados, isto é, naqueles em que ha aplicacdo quase automatica da lei, por
ndo existir campo para interferéncia de juizos subjetivos do administrador, a simples mencao do fato e da regra
de Direito aplicada pode ser suficiente, por estar implicita a motivacdo. Naqueleoutros, todavia, em que existe
discricionariedade administrativa ou em que a pratica do ato vinculado depende de aturada apreciacdo e
sopesamento dos fatos e das regras juridicas em causa, € imprescindivel motivagdo detalhada [...]. De outra
parte, ndo haveria como assegurar confiavelmente o contraste judicial eficaz das condutas administrativas com
os principios da legalidade, da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade se ndo fossem
contemporaneamente a elas conhecidos e explicados os motivos que permitiriam reconhecer seu afinamento
ou desafinamento com aqueles mesmos principios.” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em
mandado de segurancga n® 49.896 - RS. Relator Exmo. Sr. Ministro OG Fernandes, julgado: 20 abr. 2017.DJe
13 dez. 2017)

%62 Aspecto abordado no tdpico 2.1.

263 Um cuidado necessario é que no contexto do poder regulamentar deve-se ter a cautela de “que nunca podera
essa intervencdo conduzir, sob pena de ilegalidade, a um esgotamento de apreciacdo e de ponderacdo das
circunstancias de cada caso concreto. Reduz-se, por esta via, a maleabilidade e a adaptabilidade do quadro
decisorio de cada caso concreto, salvaguardando-se em termos reforcados a igualdade, a imparcialidade, a
transparéncia administrativa e a confianca dos administrados”. (OTERO, Paulo. Legalidade e Administracdo
Publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2022. p. 853.)
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matéria. Ademais, enquanto atividade juridico consultiva, ndo parece descomedida a faculdade
de os advogados publicos se valerem, inclusive, das disposi¢fes do art. 489 do CPC, que é
minudente quanto aos requisitos da fundamentacéo da decisdo na esfera jurisdicional?%.

Nessa linha, cumpre observar a miriade de regras acerca da motivacdo administrativa,
dentre as quais destaca-se a previsdo do paragrafo tnico do art. 20 da LINDB?%®, acrescentado
mediante a Lei n. 13.655/2018, que estabelece que a motivacdo devera indicar a congruéncia
da providéncia juridica adotada na seara administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas. Nessa linha, considera Celso Antdnio Bandeira de Mello deve também ser indicada
“a correlagdo ldgica entre os eventos e situagdes que deu por existentes e a providéncia tomada,
nos casos em que este Ultimo aclaramento seja necessario para aferir-se a consonancia da
conduta administrativa com a lei que Ihe serviu de arrimo”25,

Também importa observar as regras previstas no Decreto n° 9.830/2019, que
regulamenta a LINDB, delineando especificamente questdes gerais relativas a motivacédo e
decisd0?®’; bem como, questdes mais especificas em se tratando de, por exemplo, decisdo
baseada em valores juridicos abstratos (art. 3°), decisao de invalidacdo (art. 4°), decisdo na nova

interpretacdo de norma de contetdo indeterminado (art. 6°), ou ainda, na interpretacdo de

264 CPC/2015. “Art. 489. (...) § 1° N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutoria,
sentenca ou acérddo, que: | - se limitar a indicacdo, a reproducéo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar
sua relacdo com a causa ou a questdo decidida; Il - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar
0 motivo concreto de sua incidéncia no caso; I11 - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra
decisdo; 1V - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a
concluséo adotada pelo julgador; V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar
seus fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;
VI - deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar
a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superagdo do entendimento. (...)"”

265 Decreto-lei n® 4.657/1942. “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo. Paragrafo unico. A motivacdo demonstrard a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas.” (BRASIL. Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as Normas do
Direito  Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1942. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.)

26 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; ZOCKUN, Carolina Zancaner; ZOCKUN, Mauricio; ZANCANER,
Weida. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2023. E-book. p. 93, Posicéo 3406.

267 Decreto n. 9.830/2019. “Art. 2° A decisdo sera motivada com a contextualizacédo dos fatos, quando cabivel, e
com a indicagcdo dos fundamentos de mérito e juridicos. § 1° A motivacdo da decisdo contera os seus
fundamentos e apresentard a congruéncia entre as normas e os fatos que a embasaram, de forma argumentativa.
§ 2° A motivacdo indicard as normas, a interpretagao juridica, a jurisprudéncia ou a doutrina que a embasaram.
§ 3° A motivagdo poderd ser constituida por declaracdo de concordancia com o conteido de notas técnicas,
pareceres, informacdes, decisGes ou propostas que precederam a decisdo.” (BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10
de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942, que institui a Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2019. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso
em: 29 jul. 2024.)
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normas sobre gestdo publica (art. 8°). A partir de tal regulamentacdo também se depreende o
dever de transparéncia dos pareceres vinculantes da advocacia plblica (art. 22° c/c art. 24°)2%8,

Ademais consideracéo de elementos que ultrapassam as fronteiras juridicas, pode servir
como mecanismo para coordenacao e resolucdo de davidas interpretativas que exsurgem dessa
estrutura policéntrica que conforma a estrutura da Administracdo Publica.

De maneira geral, as regras expostas sdo extensiveis aos pareceres vinculantes, e se
observadas, implicam sobretudo em maior zelo para com as decisdes administrativas
respaldadas por esses atos normativos. Ha que se reconhecer o papel dos pareces vinculantes
na definicio do momento e do grau, tanto da discricionariedade, como da motivacéo
administrativa. Nesse sentido, os controles publicos devem também ser redirecionados e/ou
estendidos a fim de alcancar posturas normativas que oferecem conformacdo as escolhas

administrativas, o que se discute no topico a seguir.

2.5 A compatibilizacdo da legalidade e do interesse publico na conformacao prévia das

escolhas administrativas

O principio do atendimento do interesse publico, apesar de implicito no ordenamento
juridico, é tido como pilar do regime juridico-administrativo, sendo tradicionalmente
apresentado como fundamento de institutos e normas do Direito Administrativo, e
especialmente, das decisbes da Administracdo Publica. Semelhante constatacdo quanto a
relevancia dos principios aos quais a Administracdo Publica se submete, destaca-se a incidéncia
do principio da legalidade, o qual pode ser traduzido no seu modo mais simples sob a formula
de que a administracdo e 0s agentes estatais encontram-se vinculados aos limites impostos pelo
ordenamento juridico.

Nesse sentido, destaca-se a utilidade em empreender a leitura dos principios do

atendimento do interesse publico de maneira compatibilizada ao principio da legalidade, pois,

268 Decreto n. 9.830/2019. “Art. 22. A autoridade que representa 6rgdo central de sistema podera editar
orientagBes normativas ou enunciados que vinculardo os 0rgdos setoriais e seccionais. § 1° As controvérsias
juridicas sobre a interpretacdo de norma, instrugdo ou orientacdo de 6rgdo central de sistema poderdo ser
submetidas a Advocacia-Geral da Unido. § 2° A submissdo a Advocacia-Geral da Unido de que trata o § 1°
serd instruida com a posic¢éo do 6rgdo juridico do 6rgdo central de sistema, do érgdo juridico que divergiu e
dos outros 6rgdos que se pronunciaram sobre o caso. (...) Art. 24. Compete aos 6rgdos e as entidades da
administracdo publica manter atualizados, em seus sitios eletrénicos, as normas complementares, as
orientacBes normativas, as simulas e os enunciados a que se referem os art. 19 ao art. 23.”( BRASIL. Decreto
n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4
de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducéo as normas do Direito brasileiro. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 2019. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.)
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concretamente, no modo de atuacdo dos agentes estatais, cumpre compatibiliza-los em seus
atos, ndo cabendo, pois, observar um em detrimento de outro.

Em sua forma de atuacdo, a administracdo publica deve utilizar-se de variados
instrumentos e expedientes que conduzam a mais ampla observancia de tais principios,
sobretudo nos processos de tomada de decisdo. Nesse plano, destaca-se a fungdo da consultoria
juridica na compatibilizagdo de ambos 0s principios, ao passo que 0s pareceres, postos a
consideracdo dos gestores publicos devem empreender uma leitura harmonizada desses

principios no ambito das escolhas administrativas.

2.5.1 O controle da legalidade prévio das escolhas administrativas

Cabe destacar previs@o constitucional de que o Estado atuard, na forma da lei, como
agente normativo e regulatdrio da area econdmica, no exercicio das funcdes de fiscalizacdo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado?®®. Tal previsdo constitucional ressalta a dicotomia entre lei no sentido liberal, como
garantia, e no sentido de programatico, no sentido de direcionar o estado para determinados
fins. Nesse sentido, Eros Grau?’® afirma que a legalidade atua como um filtro ou moldura de
escolhas possiveis do administrador ou juiz.

Importante destacar que a administracdo ndao possui fins proprios, mas deve atuar
sempre conforme a lei e a Constituicdo, de modo que cumpre a Administracdo Pdblica e seus
agentes, a correta aplicacdo do direito, servindo, assim, aos interesses dos legitimos
representantes do povo. Nesse contexto possibilidade de controle se mostra fundamental para a

legitimacdo da atuacdo administrativa num estado democratico de direito inserido no contexto

269 CRFB/1988. “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na
forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado”. (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF; Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

210 “Todo intérprete, embora jamais esteja submetido ao "espirito da lei" ou a "vontade do legislador", estara
sempre vinculado pelos textos normativos, em especial - mas ndo exclusivamente - pelos que veiculam
principios (e faco alusdo aqui, também, ao "texto" do direito pressuposto). Ademais, o0s textos que veiculam
normas-objetivo reduzem a amplitude da moldura do texto e dos fatos, de modo que nela ndo cabem solucdes
gue ndo sejam absolutamente adequadas a essas hormas-objetivo. A "abertura" dos textos de direito, embora
suficiente para permitir que o direito permaneca ao servico da realidade, ndo é absoluta. Qualquer intérprete
estard, sempre, permanentemente por eles atado, retido. Do rompimento dessa retencdo pelo intérprete
auténtico resultara a subversdo do texto.” (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/
aplicagéo do direito. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 57)
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de uma sociedade plural e complexa?’*. Relaciona-se com o afastamento do arbitrio e a busca
por transparéncia, assim como, da impossibilidade de uma verdade ou posi¢do hegemonica ndo
contestavel?’?,

Nesse sentido, pode-se mencionar a utilidade dos controles administrativos,
jurisdicionais e sociais. A maior parte desses controles, que como regra sao posteriores a pratica
dos atos administrativos, pressupde o uso da competéncia de rever seus proprios atos, seja
anulando-os quando ilegais, ou revogando-os quando considerados inconvenientes ou
inoportunos. Tal competéncia pode ser extraida do art. 53 da Lei 9.784/1999, que prevé que “a
Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode
revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”.

Nesse mesmo sentido, menciona-se a redacdo da Sumula 346 do STF que prevé gque “a
Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”?"3, bem como a Simula
473 do STF que dispde que “a Administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacio judicial”?",

A esse respeito, importa ressaltar que a autotutela administrativa envolve basicamente
dois aspectos, 0 exame da legalidade, que guarda relagédo com a anulagéo de atos ilegais seja de
oficio ou por provocacao, o que segundo a Lei do Processo Administrativo consiste num dever

da Administracdo; bem como, o exame de mérito, o qual relaciona-se a possibilidade de a

271 Robert6nio Pessoa afirma que existem trés diferentes modos de legitimacdo da acdo administrativa, uma de
ordem legal, que enfatiza o controle da decisdo administrativa, de acordo com a sua conformidade com a lei;
outra de ordem gerencial, que se ocupa com a eficiéncia na acdo administrativa, conforme os resultados que
produz no meio social; e, ainda, uma terceira, de ordem politica, que enfatiza a atuacdo que precede a tomada
de deciséo. (PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020.
p. 14.)

272 “Bobbio vincula a possibilidade controle — controlabilidade — com democracia e incontrolabilidade com
arbitrio. O tema do controle também se liga a questdo da visibilidade ou transparéncia no exercicio do poder
estatal, sobretudo da Administracdo, inserida no Executivo, hoje o poder hegeménico.(...) Inquestionavel,
portanto, se apresenta a necessidade de controles inseridos no processo de poder, os controles
institucionalizados. N&o é demais lembrar a afirmacio de Montesquieu: “E necessario que, pela natureza das
coisas, o poder detenha o poder’”. (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 22. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2020. p. 391.)

213 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 346. Admite-se mandado de seguranca contra ato administrativo
ilegal ou abusivo que lese direito individual, de 13 de dezembro de 1963. Brasilia, DF: STF, 1963. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=1576. Acesso em: 12 maio
2024,

274 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 473. A administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a aprecia¢éo
judicial. Brasilia, DF: STF, 2011. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=1602. Acesso em: 12 maio
2024.
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administracdo revogar seus proprios atos diante de aspectos que envolvem a conveniéncia e a
oportunidade de sua manutenc¢éo, sendo, nesse caso, necessario observar os direitos adquiridos
que decorrem da pratica do ato. As formas de controle dos atos administrativos ndo podem ser
dispensadas ou elididas, e tem como resultado formas de anulacéo de atos eivados de vicio,
assim como ratificagdo de vicios menores ou que possam ser sopesados?’®, em célculos
utilitaristas.

Outro aspecto, é que a autotutela também encontra limites no ordenamento juridico
brasileiro, sobretudo no que diz respeito a seguranca juridica e a estabilidade das relacdes
juridicas. Consoante o disposto no art. 54 da Lei 9.784/1999, o direito de a Administracéo
anular seus proprios atos de que decorram efeitos favoraveis aos seus destinatarios decai em
cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fe. Um outro
limite, diz respeito a necessidade de se oportunizar o contraditorio e a ampla defesa, por meio
do processo administrativo, aquelas pessoas que tiveram seus interesses afetados negativamente
em decorréncia da revogacéo do ato.

Destaca-se 0 papel preventivo da atividade consultiva, justamente por envolver uma
analise preliminar da legalidade de um determinado ato administrativo como pressuposto de
validade e coeréncia com o ordenamento juridico?’®. Nesse contexto cumpre mencionar a
utilidade dos pareceres da advocacia publica enquanto expediente de controle prévio da forma
de atuacdo administrativa. E que a atividade juridico consultiva sob o seu viés de atuacgéo
preventiva perante a égide da legalidade e demais principios que regem a Administracao
Publica, auxiliam na deteccdo de falhas e apontam solugdes antes mesmo que essas falhas
redundem em problemas juridicos efetivos?’’.

Paralelamente a esse papel preventivo da atividade juridico consultiva, alguns autores
ressaltam ainda o viés de uma atuacdo tanto participativa, mediante auxilio prévio na elaboracéo
das politicas publicas ou dos atos administrativos, bem como, uma atuacdo propositiva, no

sentido de incorporar novas préaticas na rotina administrativa compatibilizando novos valores

215 “Sintetizando, o resultado da atividade de controle, em caso de defeito ou imperfeicdo da atividade
administrativa, podera ser ou (a) a anulagdo do ato ilegal, ou (b) a revogacdo do ato inconveniente, ou (c) a
ratificacdo ou suprimento do ato eivado de defeito sandvel, ou (d) a orientacdo para a alteragdo futura do
procedimento adotado.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum,
2024. E-book. Posigdo 31790 de 38305)

276 DINIZ, Anderson Morais. Uma nova viso da atividade consultiva do advogado publico: o preventive law do
direito americano. In: MENDONCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia publica
consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Pléacido, 2021. p. 81.

27 DINIZ, Anderson Morais. Uma nova viséo da atividade consultiva do advogado publico: o preventive law do
direito americano. In: MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia pablica
consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 89.
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do direito, com indisponibilidade do interesse publico, protecdo do bem comum e ordem
publica, com instrumentos juridicos existentes?’ 27°,

A esse respeito, Gustavo Binenbojm sintetiza trés caracteristicas que fazem da
Advocacia Publica uma funcdo de Estado absolutamente Unica, peculiar e singular.
Primeiramente, a possibilidade e a perspectiva de atuacao prévia, que consiste basicamente na
atuacdo do Advogado Publico “previamente a formulacdo das politicas de fora que elas se
mantenham dentro do quadro da juridicidade, de forma que elas tenham sustentabilidade
juridica e que possam passar, eventualmente, no teste do Poder Judiciario”. Em segundo lugar,
a atuacdo sistémica, que consiste na possibilidade de o Advogado Publico “conhecer os limites
sistémicos em relacdo ao orcamento, em relacdo ao quadro de pessoal ao quadro de estrutura
material, em relacdo aos possiveis efeitos colaterais de uma politica publica, colaborando para
a correcdo de rumos, contribuindo para a elaboracdo de politicas mais efetivas e mais
eficientes”. Por fim, e em terceiro lugar, a atuacdo proativa, no sentido de que “a Advocacia
Publica pode e deve atuar proativamente no sentido de prevenir litigios, no sentido de
aconselhar medidas e no sentido de recomendar que uma solucdo consensual seja preferivel a
solucio litigiosa™28°

A atuacdo AGU sob o prisma de sua atividade consultiva deve servir, sobretudo, para
oferecer orientacdo juridica as autoridades e dirigentes do Poder Executivo, tendo em vista o
controle interno da legalidade dos atos administrativos, entendido como o controle da
juridicidade da atuacdo da Administracdo Publica. Desta observacdo decorre, inclusive, o
magistério de autorizada doutrina de que o controle interno da juridicidade da atuacdo
administrativa configura, ao lado da consultoria e da representacdo, uma terceira atividade
tipica de advocacia pablica-282,

Depreende-se, portanto, que a atividade tipica de consultoria dos advogados publicos

implica o continuo exame de conformidade de fatos ou atos a normas imperativas de direito, de

278 RIBEIRO, Rodrigo Aratjo. O papel da advocacia publica consultiva na promogdo das politicas publicas:
preventivo, participativo e propositivo. In: MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel
da advocacia publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 439-447.

219 A contribuicéo é também notéria em politicas pablicas emergenciais, tais como estados de calamidade publica
enfrentados pelo rompimento de barragens ou no enfrentamento da COVID-19. (RODARTE, Ana Paula
Muggler; MATTOS, Liana Portilho Mattos. Advocacia publica na viabilizacdo das politicas emergenciais: a
atuacdo da AGE/MG. In: MENDONCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da advocacia
publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Placido, 2021. p. 57-79.)

280 BINENBOJM, Gustavo. O papel da advocacia plblica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais.
In: PEDRA, Adriano Sant’ana; FAROQ, Jalio Pinheiro; VIEIRA, Pedro Gallo (coord.). Advocacia publica de
estado: estudos comparativos nas democracias euro-americanas. Curitiba: Jurug, 2014. p. 116-117.

21 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 109.

282 DI PIETRO, Maria Sylvia. Advocacia Publica. Revista Juridica da procuradoria Geral do Municipio de Sdo
Paulo, Séo Paulo, n. 3, p. 11-30, dez. 1996. p. 17.
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forma que a emissdo de um parecer consultivo por tais agentes pressupde, necessariamente e
em alguma medida, uma subjacente atividade de controle interno da legalidade. A esse respeito,
Robertonio Pessoa afirma que “o parecer juridico emitido pelas Consultorias e Assessorias
Juridicas do Poder Executivo tem por objetivo orientar previamente a decisao a ser adotada pela
autoridade consulente, servindo ainda de instrumento de controle de legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos relacionados & gestdo de recursos publicos”.?

Em seu papel de controle interno da Administragdo Publica, a atividade juridico
consultiva se dirige especialmente a responder aquelas consultas formuladas pelas autoridades
de forma prévia a pratica do ato administrativo. A proposito, é justamente essa funcao
preventiva que distingue o papel da Advocacia Pablica, dos controles externos e internos
respectivamente exercidos pelo Tribunal de Contas da Unido e pela Controladoria Geral da
Unido, os quais, como regra sdo exercidos posteriormente a pratica do ato administrativo com
a finalidade de fiscalizar e punir o mau gestor?34,

Exemplifica-se o exercicio do controle interno prévio pelos advogados publicos com o
disposto no paragrafo Unico, do art. 38, da Lei n® 8.666/93, o qual determina que as minutas de
editais de licitacdo, bem como as dos contratos, acordos, convénios ou ajustes devem ser
previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da Administracido?. Ademais,
registre-se o reforco da Lei n°® 14.133/2021, que confere aos 6rgdos de assessoramento juridico,
0 controle prévio da legalidade das licitacbes e contratacOes realizadas no ambito da

Administracio?®®,

283 ANTINARELLI, Monica Ellen Pinto Bezerra; REZENDE, Elcio Nacur. Contratacdo publica e a novel
advocacia publica no século XXI. In; MENDONGCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da
advocacia puablica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Pléacido, 2021. p. 405.

284 ANTINARELLI, Monica Ellen Pinto Bezerra; REZENDE, Elcio Nacur. Contratacdo publica e a novel
advocacia publica no século XXI. In: MENDONCA, André Luiz de Almeida et al. (org.). O novo papel da
advocacia publica consultiva no século XXI. Belo Horizonte: D’Pléacido, 2021. p. 403.

285 | i 8.666/1993. “Art. 38. O procedimento da licitaco sera iniciado com a abertura de processo administrativo,
devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacao respectiva, a indicagao sucinta de seu
objeto e do recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente: (...) VI - pareceres técnicos
ou juridicos emitidos sobre a licitagdo, dispensa ou inexigibilidade;” (BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para licitagdes e contratos
da Administracdo Publica e da outras providéncias. Brasilia, DF: 1993. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.)

286 | ei n° 14.133/2021. “Art. 53. Ao final da fase preparatdria, o processo licitatério seguira para o 6rgdo de
assessoramento juridico da Administracéo, que realizara controle prévio de legalidade mediante andlise juridica
da contratagdo. (...) § 4° Na forma deste artigo, o 6rgdo de assessoramento juridico da Administragdo também
realizara controle prévio de legalidade de contratacBes diretas, acordos, termos de cooperacdo, convénios,
ajustes, adesdes a atas de registro de precos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos.”
(BRASIL. Lei n®14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de Licitacfes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 29 jul. 2024.)
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No que diz respeito especificamente aos pareceres vinculantes da advocacia publica,
cumpre ressaltar que, em funcdo de seu carater regulamentar, o exercicio do controle da
legalidade consiste numa operacao concomitante a definicdo de regras que definem a forma de
atuacdo administrativa. Vale dizer, a interpretacdo administrativa com propdsito de
regulamentar os comportamentos administrativos ndo pode contrariar normas superiores nas

quais se fundamentam.

2.5.2 A ponderacdo do interesse publico na conformacéo das escolhas administrativas

Numa leitura mais tradicional acerca dos fins a serem perseguidos pela atividade
administrativa, a realizacdo do interesse publico é depreendida enquanto interesse primario.
Como ensina Celso Anténio Bandeira de Mello, o interesse pablico primario ndo se confunde
com os interesses defendidos pelo Poder Publico ditos secundarios, pois esses se qualificariam
como interesses particulares do Estado?®’.

Muito embora o Ministro Luis Roberto Barroso concorde com tal distingdo, depreende
que dentro das esferas de atuacdo do Ministério Publico e da Advocacia Publica, caberia ao
primeiro, a defesa do interesse publico primario, este entendido como “razéo de ser do Estado
e sintetiza-se nos fins que cabe a ele promover: justica, seguranca e bem-estar social”, enquanto
que, ao segundo, caberia a defesa do interesse publico secundario, sendo que este, “em ampla
medida, pode ser identificado como interesse do erario, que € o de maximizar a arrecadacao e
minimizar despesas”?%,

Em outra linha, Claudio Madureira, considera que “0s agentes estatais, com destaque
para a atuacdo da Advocacia Publica, devem perseguir, sempre, a realizacdo do interesse
publico primario, de modo a assegurar aos administrados a integral fruicdo dos direitos
subjetivos que Ihes sdo assegurados pelo ordenamento juridico positivo”?®°. Também para
Ricardo Marcondes Martins, “o interesse secundario sé pode ser perseguido pela Administracéo

quando for coincidente com o primério (...) noutros termos, o interesse secundario sera um

287 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. A nocdo juridica de “interesse publico”. In: MELLO, Celso Ant6nio
Bandeira de. Grandes temas de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 188.

28 BARROSO, Luis Roberto. Prefacio. In: SARMENTO, Daniel (org.). Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
P. xiii-xiv.

289 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 42.
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interesse juridicamente reconhecido somente quando for também um interesse primario”?%, ao
que cumpre considerar ser esse 0 interesse publico a ser perseguido pela advocacia publica.

Nesse sentido, considera-se ndo ser possivel atribuir os interesses publicos a serem
perseguidos dentro a esfera de atuacdo da Advocacia Publica dentro da esfera estrita de
interesses publicos secundarios enquanto interesses particulares do Estado, tampouco seria
possivel reduzi-los a interesses que necessariamente envolvam o erario publico. De outro modo,
considera-se que o interesse publico que esta em jogo e que deve ser defendido pela Advocacia
Publica € o interesse publico primario amparado pela legalidade compreendida enquanto
juridicidade, esteja ele relacionado a interesses secundarios ou néo.

Também importante ressaltar que a nogdo de interesse publico, na visdo de Celso
Antbnio Bandeira de Mello, compatibiliza-se com a frui¢do de direitos subjetivos individuais
que decorrem das regras e principios que compdem o ordenamento juridico positivo, isso
porque, segundo o publicista, o interesse publico possui a acep¢do que o direito Ihe atribui, pois
“a concreta individualizagdo dos diversos interesses qualificaveis como publicos sé pode ser
encontrada no proprio direito positivo”?°%. Para o autor, ndo haveria um choque entre o interesse
publico e os interesses individuais na medida em que esses Ultimos estejam contemplados pelo
ordenamento juridico-positivo, 0 que permite interpretad-los como interesse do Estado e da
sociedade na observancia da ordem juridica estabelecida?®?.

Segundo Claudio Madureira, “esses interesses somente assumem a conotacdo de
interesse publico na medida em que vierem a ser incorporados pelo ordenamento juridico-
positivo, o que vincula a Administragdo Publica e seus agentes a sua realizacdo, dada a
incidéncia do principio da legalidade administrativa”?%,

Tal construcdo, reportando-se ao principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, segundo o autor, também ¢€ significativa para desconstrucao, do ponto de vista pratico
de aplicacdo como uma regra de preferéncia, ou seja, a desconstrucao, apenas no nivel de
operacionalizacdo desse principio, de que haveria uma supremacia do interesse publico que
faria com que interesses privados necessariamente tivessem seu exercicio obstado?®*. Alias,

conforme Gustavo Binenbojm ja afirmava, o principio da supremacia do interesse publico sobre

2% MARTINS, Ricardo Marcondes. Arbitragem e administragdo publica: contribuicdo para o sepultamento do
tema. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 54, 2011. p. 198-201.

291 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
67.

292 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
72.

2% MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 80.

2% MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 90.
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0 privado consiste num dos paradigmas do direito administrativo brasileiro, “que serviria de
fundamento e fator de legitimacdo para todo o conjunto de privilégios de natureza material e
processual que constituem o cerne do regime juridico-administrativo”2%®.

Muito embora a esfera administrativa se caracterize como um importante espaco politico
onde decisdes importantes devem ser tomadas com base em frequentes juizos de ponderacao
entre interesses e valores conflitantes?®. Nesse contexto, “impde-se o reconhecimento da
efetiva existéncia de uma ‘administracdo politica’, de ‘carater constitutivo’, alvo constante de
pressdes dos mais diversos grupos e corporacdes organizadas, muitos fortemente articulados e
sempre dispostos a fazer preponderar seus interesses em meio aos conflitos distributivos em
que vivemos, acirrados em épocas de crise.” 2’

Tambem a esse respeito, Robertonio Pessoa assinala que “o processo de concretizacdo
do direito produz a selecdo de interesses, com identificacdo do que se reputard como interesse
publico em face das circunstancias. Tal selecdo é feita por organizagdes administrativas, que
adotam certas formas de procedimentos.” 2%

Todavia, é necessario cautela para que a invocagdes genéricas, sobretudo aquelas
apregoadas como sendo de interesse publico, constitua a forma pela qual escolhas inadequadas
sejam adotadas no ambito da atuacdo publica e se tornem imunes ao controle?®®. E que “a
legitimacdo das decisbes administrativas ndo se faz apenas pela invocacdo genérica e
indeterminada do interesse publico, mas exige que seja explicitada de modo expresso a escolha
realizada pelo administrador quanto ao fim por ele eleito no desenvolvimento de suas
competéncias” 3%,

No contexto da atividade do advogado publico cumpre ressaltar que a mediagéo entre a
vontade democratica e o direito ndo € estatica, pois visa estabelecer mecanismos que permitam
a realizacao de politicas publicas, num exercicio de ponderacdo de interesses do Estado com a

sociedade®®,

2% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 23.

2% PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 45.

297 PESSOA, Robertbnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 94-96.

29 PESSOA, Robertonio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 61.

29 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. E-book. Posigéo
7125.

300 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2024. E-book. Posicdo
7132.

301 “g papel do Advogado Publico é de realizar a mediacdo entre a vontade democratica e o direito. Mas essa
mediagdo ndo é estéatica. Nao é um exercicio de “sim” ou um “ndo”. N&o € proferir um decisum estatico, como
faz a magistratura. Nem exercer opinio delicti, como faz o Ministério Pablico. O papel do Advogado Publico
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Tais consideracdes sdo relevantes para esclarecer que ndo necessariamente o interesse
publico da Unido é uniforme, e, em muitos casos, pode ocorrer de eventuais interesses
secundarios serem conflitantes. Sobre tal escopo de atuacdo, importante ressaltar que a Unido
é pessoa juridica e ente politico que se revela particularmente complexo e multifacetado,
reunindo 6rgéos e organiza¢fes administrativas com interesses diversos, e eventualmente, com
segmentacdes internas que decorrem de diferentes interesses secundarios.

Dessa forma, se por um lado a emissdo de um parecer vinculante a toda a administracéo
tem o conddo de uniformizar entendimentos no &mbito da atuacdo administrativa, pode também
evidenciar a existéncia desses conflitos. Essa questdo revela o importante desafio e a dificil
tarefa do advogado publico que é identificar e defender o interesse pablico num contexto em
que os administrados com interesses diversos fazem parte de uma sociedade complexa e plural,
cada qual reclamando pelo interesse publico primério, considerado mais legitimo.

Também ndo prospera a ilacdo de que a defesa do interesse secundario cumpre a
Advocacia Publica (apenas do Estado), e que a defesa do interesse publico primério é
competéncia exclusiva do Ministério Pablico. O exercicio da atividade juridico consultiva
ocorre, na realidade, sob um leque de interesses dos mais diversos atores, cumprindo-lhe, pois,
primordialmente identificar e defender o interesse publico priméario, mas paralelamente,
observar os interesses publicos secundarios que se mostram coincidentes com 0s interesses

primarios no exercicio da advocacia publica de Estado.

2.6 O uso dos pareceres vinculantes na Administracdo Pablica Federal desde a edigéo
da LC 73/1993

é compreender a politica piblica que se deseja implementar, que é a vontade popular, ao fim e ao cabo, e buscar
estabelecer os mecanismos que viabilizem a realizag8o dessa politica. (...) E a Advocacia Publica é a instituicdo
capacitada e habilitada a realizar essa mediacéo, essa ponderacdo de interesses do Estado com a sociedade, no
sentido da realizacdo de politicas publicas legitimas.” (BINENBOJM, Gustavo. O papel da advocacia publica
na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais. In: PEDRA, Adriano Sant’ana; FARO, Jalio Pinheiro;
VIEIRA, Pedro Gallo (coord.). Advocacia publica de estado: estudos comparativos nas democracias euro-
americanas. Curitiba: Jurug, 2014. p. 114.)
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Apresentadas as consideracOes acerca do papel dos pareceres da advocacia publica em
face da atual disciplina juridica das escolhas administrativas, passa-se a examinar o0 uso dos
pareceres vinculantes da AGU que tiveram aprovacdo do Presidente da Republica. A partir
desse levantamento é possivel realizar algumas métricas e comparativos que nos auxiliam a
compreender tal expediente sob um viés mais pratico de sua utilizacao.

Assim, a partir dos dados consolidados no Anexo A%% | observa-se que no periodo de
abrangéncia que vai desde a edicdo da LC n° 73/1993 até final do mandato do ex-Presidente da
Republica Jair Bolsonaro em 20223%, foram editados 316 pareceres vinculantes da AGU, o que
corresponde a média de 15,8 pareceres por ano, num periodo total de 20 anos.

No que diz respeito ao total desses pareceres em correspondéncia aos periodos
governamentais, indica-se que o maior numero, 194, foram emitidos durante a presidéncia de
Fernando Henrique Cardoso (61%), seguido, subsequentemente, pelos nimeros de 54 no
governo de Itamar Franco (17%), 34 na gestdo de Lula (11%), 25 na presidéncia de Jair
Bolsonaro (8%), 7 no periodo Michel Temer (2%), e 2 na presidéncia de Dilma Rousseff (1%).

Da média de pareceres emitidos ao ano (a.a.) correspondente ao periodo total de cada
gestdo presidencial, observa-se seu decaimento ao longo de 5 periodos, e mudanca com leve
ascensao no ultimo periodo em andlise, na ordem subsequente dos governos de Itamar Franco
(27 a.a.), Fernando Henrique Cardoso (24,15 a.a.), Lula (4,25 a.a.), Dilma Rousseff (2,5 a.a.),
Michel Temer (2,33 a.a.) e Jair Bolsonaro (6,25 a.a.). O quantitativo de pareceres vinculantes

da AGU emitidos ao longo desses 20 anos pode ser visualizado no grafico a seguir:

302 Ver dados consolidados em Tabela (Anexo 1), em que consta: i) sigla que identifica o Advogado Geral da
Unido que emitiu o parecer; ii) data da publicacdo no DOU; iii) sigla que identifica o chefe do executivo no
governo da ocasido da emissdo do parecer; iv) o Assunto do parecer. Essa heuristica decorre da consolidagdo
de dados a partir de mais de uma fonte de pesquisa, a saber, site do Planalto (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Casa Civil. Secretaria Especial para Assuntos Juridicos. Pareceres AGU. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/consultas/pareceresagu.html. Acesso em: 12 jan. 2024.) site da AGU (BRASIL.
Advocacia Geral da Unido. Pareceres vinculantes aprovados pelo Presidente da Republica. Disponivel em:
https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos/pareceres-vinculantes. Acesso em: 12 jan. 2024.); Caderno de normas
da AGU de 2022 (VALENTE, Maria Jovita Wolney. AGU Normas consolidadas - Caderno 2. Brasilia;: AGU,
2022. 876 p.); e Relatorio da AGU de 2008 (BRASIL. Advocacia Geral da Unido; Controladoria-Geral da
Unido. Consolidacdo de Pareceres Vinculantes. 2008. Disponivel em: https://www.gov.br/agu/pt-br/assuntos-
1/Publicacoes/cartilhas/ConsolidacaodePareceresVinculantesatualizacao.pdf. Acesso em: 12 jan. 2024.)

308 O periodo de abrangéncia abarca os mandatos dos ex-presidentes Itamar Franco (29/12/1992 a 01/01/1995),
Fernando Henrique Cardoso (01/01/1995 a 01/01/2003), Luiz Inacio Lula da Silva (01/01/2003 a 01/01/2011),
Dilma Rousseff (01/01/2011 a 31/08/2016), Michel Temer (31/08/2016 a 01/01/2019) e Jair Bolsonaro
(01/01/2019 a 01/01/2023).
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Gréfico 1 - Pareceres vinculantes com aprovacao do respectivo Presidente da Republica desde

a edicdo da Lei Complementar no 73/1993

Pareceres vinculantes da AGU conforme periodo governamental (1993 - 2022)
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Dos dados consolidados, também € possivel observar a quantidade de pareceres

vinculantes em correspondéncia ao Advogado Geral da Unido a frente da AGU. Verifica-se

montante bastante superior desses pareceres durante o periodo de chefia de Geraldo Magela da

Cruz Quintdo (GQ), tanto no que diz respeito ao percentual total de pareceres vinculantes

emitidos (67,72%); como, em relacdo a média anual de producéo (26,75 pareceres por ano) em

comparativo a maior média anual subsequente, esta correspondente ao periodo em que 0 ex-

Advogado-Geral da Unido, Gilmar Mendes (GM) esteve a frente do 6rgao (15 pareceres por

ano). Tal quantitativo pode ser visualizado no grafico seguinte:
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Grafico 2 — Pareceres vinculantes conforme Advogado Geral da Unido desde a edicdo da Lei
Complementar n°® 73/19933%
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No que consiste a verificacdo sobre o assunto de que tratam esses pareceres, optou-se
por delinea-los em 7 categorias distintas®®®, quais sejam: i) aspectos funcionais e PADs; ii)
natureza e competéncias de 6rgdos e entidades da Administracdo Publica direta e indireta; iii)
entendimentos sobre matérias orgamentarias, financeiras e tributarias; iv) atos de contratagdo
em sentido amplo, atos processuais e atos de controle; v) atividades e programas de governo
finalisticos; vi) matéria de mineracéo e lavra; e vii) atos regulamentares acerca da prépria AGU.

Como se observa:

304 José de Castro Ferreira (JCF), Geraldo Magela da Cruz Quintdo (GQ), Gilmar Mendes (GM), José Bonifacio
Borges de Andrada (JB), Alvaro Augusto Ribeiro Costa (AC), José Antdnio Dias Toffoli (JT), Luis Inacio
Adams (LA), Grace Mendonca (GMF), André Mendonca (AM), José Levi Mello do Amaral Junior (JL), Bruno
Bianco Leal (BBL).

305 Trata-se de critério classificatorio meramente elucidativo quanto aos tipos de matérias abordadas nos pareceres
vinculantes da AGU e sua frequéncia aproximada.
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Gréfico 3 — Pareceres vinculantes conforme matérias abordadas desde a edicao da Lei
Complementar n° 73/1993

Matérias abordas em pareceres vinculantes (1993-2022)
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Fonte: Elaborado pela autora

A partir de tal levantamento observa-se que pouco mais da metade desses pareceres,
aproximadamente 55%o, consolidam interpretacGes acerca de i) questdes funcionais relativas ao
regime juridico Unico, servidores celetistas e contratos temporarios. Trata-se, por exemplo, de
questBes envolvendo remuneragdes, ajudas de custo, gratificagdes, diarias, auxilios, pensdes,
teto remuneratério, imovel funcional; direitos e deveres envolvendo estabilidade, concurso
publico, estagio probatorio, lotacdo, progressdao funcional, funcGes de dire¢do, cargo em
comissdo, funcdo de confianga, promog¢fes por merecimento, afastamento, licenca, abandono
de cargo, readmissao, reconducao, exoneragdo, readmissdo, acumulacdo de cargos, horério de
trabalho, aposentadoria, contribuicdes previdenciarias. Nesse percentual também se inclui
numero expressivo de pareceres que tratam das regras dos Processos Administrativos
Disciplinares (PADs), em que ha recurso para a autoridade maxima, o Presidente da Republica.

Alguns pareceres vinculantes, cerca de 6%, abordam ii) aspectos acerca de 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica direta e indireta, como natureza juridica, competéncias,
patrimoénio, criacdo, cisdo, privatizacdo, cessdo de imoveis da Unido, legalidade de atos
praticados, cooperacdo técnica, uso e alienacdo de bens. Cerca de 10% dos pareceres envolvem
interpretacdo vinculante sobre iii) matérias de execucdo orcamentéria e financeira, operagdes
de crédito, transferéncias voluntarias, fundos e contribui¢es, empréstimos do banco federal,
prescricdo quinquenal, pagamento de precatorios. Inclui-se nesse estrato 0 exame de aspectos
fiscais, como subvencdes e isencdo, compensacdo de créditos e débitos fiscais, cobranca de

divida ativa. Também se indica que 10% dos pareceres consolidam entendimentos acerca de
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iv) atos administrativos mais especificos, como, por exemplo, em matéria de licitacdes,
contratos administrativos, contratacao de servicos pela Administracao Publica, atos processuais
administrativos, e atos de controle.

Em outro grupo, evidencia-se pareceres vinculantes, cerca de 5%, que dizem respeito a
V) interpretacdes do governo relacionadas ao atingimento de finalidades no &mbito dos
programas de governo, ou mesmo das entidades controladas que exercem atividades
finalisticas®®; ¢ o caso, por exemplo, do programa Mais Médicos, aquisicOes de terras por
estrangeiros, demarcacao de terras indigenas. Ademais, acresce a tal categoria interpretacéo que
conformam decisdes de cunho mais politico, tal como emprego das forgas armadas, anistia dos
militares e direitos politicos com relacdo a portugueses analfabetos.

Outra categoria, (7%) sdo os pareceres vinculantes que tratam sobre vi) matéria de
mineracao e lavra, cujo nimero expressivo se deve ao fato de os recursos relativos a matéria
serem dirigidos ao Presidente da Republica, especialmente sobre questdes de caducidade e
extincdo de outorgas em funcdo das disposicdes transitérias da CF/88. Por fim, embora
pudessem ser enquadrados nas demais categorias, indicam-se separadamente 0s pareceres
vinculantes da AGU (6%) que se dirigem a vii) regulamentar aspectos de sua propria
competéncia, limites de atuacéo e questdes funcionais relativas ao corpo da AGU, e funcdes de
controle e representagao.

2.7 Conclusdes do capitulo

Este capitulo tratou acerca do papel e utilizacdo dos pareceres vinculantes da
advocacia publica na conformacdo das escolhas administrativas. Nesse sentido, ressalta-se a
utilidade desses pareceres num contexto em que a legalidade, legitimidade e eficiéncia de um
ato administrativo deixa ser avaliado somente ap6s a decisdo, mas é inserido numa etapa prévia

a decisdo ou atuacdo que leva a deciséo.

O papel desses pareceres é analisado a partir de uma conjectura de mudanca de
paradigmas tradicionais, que decorre, especialmente, da perspectiva de Constitucionalizacao do

Direito Administrativo e mudancas legislativas implementadas por meio da Lei de Processo

306 “As normas finalisticas sdo aquelas que estabelecem os objetivos ou responsabilidades do estado, ou seja,
aquilo que justifica a sua existéncia: prover salde, educacdo, seguranca, acesso a cultura e uma incrivel série
de outras responsabilidades.” (MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. Direito Pablico: Incoeréncia e
ineficiéncia. In: SCHREIBER, Anderson (coord.). Controle da legalidade da administracdo puablica: dialogos
institucionais. Indaiatuba: Foco, 2022. p. 319.)
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Administrativo, Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, Lei de acesso a informacéo,
e a Lei de Improbidade Administrativa. Conforme se mostrou, essas transformagdes, dentre
outros efeitos, provocam alteracGes na extensdo das prerrogativas decisorias administrativas,

interferindo, assim, na conformacéo das escolhas administrativas.

Conforme se observou, os pareceres da advocacia publica interferem nas liberdades
decisdrias da Administracdo Publica e, de certo modo, retiram da exclusividade do gestor a
formacéo e concretizacdo da vontade administrativa. Servem como filtro a atuacGes revestidas
de poder, especialmente quando essas se encontrem dirigidas a consagracdo da vontade dos
governantes como critério unico de decisdo e, nesse sentido, tem o potencial de reduzir o nivel

de arbitrariedade no ambito das escolhas administrativas.

Os pareceres vinculantes tém inclusive o potencial de promover um certo
esvaziamento da discricionariedade administrativa. Sob tal perspectiva, observa-se que a
interpretacdo que emana de parecer vinculante da advocacia publica antecipa o exercicio da
discricionariedade por autoridade hierarquicamente superior; e em momento posterior, 0s
orgdos administrativos subalternos alcangados pelo comando normativo tem por dificultado o
exercicio de uma discricionariedade casuistica quanto da andlise de situacdes concretas. Em
suma, € possivel afirmar que os pareceres vinculantes da advocacia puablica compdem um

processo de predeterminagédo gradual das escolhas administrativas.

Tambeém restou depreendido que o uso dos pareceres da advocacia publica na
conformacdo dos atos administrativos, colabora, em especial, para uma mudanca de enfoque
sobre a “decisdo ja tomada” para os “processos de tomada de decisdo”. Nesse sentido, observa-
se que 0s pareceres juridicos consultivos consistem num mecanismo que potencializa a
autolimitacdo administrativa, e tém o potencial de minimizar a ocorréncia de problemas legais
antes mesmo que esses redundem em eventual interferéncia dos controles administrativos
externos ou jurisdicionais. Dada a relevancia dessa reorientagdo de foco sobre a atuagéo
administrativa, importa o aprimoramento, inclusive, das questfes envolvendo publicidade,
transparéncia e formas de participacdo democraticas, aspectos esses precipuos para legitimacédo

das escolhas administrativas.

Assim, dotados de natureza normativa especifica, 0s pareceres vinculantes servem
como baliza para a fundamentagdo das escolhas administrativas, mostrando-se relevante a
motivacdo dos atos nessa seara. Dado o carater regulamentar dos pareceres vinculantes,

destinam-se, como regra, a reger situacdes futuras e com aplicacao mais ampla; portanto, podem
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envolver um influxo maior de interesses a serem ponderados, 0 que de certo modo, pressupde

a necessidade de produzir um apurado 6nus argumentativo.

Assumir tal 6nus de maneira prévia, ou seja, no ambito do processo administrativo,
tem o potencial de evitar conflitos posteriores, de promover uma atuacdo administrativa mais
eficiente, bem como, de produzir uma maior seguranga aos gestores administrativos no contexto
de seus atos decisorios. A esse respeito, cumpre destacar que a motivacdo administrativa
referenciada, “per relationem”, aos pareceres vinculantes é, também, uma forma de
interpretacdo sistémica, e que de certo modo, gera mais eficiéncia aos processos decisérios na

Administracdo Publica.

Conforme observou-se, com as mudancas de paradigma que marcam a experiéncia
constitucional brasileira, a motivacdo dos atos administrativos implica, especialmente, na
observancia da juridicidade de forma compatibilizada aos interesses publicos envolvidos. Nesse
sentido, destaca-se a necessidade em empreender a leitura dos principios do atendimento do
interesse publico de maneira compatibilizada ao principio da juricidade, de modo a observar
principios e regras da Constituicdo enquanto condicdo de validade dos atos decisorio

administrativos.

Conforme abordou-se, a apreensdo do interesse publico envolvido no ambito
decisdrio administrativo é tradicionalmente analisada sob a perspectiva de uma preponderancia
dos interesses publicos primarios sobre os secundarios. Assim, uma visdo dicotdmica e de
prevaléncia a priori e abstrata entre ambos os interesses ndo é cabivel no exercicio da juridico
consultiva da advocacia publica, cumprindo, pois, a esses agentes proporcionar uma solucao

que vise realizar a0 méximo ambos os interesses em jogo.

Todavia, se esses interesses forem contraditérios, a ponderacéo de prevaléncia do
primeiro sobre o segundo se faz necessaria, considerando sobretudo as normas e elementos
faticos aplicaveis ao caso concreto. Acerca de tal ponderagdo, observa-se o papel da atividade
juridica consultiva é ainda mais complexo na medida em que importa em observar interesses

secundarios diversos dentro da propria esfera da Unido.

A verificacdo quantitativa diacrénica quanto ao uso concreto dos pareceres
vinculantes da AGU pela Administracdo Publica apresenta indicativos para o aprofundamento
do debate sobre sua importancia no &mbito das decisdes administrativas. Conforme observou-
se, desde a edicdo da LC 33/1993 ate o final do mandato do Presidente Jair Bolsonaro, em 2022,

foram identificados 316 pareceres vinculantes aprovados pelos 6 Presidentes da Republica que
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estiveram a frente do Executivo nesse periodo de abrangéncia. Também foi possivel observar
uma maior ou menor aderéncia ao uso de tal expediente durante esses periodos governamentais,
bem como, restou elucidado os principais temas abordados pelos pareceres.

A partir do panorama exposto, cumpre observar que 0 uso desses pareceres vem se mostrando
cada vez mais timido ao longo desses 20 anos. Talvez seja 0 momento de reconhecer a potencial
importancia dos pareceres vinculantes para a conformagdo e concretizacdo das escolhas
administrativas em face das transformacdes na ordem juridica brasileira, e, nesse sentido,

buscar o seu aprimoramento.
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3 OS PARECERES VINCULANTES DA ADVOCACIA PUBLICA NA
NORMATIZACAO DAS ESCOLHAS ADMINISTRATIVAS

O ordenamento juridico brasileiro tem cada vez mais experimentado o reconhecimento
da importancia das fontes administrativas para a construcdo da normatividade nesse campo do
Direito. Tal reconhecimento ocorre num cenario de expressivas mudancas no direito
constitucional, em que se observa sobretudo modificacbes no ambito da atribuicdo de
competéncias normativas estatais.

Embora esse incremento normativo comporte certas criticas, importa muito mais aceitar
que esse fendmeno existe e que precisa ser estudado, para que sejam impostos limites claros,
factiveis e compativeis com o Estado de Direito na ordem juridica brasileira.

Intrinseca a concepcao de Estado de Direito é o entendimento de que sua criacdo resulta
de uma ordem juridica, a qual encontra-se submetido. Disso decorre que a atuagdo estatal
perante a sociedade brasileira pressupde a observancia dos limites que lhe atribui essa mesma
ordem juridica, cuja base, fundada no principio da legalidade®, este depreendido enquanto
juridicidade, impde a subordinacdo da Administracdo Publica e de seus agentes ao que
prescreve tanto a lei como a Constituigéo.

Assim, o principio da legalidade mostra-se essencial para o exercicio dos poderes
normativos na via administrativa estatal, mas sobretudo, revela-se elemento fundamental do
Estado Democratico de Direito, na medida em que sujeita o Estado de Direito ao império da
lei, esta dirigida a reducédo das desigualdades com pressuposto na realizagdo da igualdade e da
justica. A percepcdo da lei a partir de tais pressupostos € justamente condizente com a
emergéncia do fendmeno da descentralizagdo e o aumento da participacdo da Administracdo
Publica na formacdo da ordem juridica.

Conforme se discute, os regulamentos tém se revelado a fonte normativa
guantitativamente mais importante do direito administrativo, e dentro desse contexto, indica-se
a relevancia dos instrumentos pelos quais se manifesta o poder regulamentar no ambito da
Administracdo Publica Federal. A esse respeito, cumpre destacar que a espécie regulamentar

prevista no inciso “iv” do art. 84 da Constituicdo Federal, consiste em espécie normativa que

807 CRFB: “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)”.
(BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)
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se dirige a dar fiel execucdo as leis, com proibicdes de inovacdo no ordenamento juridico. Na
pratica, esse poder comporta a expedi¢do de atos normativos editados tanto pelo Presidente da
Republica, como por autoridades outras que nao o Chefe do Executivo, que fazem parte dos
quadros tanto da Administracdo Pablica direta quanto indireta.

Assim, cabe ressaltar, tal espécie de ato normativo pode se manifestar através de
inimeros instrumentos, entre 0s quais, os pareceres vinculantes da advocacia publica, objeto
central da andlise. Conforme ja se observou em tOpicos anteriores, esses pareceres tornam-se
vinculantes nos espacos da Administracdo Publica na medida em que had aprovacdo da
autoridade decisoria competente, sdo cumpridos requisitos de publicidade e/ou dado
conhecimento aos 6rgédos e/ou setores da Administracdo Publica. Sua caracterizagdo, enquanto
ato normativo, decorre essencialmente de interpretacdo exarada no parecer vinculante com
potencial de gerar efeitos gerais e abstratos.

A andlise consiste, especialmente, em investigar a funcéo dos pareceres vinculantes da
advocacia publica no contexto da Administracdo Publica Federal, a partir da reflexdo sobre seu
valor enquanto fonte autbnoma de normas gerais e abstratas no &mbito do direito administrativo.
Discute-se também a relevancia de tal expediente na consolidacdo de outras fontes do direito
nédo diretamente cogentes no ambito administrativo, a exemplo da jurisprudéncia dos tribunais,
costumes internos ou externos a esfera de atua¢do administrativa.

Na atual perspectiva, em que a Constituicdo passa a ser o filtro de toda interpretacéo
juridica nos demais ramos do direito, conforma assim um sistema que se coaduna com a ideia
unidade, ordem e harmonia. Nesse sentido, as interpretagdes administrativas consolidadas pelos
pareceres vinculantes também ocupam lugar nessa premissa, devendo, pois, acompanhar as
mudancas sociais que impactam na experiéncia constitucional brasileira.

Cumpre, nesse sentido, examinar aspectos relacionados a estabilidade da norma
decorrente dos pareceres vinculantes da advocacia publica, sobretudo a questdo da modulacao
dos efeitos da norma infralegal na hipotese de mudanca interpretativa na seara administrativa.
Na sequéncia, os pareceres sdo também observados sob perspectiva dos controles jurisdicionais.

A partir das questdes aqui abordadas, cumpre investigar como tem sido a experiéncia
de producdo de normas a partir dos pareceres vinculantes da advocacia publica no ambito da
Administracdo Publica Federal, o que seré ilustrado a partir da analise de casos concretos acerca
dos pareceres vinculantes da AGU. Explica-se. Conforme ja abordado em capitulos anteriores,
da diccdo dos arts. 40, 41 e 42 da LC 73/1993, observa-se que 0s pareceres vinculantes da

advocacia publica ndo se restringem aos emitidos pelo Advogado-Geral da Unido ou
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Consultoria-Geral da Unido e aprovados pelo Presidente da RepUblica, mas existem também os
pareceres das Consultorias Juridicas aprovados pelas respectivas autoridades
administrativas®®. Essa etapa da pesquisa consiste em verificagdo jurisprudencial quantitativa
de acordaos e decisbes monocraticas do STF e STJ que fazem mencéo aos pareceres juridicos
vinculantes da AGU emitidos durante o ja referido periodo de abrangéncia®®,

Consiste em selecdo por amostragem que se justifica pelos seguintes motivos. Primeiro,
por considerar que tais pareceres retinem atributos de generalidade e abstracdo; segundo, porque
as matérias evidenciam a existéncia de conflitos internos a Administracdo e/ou disputa de
interesses de diversos atores sociais; terceiro, porque incumbe ao STF o papel de proferir a
ultima palavra em matéria constitucional; e, quarto, porque de tal instancia € possivel colher
elementos para uma visdo mais abrangente da interpretacdo juridica (do 6érgdo oficial e
instancias revisoras) ao longo de todo o percurso decisorio.

Dentre as jurisprudéncias identificadas, serdo objeto de reflex&o, exclusivamente os
pareceres vinculantes da AGU que foram objeto dos acordaos proferidos no &mbito da Suprema
Corte no periodo de referéncia, o que resulta na selecéo de 4 pareceres vinculantes da AGU3!°,
analisada na etapa seguinte.

Na segunda etapa, portanto, procede-se o aprofundamento do debate aqui proposto com
relacdo aos seguintes expedientes, i) o Parecer GQ-145, de 1998, este revisto pelo Parecer AM-

04, e que trata acerca da acumulacédo de cargos na Administracdo Publica e compatibilidade de

308 |C n° 73/1993: “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovagéo do
Presidente da Republica. § 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula
a Administragdo Federal, cujos 6rgéos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento. § 2° O parecer
aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticGes interessadas, a partir do momento em que dele
tenham ciéncia. Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos
do artigo anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e
submetidos ao Presidente da Republica. Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo
Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica
ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, obrigam, também, os respectivos érgdos autbnomos e
entidades vinculadas.” (BRASIL. Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica
da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1993.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp73.htm. Aceso em: 29 jul. 2024.)

309 Tal verificacdo pode ser detalhada em busca jurisprudencial realizada em janeiro de 2024, no site do STF
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pesquisa de jurisprudéncia do STF. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search. Acesso em: jan. 2024). e STJ (BRASIL. Superior Tribunal de
Justica. Pesquisa de jurisprudéncia do STJ. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/SCON/. Acesso em: jan.
2024). Em ambos os sites se utilizou como termos de busca [“parecer n® xxx” ou “parecer xxx”] nas bases de
pesquisa para “Acdrddos” e “decisbes monocraticas”, em que “xxx” corresponde a identificacdo do parecer
vinculante pelas iniciais do Advogado Geral da Unido. A pesquisa abrange pareceres vinculantes de 11
Advogados Gerais da Unido, quais sejam, José de Castro Ferreira (JCF), Geraldo Magela da Cruz Quintdo
(GQ), Gilmar Mendes (GM), José Bonifacio Borges de Andrada (JB), Alvaro Augusto Ribeiro Costa (AC),
José Antdnio Dias Toffoli (JT), Luis Indcio Adams (LA), Grace Mendonga (GMF), André Mendonca (AM),
José Levi Mello do Amaral Junior (JL), Bruno Bianco Leal (BBL). Resultados indicados no Anexo A.

810 Também destacados na tabela do Anexo A.
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horarios; ii) o Parecer GMF-05, de 2017, que trata acerca da demarcacdo de terras indigenas;
iii) o Parecer LA-01 de 2010, que revisa os Pareceres GQ-24, de 1994, e GQ-181, de 1998, e
que trata acerca da aquisicdo de terras por estrangeiros, e por fim; iv) o Parecer AM-06 de 2019,
que trata acerca da extensdo do sigilo bancéario em face dos 6rgéos de controle.

O debate sobre a matéria é sobretudo relevante para que o uso dos pareceres vinculantes
da advocacia publica enquanto expediente da funcdo normativa estatal, e a expectativa de
direito que deles decorrem, sejam conformados em consonancia com ordem juridica brasileira

amparada na sua experiéncia constitucional.

3.1 Das competéncias normativas do Poder Executivo brasileiro

A abordagem quanto as competéncias normativas no Estado Moderno estdo sobretudo
relacionadas as discussfes que ocorrem no campo da teorizacdo dos poderes estatais. Nesse
sentido, importa preliminarmente destacar que o sistema juridico no direito brasileiro, tal como
descreve Miguel Reale, tipico do “direito continental europeu e latino-americano, filia-se a
tradicdo romanistica, do Direito Romano medieval, no qual prevalece o processo legislativo
como fonte por exceléncia das normas juridicas”32.

Essa reserva da atribuicdo legislativa ao parlamento remonta o préprio surgimento do
Estado de Direito, que ganhou forca no movimento iluminista francés e robusteceu-se na
concepcao de separacdo de Poderes de Locke e Montesquieu, sendo posteriormente incorporada
na Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica (EUA), passando a ser replicada em diversas
sociedades politicas, inclusive a brasileira 32,

Muito embora Locke tenha sido o precursor da teoria®s®, atribui-se a Montesquieu a
versdo mais elaborada3!4, que a partir da obra percursora expos uma nova forma de organizagio
no interior do Estado, como poderes divididos, que permitiria o controle e limitacdo do poder

pelo préprio poder?®. Segundo o modelo, as funcdes estatais deveriam corresponder a 6rgdos

311 REALE, Miguel. Licdes Preliminares de Direito. 26. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2002. p. 98.

312 CYRINO, André. Delegacdo Legislativa. In: Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo XI (recurso eletronico):
direito administrativo e constitucional / coords. Vidal Serrano Nunes Junior, Mauricio Zockun, Carolina
Zancaner Zockun, André Luiz Freire — 2. ed. — Sdo Paulo: Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, 2022,
p. 2.

313 Locke tratou da questdo da separagdo dos poderes, enumerando-os em Legislativo, Executivo e Federativo da
comunidade civil. (LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo Civil. Traducdo: Marsely de Marco
Dantas. Apresentacdo e Notas: Daniel Moreira Miranda. Sdo Paulo: EDIPRO, 2014.)

34 MONTESQUIEU. De I’Esprit des lois. Livro XI, Cap. 4. Paris: Gallimard, 1970.

315 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 26.
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distintos e autbnomos, de modo que “os 6rgaos que dispdem de forma genérica e abstrata, que
legislam, enfim, ndo podem segundo ele, ser 0s mesmos que executam, assim como nenhum
destes pode ser encarregado de decidir as controvérsias”3®,

Muito embora tal formulacdo se mostre relevante “enquanto ideia racionalizadora do
aparato estatal ou enquanto técnica de organizacdo do poder para a garantia das liberdades”,
Clemerson Merlin Cléve considera que “o principio rigido e dogmaticamente interpretado da
separagdo dos poderes ndo é funcional”3’.

Nesse mesmo sentido, Paulo Bonavides afirma que a separacdo dos poderes foi
relevante num quadro em que 0S governantes buscavam manter prerrogativas absolutas e
pessoais e 0 povo, que por sua vez, buscava por meio dos parlamentos ampliar sua participacdo
na gestdo dos negocios publicos. Todavia, segundo o constitucionalista, o principio da divisao
pautado na rigidez de suas formulac@es originais paralisa a acdo e a renovacgdo do poder estatal,
revelando-se assim antagbnico as formas mais adiantadas do progresso democratico
contemporaneo®?,

A rigidez a que se referem os autores esta sobretudo relacionada a atribuicdo do
monopolio da producdo normativa aos Parlamentos, uma férmula que se mostra equivocada a
nova realidade constitucional brasileira. Nesse sentido, Ricarlos Almagro ressalta a importancia
do reconhecimento da auséncia de titularidade absoluta do poder legiferante pelo Poder
Legislativo, bem como, a necessidade de harmonizacéo entre o principio da legalidade com a
fungdo normativa da Administracéo®'®. Deve, tal principio, ser interpretado num sentido mais
amplo para o fim de evitar que a conformagdo dos poderes politicos de uma sociedade se
concentre de maneira descomedida na figura de uma Unica autoridade.

Tambeém nessa linha, o jurista Hans Kelsen considera que a funcdo legislativa, que

consiste na capacidade de criar normas gerais, pode também ser exercida por outros 6rgaos,

316 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 222 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 353.

817 Clemerson Merlin Cléve faz alusdo a criticas dirigidas contra a Teoria, propriamente dita, e criticas dirigidas
contra a interpretagdo mistificadora que sofreu a obra de Montesquieu, mencionando alguns criticos como
Condorcet, Comte, Duguit, Malberg e Jellineck, entre outros. (CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade
legislativa do poder executivo. 4. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 42)

318 “Desde porém que se desfez a ameaca de volver o Estado ao absolutismo da realeza e a valoragdo politica
passou do plano individualista ao plano social, cessaram as razdes de sustentar um principio que logicamente
paralisava a acdo do poder estatal e criava consideraveis contrassensos na vida de instituicdes que se renovam
e ndo podem conter-se, sendo contrafeitas, nos estreitissimos lindes de uma técnica ja obsoleta e ultrapassada.
O principio perdeu autoridade, decaiu de vigor e prestigio. Vémo-lo presente na doutrina e nas Constitui¢des,
mas amparado com raro proselitismo, constituindo um desses pontos mortos do pensamento politico,
incompativeis com as formas mais adiantadas do progresso democratico contemporaneo.” (BONAVIDES,
Paulo. Ciéncia politica. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1992. p. 161.)

319 ALMAGRO, Ricarlos. O Poder Normativo da Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Singular, 2010. E-book.
Posicdo 66 de 1941.
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mormente o poder executivo e o poder judiciario, mediante autorizacdo da propria constituicdo
e sob o crivo do 6rgdo legislativo ordinario, através das delegacdes legislativas®?°.

Para Clemerson Merlin Cléve, é por meio da delegacdo ou de competéncia conferida
pelo Constituinte que vem se fortalecendo impressionantemente o fendmeno da
descentralizacdo legislativa, essa entendida como a “possibilidade de criacdo de atos
normativos, sob a forma de lei ou ndo, por outros 6rgdos que ndo propriamente o
Legislativo”32!, Também a esse respeito, André Cyrino considera haver um vigoroso processo
de fortalecimento do poder normativo da Administracdo Publica por meio desse tipo de
delegacdo, a qual define como “atribuigdo de fungdo normativa & Administracdo Pablica, para
que essa exerca poderes de fixacdo de normas, em razdo de decisdo legislativa deliberada,
velada, ou em razdo da inércia do Poder Legislativo”3?2,

Embora existam criticas quanto aos limites da atuacdo legislativa do Poder Executivo,
Carlos Mario da Silva Velloso considera que a delegacdo legislativa centrada no dominio da
competéncia via constituinte ndo € atentatdria ao sistema democratico, sobretudo, em razdo dos
controles politico e de constitucionalidade submetidos ao Poder Executivo®?,

A partir das espécies normativas delegadas ao Poder Executivo previstas na
Constituicdo Federal de 1988, Clemerson Merlin Cléve adota classificagdo que distingue tais
competéncias normativas em atos normativos primarios e atos normativos secundarios®*. Em
suma, a atividade normativa primaria ocorre por meio da edicdo de duas especies legislativas,
a medida provisoria (art. 62) e a lei delegada (art. 68), bem como, por meio da influéncia que o
Executivo exerce sobre a producéo das demais espécies de atos legislativos previstos no art. 59
da CF, com excecdo da Emenda Constitucional.

320 “Na prética, 0 que importa é apenas uma organizacgdo da funcéo legislativa segundo a qual todas as normas
gerais tém de ser criadas pelo érgdo chamado legislativo, ou por outros 6rgdos, classificados como drgéos do
poder executivo ou judiciario, com base em uma autorizacdo da parte daquele 6rgdo” (KELSEN, Hans. Teoria
Geral do Direito e do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 386.)

%1 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 74.

3220 autor explica que “o legislador se vale de linguagem vaga; de termos de conotagdo imprecisa, ambigua, ou
meramente exemplificativa, que acabam por abrir ao Administrador a possibilidade de, ao regulamentar a
matéria, direcionar a vontade legislativa, ou mesmo estendé-la™ Essa logica também se mostraria presente em
situagBes de norma de densidade normativa reduzida, bem como, em situa¢Ges em que o Administrador atua
como agente normativo direto da Constituicdo nas hipdteses que demandam uma agdo normativa, muito
embora néo haja reserva especifica de lei. (CYRINO, André Rodrigues. Delegacdo Legislativa. In: NUNES
JUNIOR, Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (coords.).
Enciclopédia Juridica da PUCSP, tomo XI (recurso eletrénico): direito administrativo e constitucional. 2. ed.
Sé&o Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, 2022. p. 3-6.)

323 WVELLOSO, Carlos Mério da Silva. Temas de Direito Plblico. Belo Horizonte: Livraria Del Rei, 1994. p. 428.

34 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 289.
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No que diz respeito aos atos normativos primarios, consistem em diplomas legislativos
editados pelo Presidente da Republica. No caso das leis delegadas, o Congresso autoriza
deliberadamente ao Presidente da Republica, mediante resolucdo do Congresso Nacional, a
legislar sobre determinado assunto, especificando o seu contetdo e os termos de seu exercicio.
A medida provisoria, por sua vez, pode ser editada pelo Presidente da Republica desde que
cumpridas as exigéncias de urgéncia e relevancia do assunto e auséncia de restricdo quanto ao
tipo de matéria tratada, e ndo depende de autorizacdo prévia do Congresso Nacional. Acerca
desses atos, pondera André Cyrino que “é muito mais facil e menos oneroso ao Presidente da
Republica editar medida provisoria, valer-se de alargadas competéncias regulamentares, ou
mesmo encaminhar um projeto de lei em regime de urgéncia”3%.

Quanto aos atos normativos secundarios o Executivo 0 maneja por meio da edi¢édo de
decretos regulamentares. O poder regulamentar consiste numa das formas pelas quais se
expressa a fungdo normativa do Poder Executivo, sendo, pois, expresso na Constitui¢do, dois
tipos de regulamentos, o executivo (art. 84, inc. iv), e o autbnomo (art. 84, inc. vi). Enquanto o
primeiro € referente a competéncia que dispdem os Chefes do Executivo (Presidente da
Republica, Governadores e Prefeitos) para expedir decretos e regulamentos para a fiel execucao
das leis. O segundo, refere-se a competéncia especifica do Chefe do Executivo para editar
decretos para atender duas demandas especificas, relativa a extingdo de cargos e a reorganizacao
da Administracéo Publica3?,

Segundo Maria Zanella Di Pietro o regulamento dito executivo ndo pode inovar na
ordem juridica, de modo que, ndo pode criar direitos, obrigacdes, proibi¢des, medidas punitivas,
devendo, pois, se limitar a estabelecer normas que definem como a lei serd cumprida pela
Administracdo. O regulamento autdbnomo, por sua vez, pode inovar na ordem juridica, na
medida em que, estabelece normas sobre matérias ndo previstas em lei, e nesse sentido, ndo se

restringe a completar ou desenvolver lei prévia®?’.

325 As razfes para tanto, segundo o autor se devem as alargadas possibilidades de edicdo de atos normativos com
forca de lei pelo chefe do Poder Executivo sem requerimento prévio ao Congresso, bem como, em razdo do
elevado custo politico para a edi¢do das leis delegadas, que exige diversas tratativas e negocia¢des com as
Casas Legislativas.

326 Cumpre pontuar que com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 limitou-se consideravelmente o
poder regulamentar, ndo deixando espago para os regulamentos autbnomos antes presentes, como por exemplo,
na Carta de 1937. Todavia, a partir da Emenda Constitucional n® 32, de 2001, incluiu-se tal possibilidade
conforme o disposto no art. 84, inc. vi, o qual prevé competéncia privativa do Presidente da Republica para
“VI - dispor, mediante decreto, sobre: a) organizacao e funcionamento da administracdo federal, quando nao
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extin¢do de 6rgaos publicos; b) extincdo de fungdes ou cargos
publicos, quando vagos;” .

327 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
132-133.
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Gustavo Binenbojm adota o entendimento de que “regulamentos ndo séo apenas 0s atos
normativos editados pelo Presidente da Republica, mas também os estatutos emanados das
entidades administrativas dotadas de poder normativo”3?®, Também esclarece Clémerson
Merlin Cléve, que a atividade normativa secundaria da Administracdo Publica ndo se resume a
edicdo de regulamentos (em sentido estrito), havendo, pois, uma imensa gama de atos
normativos que em realidade integram o sentido lato de regulamento3%,

Esses atos normativos, também denominados de poder normativo geral®®, dirigem-se a
dar fiel execucéo as leis, podendo, portanto, esse ser editado por qualquer autoridade publica
competente a qual a lei concede esse poder. Cabe ressaltar que esse tipo de poder, conforme a
sua proveniéncia, pode assumir a forma de regulamentos presidenciais, ministeriais, setoriais,
ou de outros 6rgdos da Administracdo direta e indireta. Nesse contexto, podem ser veiculados
por instrumentos diversos como as portarias, resolugdes, instru¢bes normativas, oficios e
avisos, orientagcdes normativas, diretrizes, recomendacdes, despachos de aprovacédo e qualquer
outro ato inferior a decreto com contetido normativo®3!, dentre os quais é possivel mencionar
0s pareceres vinculantes da advocacia com efeitos gerais e abstratos.

Desse desenlace das competéncias normativas do Poder Executivo, Afonso Queir6
constata que *“a maior parte das normas de direito administrativo assume a forma de
regulamento”*?, Nesse cenario de multiplas matrizes diga-se, autoridades (entidades)
competentes para edicdo desses atos no ambito da Administracdo Publica, é natural que
eventualmente se verifique a existéncia de controvérsias relacionados a formacéo, aplicacéo e
preponderancia desse tipo de norma.

A esse respeito, € possivel observar a existéncia de eventuais conflitos entre um
regulamento editado pelo Chefe do executivo e um regulamento editado por autoridade
integrante da Administracdo Publica indireta. A esse respeito, Gustavo Binenbojm considera
que regulamentos setoriais teriam primazia sobre aqueles editados pelo Chefe do executivo,
tanto em decorréncia do principio da especialidade, no sentido de que os primeiros por serem

328 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 161.

329 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 290.

330 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
132.

331 BRASIL. Decreto n. 10.139, de 28 de novembro de 2019. Dispde sobre a revisdo e a consolidagdo dos atos
normativos inferiores a decreto. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/decreto/d10139.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.

32 QUEIRO, Afonso. Teoria dos Regulamentos. Revista de Direito e Estudos Sociais, [s. I.], ano XXVII, n. 1/4,
jan.-dez. 1980. p. 1.
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mais especificos teriam preferéncia sobre os de carater mais geral; como, em virtude de norma
atributiva de competéncia ser lei, a qual teria precedéncia sobre os regulamentos; exceto no
caso em que a lei tenha atribuido competéncia regulamentar dirigida ao Chefe do executivo®®,

Thiago Marrara, por sua vez, considera gque “ndo se trata de uma questdo de primazia de
um regulamento setorial sobre outro presidencial, mas sim da existéncia de um unico poder
regulamentar, a saber: o poder regulamentar setorial de competéncia da agéncia”, pois na
medida em que o Presidente transfere poderes regulamentares para agéncias reguladoras em
matéria econdmica ou social, estaria abdicando de sua competéncia constitucional para aquele
fim especifico*.

Embora o presente estudo se dirija a compreender esse tipo de poder normativo no
ambito do poder executivo federal, cumpre também observar, embora sumariamente, a
existéncia de potenciais controvérsias no que diz respeito a distribuicdo de competéncias
normativas entre os entes federados brasileiros em matéria de direito administrativo. E que no
modelo federativo brasileiro, composto pela Unido, Estados e Municipios, cada um desses entes
possui competéncias normativas constitucionalmente definidas®®®, como também, atribuicdes
administrativas que, por vezes, se confundem. Indica-se que nao raras vezes surgem conflitos
interfederativos especialmente em questdes envolvendo aplicacdo de norma regulamentar que
tenha sido editada por outro ente estatal ou invasdo de competéncias entre 0s entes estatais.

Fato é que a descentralizacdo dos servicos estatais aliada a expansdo das funcgdes
estatais, que passou a ser mais atuante em questfes antes ndo arrogadas a esfera de atuacdo
administrativa, trouxe consigo uma série de incertezas, especialmente sob a perspectiva de suas

competéncias normativas. Trata-se, portanto, de um verdadeiro incremento as fungdes estatais

333 “Diante de eventual conflito entre um regulamento setorial expedido por agéncia reguladora e um regulamento
presidencial, aquele devera prevalece3r sobre este, porquanto a lei confere competéncia a agéncia em carater
especifico (principio da especialidade). Ademais como a lei tem precedéncia sobre os regulamentos, a norma
atributiva de competéncia (no caso, atributiva de competéncia a agéncia reguladora) prevalece sobree o
regulamento presidencial. Situacdo inversa s ocorrerd quando a lei atribuir ao Chefe do Executivo, e ndo a
agéncia, alguma competéncia para sua regulamentacdo.” (BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito
administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
p. 163.)

334 0O autor considera que tal primazia ndo seria absoluta por trés motivos, primeiro porque, segundo o autor, nada
impede que o chefe do executivo edite regulamentos especificos e inclusive técnicos; em segundo lugar, por
considerar que a lei que cria o poder regulamentar setorial ndo seria superior ao decreto regulamentar (com
fundamento no art. 84. iv da CF/88), pelo simples fato de que lei nenhuma est4 acima da Constituicdo; e o
terceiro motivo, é que seria muito dificil identificar o que venha a ser um regulamento geral e um regulamento
especifico. (MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista
Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p. 37)

3%5 CRFB/88. Arts. 21, 22, 23 e 24. (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Repliblica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)
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que precisa ser melhor elucidado, sobretudo no que diz respeito as formas de exercicio do poder
regulamentar, algo ainda pouco explorado nos estudos do direito administrativo.

Um ponto de partida para melhor esclarecimento desse poder é justamente a observancia
do principio da legalidade. De certo modo, a lei restringe o escopo das possiveis interpretacdes
normativas, e nesse sentido, referido principio constitui-se parametro essencial para a definicéo
da extensdo e dos limites que conformam o exercicio da fungdo normativa geral da

Administracdo Publica, o que sera discutido no tdpico que se segue.

3.2 A regulamentagdo administrativa respaldada pela juridicidade

Consagrado expressamente no art. 37 da Constituicdo Federal (caput), o principio da
legalidade serve como parametro de acdo para oS agentes estatais no exercicio do poder
normativo da Administracdo Publica. Conforme leciona Eduardo Garcia de Enterria, o principio
da legalidade constitui um instrumento de oposi¢do a estrutura politica do Estado absoluto
marcada pelo dominio pessoal e arbitrario, na medida em que submete o homem livre ao
governo das leis33®,

Muito embora a legalidade administrativa possa ser examinada e classificada de acordo
com inumeros critérios, para fins do presente estudo interessa aborda-la sob a perspectiva que
distingue a “supremacia da lei” (Vorrang des Gesetzes) e a regra da “reserva legal” (Vorbehalt
des Gesetzes). Segundo a distincdo veiculada pelo constitucionalista José Afonso da Silva,
enquanto o primeiro significa a submissdo e o respeito a lei, o segundo, determina que a
regulamentacéo de determinadas matérias deve ser necessariamente estatuida por lei formal®¥’.

Decorre do principio da legalidade a acep¢do da “supremacia da lei” segundo a qual a
acao estatal apenas é considerada valida se ndo contrariar, nem for além das normas nas quais
esta fundamentada®. Tal expressdo deve ser compreendida em sentido amplo, ndo reservando-
se apenas aqueles atos originarios de um processo legislativo prévio (lei em sentido formal),
mas, de modo abrangente a todo ato normativo dotado dos caracteres de abstracdo e

33 “|_a Ley en su estabilidad se opone a lo que la voluntad particular tiene de cambio, de aleatorio. De una parte
lo arbitrario, el capricho, los saltos de humor del despotismo; de otra, la Ley estable y equitativa [...] En el
lugar de la dominacién del hombre se quiere poner la de la Ley. EI hombre libre no puede obedecer a otro
hombre, no puede someterse més que a la Ley.” (ENTERRIA, Eduardo Garcia. Revolucion francesa y
administracion contemporanea. Madrid: Civitas, 1998, p. 21-22.)

337 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993, p. 368.

338 MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito
Administrativo, S&o Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p. 27
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generalidade (lei em sentido material), como, por exemplo, um ato normativo do Poder
Executivo®®,

Cumpre também advertir quanto a forma de interpretacdo da regra da reserva legal no
contexto atual em que a Constituicdo passou a ser fundamento primeiro do agir administrativo.
Tal como afirma Canotilho, “a reserva vertical da lei foi substituida por uma reserva vertical da
Constituicdo”34%. A esse respeito, pondera-se que a regra da reserva legal deve ser interpretada
em sentido amplo, pois ndo consiste simplesmente no dever de agir de acordo com regra
especifica e explicita no direito positivo, mas significa uma atuacdo administrativa condizente
com o Direito existente e com as regras, principios e objetivos implicitos e explicitos nele
contidos®**. Nesse sentido, é possivel afirmar que a regra da reserva legal em sentido amplo
pressupde uma atuacdo estatal condizente com o ordenamento juridico como um todo,
abarcando, portanto, a Constituicdo, a lei, e os atos da Administracdo fundamentados em
diplomas anteriores®#,

Para o professor Thiago Marrara, uma interpretacao estrita da regra da reserva legal, que
consiste numa atuacdo pautada estritamente na presenca de uma regra autorizativa e escrita,
acabaria por limitar o agir administrativo, gerando 6bices a atuacéo flexivel do Estado*®. Esse
tipo de interpretacdo apenas seria inafastdvel nos casos especificos em que a atuagdo
administrativa envolve restri¢es na esfera dos administrados, como, por exemplo, restri¢oes a
liberdade e propriedade; de outro modo, no caso de atos materiais, de prestacao e concessao aos
particulares praticados pela Administracdo Publica, importa que se observe a regra da reserva
legal em sentido amplo.

Assim, a observancia do principio da legalidade, enquanto requisito de validade dos atos

normativos gerais expedidos pela Administracdo Publica, deve conduzir-se sob uma concepcéo

339 Clemerson Merlin Cléve esclarece que “identifica-se com o exercicio de uma funcdo normativa, definida quer
seja sob o ponto de vista formal (lei) ou material (regulacdo heterbnoma de interesses particulares — regra de
direito — ou regulacio genérica e abstrata — norma geral)”. (CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa
do poder executivo. 4. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 74.)

340 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 836.

%1 MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p. 25-27

342 0 poder normativo da Administracdo Publica, mediante o qual sdo geradas incontaveis normas de direito
publico que servem como pardmetro de a¢do para 0s agentes estatais, somente seré exercido de modo legal ao
respeitar as normas preestabelecidas em fontes superiores expedidas pelo Legislativo quer em processo
constituinte, quer em processo legislativo padrédo.” (MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo
e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito Administrativo, Sao Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p.
24-25)

33 MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p. 25-26
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mais ampla da legalidade, tanto na acepcdo da “supremacia da lei” como da regra da “reserva
legal”. Gustavo Binenbojm também justifica a necessidade de uma acepgdo mais ampla,
destacando que a legalidade administrativa traduzida numa suposta submisséo total do agir
administrativo a vontade previamente manifestada pelo Poder Legislativo consiste num dos
paradigmas classicos do direito administrativo brasileiro que ndo mais condizem com o atual
Estado Democratico de Direito®*,

Na corrente leitura da doutrina mais contemporanea, a legalidade administrativa deve,
portanto, ser interpretada enquanto juridicidade, de modo que a Constituicdo passa ser o
parametro do controle dos atos administrativos. A esse respeito, Bacelar Filho considera tratar-
se de dois principios distintos, o principio da legalidade, que deve ser compreendido sob uma a
acepcdo mais restritiva, e o principio da juridicidade, que abarca o ordenamento juridico em
sua integralidade, sendo que ambos, segundo o publicista, devem ser observados pela atividade
administrativa3*®.

Claudio Madureira, por sua vez, considera que ndo ha razdo para que se estabeleca duas
categorias distintas, op¢do com a qual concordamos, na medida em que “nao ha espaco para a
separacao entre as leis e a Constituicdo como objetos a que se reportam a Administracédo e seus
agentes no campo da aplicacdo do direito, 0 que torna imprecisa a distin¢éo, no plano da ciéncia,
entre legalidade e juridicidade”3. Nesse sentido, cumpre ressaltar que “na medida em que
principios e regras especificos de uma disciplina ascendem a Constituicdo, sua interacdo com
as demais normas daquele subsistema muda de qualidade e passa a ter um carater
subordinante™34.

Portanto, sob tal perspectiva, depreende-se que o poder regulamentar da Administracéo
Publica retira seu fundamento de validade da prépria Constituicdo, de modo que seu exercicio
prescinde de autorizagdo legislativa®*®. Assim, é possivel afirmar que o poder regulamentar
somente serd exercido de modo valido se ndo contrariar as normas superiores no qual esta

fundamentado, o que ndo pode ser interpretado como exigéncia de disciplina legal literal e

34 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 23-24.

35 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A nocdo juridica de interesse pablico no direito administrativo brasileiro.
In: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Grandes temas de direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2010.
p. 99.

346 MADUREIRA, Claudio. Advocacia Publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 40.

347 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagao do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In:
ARAGAO; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 51.

348 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 160.
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expressa®*. Para Robertonio Pessoa, a lei funcionaria apenas como um limite externo para a
atuacao da Administracdo Publica, que gera “espacgos de conformacao” mais ou menos amplos
para realizacdo de escolhas e atividades incluidas nas esferas de competéncias dos dirigentes e
gestores estatais®.

Inclusive, do que se depreende por “supremacia da lei”, é possivel afirmar que os
regulamentos executivos, enquanto veiculos de normas gerais e abstratas, podem ser
considerados como leis em sentido material. Nesse particular, André Rodrigues Cyrino
esclarece que, embora os regulamentos possam ser vistos como leis em sentido material,
“jamais terdo eles a eficicia normativa e a estatura hierarquica propria de um ato com forga de
lei”®!, cabendo aqui mais uma vez ressaltar que esses atos ndo podem inovar na ordem juridica.

Assim, resta-nos observar que os pareceres vinculantes da advocacia publica, enquanto
espeécie regulamentar da Administracao Publica, embora apresente peculiaridades tipicas de seu
aparelhamento com base na lei LC 73/1993, encerram as caracteristicas do poder regulamentar.
A partir das perspectivas aqui apresentadas somos inclinados a examinar o valor dos pareceres

vinculantes da advocacia publica enquanto fontes do direito administrativo.

3.3 O valor dos pareceres vinculantes da advocacia publica sob a perspectiva das fontes
do direito administrativo

As fontes do direito comportam diversas significagcdes como, por exemplo, aquelas que
exprimem os valores de uma sociedade, aquelas que determinam seu comportamento e forma
do pensamento, ou ainda, aquelas que, em seu sentido mais estrito, reconhecem quais seriam
os veiculos introdutores de normas no ordenamento juridico, sob a qual nos deteremos na
presente discusséo.

Diante da complexidade de uma ordem juridica, como é o caso da brasileira, as regras
de conduta derivam de uma multiplicidade de fontes (indiretas), as quais, na classificacdo de
Bobbio, podem ser identificadas como fontes de reconhecimento e fontes de delegacdo, cuja

39 “Quando se afirma que o principio da legalidade envolve a existéncia de lei, isso ndo pode ser interpretado
como exigéncia de disciplina legal literal e expressa. O principio da legalidade conduz a considerar a existéncia
de normas juridicas, expressdo que ndo é sinbnima de “lei”, tal como exposto. H& principios juridicos
implicitos. Também ha regras juridicas implicitas. A disciplina juridica é produzida pelo conjunto das normas
juridicas, o que exige compreender que, mesmo sem existir dispositivo literal numa lei, o sistema juridico
poderd impor restricdo a autonomia privada e obrigatoriedade de atuacdo administrativa.” (JUSTEN FILHO,
Marcal. Curso de Direito Administrativo. 6. ed. S&o Paulo: Férum, 2010. p. 195.)

350 PESSOA, Robertdnio. Direito administrativo e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020. p. 45.

%1 CYRINO, André Rodrigues. O Poder Regulamentar Auténomo do Presidente da Replblica: a espécie
regulamentar criada pela EC n. 32/01. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 67.
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importancia, evidencia limitagcdes ao poder originario (fonte direta) sob a perspectiva de gerar
unidade ao ordenamento juridico®2. Para o autor italiano, enquanto as fontes reconhecidas
(limites externos) se referem a recepc¢do de normas ja produzidas, ou seja, ja reconhecidas pelo
ordenamento juridico®3, as fontes de delegacéo (limites internos), dizem respeito a delegacéo
do poder de produzir normas juridicas a poderes ou 6rgéos inferiores®*.

Ressalta-se a importancia de veiculos introdutores de norma no ordenamento juridico
brasileiro, sobretudo as fontes de delegacéo, tendo em vista uma maior completude e unidade
da ordem juridica. Muito embora no sistema juridico no direito patrio, o qual é originario do
sistema romano-germanico (ou civil law), a lei figure como a principal fonte do direito, tem
crescido a importancia de outras fontes que ja ocupavam primazia no sistema anglo-saxao (ou
common law). Cabe assim ponderar que a perda do monopdlio da lei formal como Unica fonte
normativa e a paulatina aceitacdo de outras fontes subsidiarias do direito podem gerar um
importante incremento em termos de unidade, coeréncia e completude da ordem juridica
brasileira, bem como, revela-se mecanismo para lidar com a complexidade e as especificidades
da sociedade contemporanea.

Esse reconhecimento pode ser verificado sobretudo na Carta Constitucional, sobretudo
pela recepcdo de normas®®, como pelas delegagbes do poder de produzir normas juridicas a
poderes ou 6rgdos que fazem parte da organizacdo estatal brasileira. Também €é importante

destacar a previsdo do art. 4° da LINDB o qual prevé que “quando a lei for omissa, 0 juiz

32 “Quando falamos de uma complexidade do ordenamento juridico, decorrente da presenca de fontes
reconhecidas e de fontes delegadas, acolhemos e reunimos numa teoria unitaria do ordenamento juridico tanto
a hipdtese dos limites externos quanto a dos limites internos”. (BOBBIO, Norberto. Teoria geral do direito. 3.
ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 207)

358 “nenhum ordenamento nasce num deserto; metaforas a parte, a sociedade civil em que se vai formando um
ordenamento juridico, como o do Estado, ndo é uma sociedade natural, absolutamente desprovida de leis, mas
uma sociedade em que vigem normas de varios tipos, morais, sociais, religiosas, comportamentais,
costumeiras, convencionais e assim por diante. O novo ordenamento que surge nunca elimina completamente
as estratificagcGes normativas que o precederam: parte daquelas regras passa a integrar, através de uma recepgao
expressa ou tacita, 0 novo ordenamento, que, desse modo, surge limitado pelos ordenamentos anteriores. [...]
Podemos falar nesse caso de um limite externo do poder soberano”. (BOBBIO, Norberto. Teoria geral do
direito. 3. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 205.)

354 “Nesse caso, a multiplicacdo das fontes ndo deriva, como nos casos considerados sub 1, de uma limitacdo
proveniente do exterior, ou seja, do choque com uma realidade normativa pré-constituida, com que também o
poder soberano se deve deparar, mas de uma autolimitagdo do poder soberano, que subtrai a si mesmo uma
parte do poder normativo para atribui-lo a outros 6rgdos ou organismos, de algum modo dependentes dele.
Pode-se falar nesse caso de limite interno do poder normativo originario”. (BOBBIO, Norberto. Teoria geral
do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 205-206)

35 Vale ressaltar, “normas de varios tipos, morais, sociais, religiosas, comportamentais, costumeiras,
convencionais e assim por diante” em confluéncia com as ja mencionadas fontes de reconhecimento abordadas
em Bobbio.
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decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e o0s principios gerais de direito”*, do
que se constata a existéncia dessa multiplicidade de fontes e, em especial, uma hierarquia que
impde ao intérprete valer-se da lei, e na hipdtese de sua omissao valer-se de fontes subsidiarias.

Essa realidade também impacta o direito administrativo, tanto pelas competéncias
normativas constitucionais conferidas ao Poder Executivo, como pela diversificagcdo e admissao
das fontes que dao conformidade ao agir administrativo, tornando-o mais completo, menos
lacunoso e coerente com o ordenamento juridico brasileiro, desde que seja observado o
principio da juridicidade®’. Assim, a compreenséo dos tipos de fontes do direito administrativo
mostra-se essencial para o alcance desse proposito, especialmente, para a verificagdo da
juridicidade na atuacdo dos agentes estatais.

Conforme salienta Gustavo Binenbojm, “apesar do alto grau de constitucionalizagédo do
direito administrativo e de a lei ser histdrica e classicamente a sua fonte por exceléncia, cada
vez mais 0s regulamentos sdo a fonte quantitativamente mais importante do direito
administrativo”3%8, Nesse sentido, o autor observa uma infinidade de fontes através dos quais
0s agentes estatais podem se utilizar para edi¢do de atos regulamentares®*®.

Cabe ressaltar que o disposto no Decreto n. 10.139/2019 faz referéncia a diversas
espécies de atos normativos, como as portarias, resolucdes, instru¢des normativas, oficios e
avisos, orientagcdes normativas, diretrizes, recomendacdes, despachos de aprovacédo e qualquer
outro ato inferior a decreto com contetido normativo3, como é o caso dos pareceres vinculantes

com efeitos gerais e abstratos, também chamados pareceres normativos®®?.

3% BRASIL. Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducgdo as Normas do Direito Brasileiro.
Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1942. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.

357 A esse respeito, Gustavo Binenbojm destaca que “diante de um sem-nimero de fontes, a Constituicdo Federal,
riquissima em regras e principios de direito administrativo, tem o destacado papel de cerne do sistema, servindo
de base para a sistematizagdo do mosaico de normas da disciplina, além de ser ela propria fonte autbnoma do
direito administrativo (...), no sentido de que a Constituicdo é o cerne da vinculagdo administrativa a
juridicidade”. (BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 152-153).

38 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 150-160.

39 “No nivel regulamentar, a pluralidade de fontes é inesgotavel: regulamentos presidenciais, setoriais,
ministeriais e de outros 6rgdos da Administracdo direta e indireta, veiculados por decretos, resolucdes, portarias
ou circulares.” (BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 152).

360 BRASIL. Decreto n. 10.139, de 28 de novembro de 2019. Dispde sobre a revisdo e a consolidacéo dos atos
normativos inferiores a decreto. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/decreto/d10139.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.

%1 No ambito da Advocacia Geral da Unido, existem exemplos de pareceres normativos e de simulas, previstos
na Lei Complementar n° 73, de 10-2-93; seu artigo 40, nos §8 1° e 2°, prevé que o parecer do Advogado Geral
da Unido, aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial, vincula a Administragdo Federal,
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De antemdo, hé que se ressaltar alguns cuidados na leitura dos pareceres da advocacia
publica enquanto ato normativo, pois tal carater depende, dentre outros elementos formais, do
ato de aprovacdo pela autoridade competente. Nesse sentido, Maria Zanella Di Pietro,
depreende que “ndo é o parecer que é normativo, mas o despacho em que se fundamenta o
parecer”%2, Todavia, a nosso ver, ndo haveria problema em se afirmar que o parecer assume
carater normativo desde que cumpra as formalidades, o que inclui a sua aprovacdo mediante
despacho da autoridade competente.

A esse respeito, cabe ressaltar que o uso desses pareceres vinculantes da AGU encontra
seu fundamento no art. 40 da LC 73/1993, o qual dispde que os pareceres do Advogado-Geral
da Uni&o, aprovados e publicados, vinculam toda a administracdo federal, e se aprovados,
porém ndo publicados, apenas as reparticfes interessadas, a partir do momento em que dele
tenham ciéncia. Também, o artigo 42 da LC 73/1993 prevé que “pareceres das Consultorias
Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretéario-Geral e pelos titulares das demais
Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas”
vinculam os respectivos 6rgdos autbnomos ou entidades vinculadas.

Cabe ressaltar que os pareceres vinculantes da advocacia publica, ao vincular a atuacéo
administrativa em determinado sentido, muitas das vezes produzem efeitos na esfera juridica
dos interessados, mas ndo necessariamente esses atos irdo caracterizar-se como normativos.
Isso se explica porque existem requisitos indispensaveis para a configuragdo de um ato
administrativo como normativo, pois “os atributos de generalidade e abstracdo apartam o ato
administrativo executivo do ato administrativo normativo3®, Segundo o administrativista
Hely Lopes Meirelles, “os atos pelos quais a Administracdo exerce o seu poder normativo tém
em comum com a lei o fato de emanarem normas, ou seja, atos com efeitos gerais e
abstratos”3%4,

E nessa linha de entendimento que Gustavo Binenbojm pontua esse outro tipo de parecer

para aléem daqueles corriqueiramente abordados na doutrina classica, 0s “pareceres normativos

cujos orgdos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento; se aprovado, mas ndo publicado, o parecer
obriga apenas as reparticGes interessadas, a partir do momento em que dele tenham ciéncia. Também séo
vinculantes os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretario Geral
e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado Maior das Forgas
Armadas; tais pareceres obrigam, também, os respectivos 6rgdos autbnomos e entidades vinculadas. (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p. 78.

362 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
77-78.

%3 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 290.

364 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
132.
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que, além de vinculantes, se projetam para todos os demais casos semelhantes”3%, o que se
compreende enquanto generalidade e abstragio®®. O proprio legislador ordinario, ao editar a
LC 73/1993, também néo deixou despercebida tal espécie normativa, ao dispor no art. 28, I,
que é vedado a membro da AGU contrariar simula, parecer normativo ou orientacao técnica
adotada pelo Advogado-Geral da Uni&o>®’.

Maria Zanella Di Pietro, em seu estudo acerca das fontes do direito, dentre os quais
elenca a Constituicao, a lei, a jurisprudéncia, doutrina, costume, 0s principios gerais do direito,
e 0s atos normativos da Administracdo Pablica, menciona como exemplo desses ultimos, 0s
pareceres normativos e as simulas adotadas no ambito administrativo, com efeitos vinculantes
para as decisdes futuras da Administracdo Publica®®. Para a autora, “esses atos tém em comum
o fato de produzirem normas, ou seja, atos com efeitos gerais e abstratos, alguns com efeitos
internos ao ente que o0s baixou, outros com efeitos externos. Todos eles subordinam-se
hierarquicamente a Constituicdo e a lei.”®°

A Lei Complementar da advocacia publica, a partir de tais dispositivos, regula a
producéo de efeitos juridicos de interpretacfes administrativas, as quais se subtendem como
produto da vontade administrativa. Referida lei, portanto, regula o alcance da vinculacdo da
interpretacdo administrativa no &mbito da atuacdo administrativa definindo um processo formal
que inclui, quando menos, a emissdo de parecer pelo Advogado Geral da Unido, Consultor da
Unido ou consultoria juridica, atos de aprovacao pela autoridade competente, bem como, atos

de publicacdo ou medidas de ciéncia no ambito de reparti¢bes interessadas.

365 BINENBOJM, Gustavo. O papel da advocacia plblica na estabilidade juridica e no desenvolvimento do pais.
In: PEDRA, Adriano Sant’ana; FARO, Julio Pinheiro; VIEIRA, Pedro Gallo (coord.). Advocacia publica de
estado: estudos comparativos nas democracias euro-americanas. Curitiba: Jurug, 2014. p. 115.

366 “Ainda podem ser mencionados os pareceres normativos e as simulas editadas no &mbito administrativo, com
efeitos vinculantes para toda a Administracdo Pablica. Todos esses atos tém em comum o fato de produzirem
normas, ou seja, atos com efeitos gerais e abstratos, alguns com efeitos internos ao ente que os baixou, outros
com efeitos externos. Todos eles subordinam-se hierarquicamente a Constituicdo e a lei. A maior parte desses
atos, a partir do decreto, pode ter efeitos concretos, quando solucionam casos individuais. Mas, como fontes
do direito, interessam 0s que tém efeito normativo, vinculando as decisGes futuras. Constituem fontes do
Direito Administrativo, porque tém carater obrigatério, vinculando toda a Administragdo Publica. No entanto,
podem ser objeto de impugnacdo perante o Poder Judiciario, se contrariarem normas de hierarquia superior,
como a lei, a Constituicdo Federal ou a Constitui¢do Estadual.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p. 77.

367 Sobre esses expedientes, o paragrafo 2° do art. 20 do Decreto 9.830/2019 dispde que os pareceres vinculantes
do Advogado-Geral da Unido previstos nos arts. 40 e 41 da LC 73/1993, tém, inclusive, prevaléncia sobre
outros mecanismos de uniformizacdo de entendimento, quais sejam, as “simulas da Advocacia-Geral da
Unido”.

368 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
77.

369 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
77.
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A interpretacdo administrativa deve ter como principal parametro a juridicidade e o
interesse publico primario, assim como toda forma de atuacéo na seara administrativa. Assim,
0s pareceres vinculantes da advocacia publica, em tese, consolidam as interpretacdes
administrativas, realizando a tarefa de controlar a observancia de tais parametros. Todavia, cabe
ressaltar que as escolhas administrativas sdo também resultado de inumeros influxos que
ocorrem, sobretudo, no encadeamento entre os subsistemas da politica e do direito.

Esses valores que influenciam as interpretacdes administrativas que posteriormente
alcancam carater normativo no ambito da Administracdo Publica sdo inumeraveis, complexos
e marcam justamente, na metafora de Bruno, a passagem do direito®’°. De forma mais ou menos
contigua ao subsistema da politica ou do direito, pode-se mencionar como exemplo desses
influxos, as demandas sociais propriamente ditas; o desenho e conformacdo de politicas
publicas; a orientacdo politica do governo da ocasido; o argumento de autoridade e questdes
hierérquicas; a busca da satisfacdo de interesses publicos primérios e/ou secundarios; a lei
(sentido amplo); as regras administrativas, entre tantos outros que poderiam ser mencionados.

A essa altura, a relevancia dos pareceres vinculantes na construcdo da normatividade
pode ser percebida sob duas perspectivas, as quais na realidade se confundem, a primeira delas
é o seu valor enquanto fonte do direito administrativo propriamente dita, ou seja, enquanto
norma administrativa regulamentar; a segunda, é sua importancia na consolidacdo e
regulamentacdo das demais espécies de fontes do direito administrativo.

Cabe, todavia, ressaltar que a teoria das fontes do direito, sobretudo no que diz respeito
aos veiculos introdutores de normas no ordenamento juridico brasileiro, € marcada por

incertezas®’t. Nesse sentido, um valioso exemplo diz respeito as divergéncias quanto a

870 Bruno Latour assume o papel do etndgrafo tendo em vista compreender, por meio da tentativa de reconstruir
passo a passo 0 raciocinio dos atores do Conselho de Estado, 0 que esses membros querem dizer quando
afirmam que seu oficio consiste em “proferir o direito”. Da observagdo de algumas sessdes de instrugdo no
ambito do Conselho de Estado, o autor analisa, ainda que provisoriamente, que a passagem do direito se
manifesta pela modificacdo de uma série de objetos de valor, quais sejam: “1. Autoridade dos agentes
participando do julgamento; 2. Caminho da peti¢do deslocando-se através dos obstaculos; 3. Organizacéo dos
casos que permite respeitar a logistica das queixas; 4. Interesse dos casos que mede sua dificuldade; 5. Pesos
dos textos que produzem uma paisagem e uma histéria cada vez mais contrastantes; 6. Controle de qualidade
verificando reflexivamente as condi¢cdes de felicidade do processo em conjunto; 7. Hesitagcdo que permite
produzir a liberdade de julgamento pela desvinculagdo, antes da vinculacdo; 8. Meio ou fundamento que obriga
a reler os textos dos casos; 9. Coeréncia do proprio direito que modifica sua estrutura interna e sua qualidade;
10. Limites do préprio direito que permite lancar ou suspender a tomada de rota do processo.” (LATOUR,
Bruno. A fabricacdo do direito: Um estudo de etnologia juridica. Sdo Paulo: Unesp, 2019. p. 236.)

371 As “fontes do direito” ja ndo configuram uma resposta inequivoca sobre a forca e a obrigatoriedade do direito
a partir do momento em que se reconhece a natureza argumentativa do direito e a relativa inseguranca de suas
normas. As fontes do direito devem ser redefinidas, portanto, como as razdes que podem ser empregadas pelos
juristas na formulagdo das normas gerais e individuais que sdo construidas na aplicacdo do direito. (...) isso
tudo torna o direito muito mais flexivel, e o seu conhecimento muito mais dificil do que pensdvamos quando
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percepcao dos costumes administrativos enquanto fonte do direito administrativo, justamente
pela estreita relacdo que guarda com os pareceres vinculantes da advocacia publica.

Para Meirelles, os costumes, entendidos como praticas administrativas, atuam
validamente como fonte supletiva de normas diante de uma lacuna no ordenamento juridico®’.
Araljo, por sua vez, relativiza o valor dos costumes administrativos como fonte direta de
elaboracdo de normas, realcando, que apenas poderiam ser tidos como fonte de normas
especificas com o fim de detalhar as normas juridicas ja existentes; ou seja, 0 costume
administrativo apenas seria admissivel quando de acordo com a lei, de modo que jamais
poderiam ser utilizados para suprir lacunas na ordem juridica®”®. Também nessa linha,
posicionamento com o qual concordamos, Thiago Marrara considera que “a préatica reiterada,
na auséncia da lei, ndo é fonte de direito administrativo, mas tdo-somente uma forma de
interpretacdo e concretizagdo da Constituicdo por razéo de interesse publico.”3#, configurando,
assim, uma fonte subsidiaria do direito®".

A esse respeito destaca-se que o reconhecimento dos costumes enquanto fontes do
direito ndo dispensa, no reconhecimento de seu poder normativo, a possibilidade de
consolidacdo em norma juridica sob o aspecto formal®®. Assim, pode-se afirmar que os
pareceres vinculantes da advocacia publica ocupam relevante papel na normatizacdo dessas
praticas. Assim é que Ari Sundfel, ao descrever as praticas administrativas como
“interpretacOes e aplicacOes reiteradas de normas, num mesmo sentido, consolidadas ao longo

do tempo pelos agentes, 6rgdos e entidades da Administragdo Publica”®"’, estabelece uma

havia um conceito inequivoco de “fontes do direito”. (BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. O direito e a
incerteza de suas fontes: um problema em aberto para a dogmaética juridica contemporénea. Revista da
Faculdade de Direito UFMG, Belo Horizonte, Nimero Especial: Jornadas Juridicas Brasil-Canada, p. 299 -
325, 2013. p. 322-323)

872 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2008. p. 48.

373 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 43.

374 MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p. 42-43.

375 Muito embora o autor considere que “o costume administrativo ndo é fonte relevante do direito administrativo;
mas o costume em geral, quando aceito como fonte, vincula a Administracdo Publica na medida em que
constitui 0 bloco normativo que rege suas condutas em alguns setores.” (MARRARA, Thiago. As fontes do
direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 1,
n. 1, p. 23-51, 2014. p. 43.)

376 OSSENBUHL, Fritz. Rechtsquellen und Rechtsbindungen der Verwaltung. In: ERICHSEN, H.; EHLERS, D.
(org.). Allgemeines Verwaltungsrecht. 12. ed. Berlim: De Gruyter, 2002. p. 170.

877 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Interpretacdes
administrativas aderem a lei? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 260, p. 97-132, maio/ago.
2012. p. 99.
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relacdo direta com o papel dos pareceres vinculantes da advocacia publica na consolidacéo da
interpretacdo administrativa®’®,

Embora o mencionado autor ressalte a importancia dos pareceres em face dos costumes
administrativos, cumpre observar que o papel de tal expediente enquanto veiculo introdutor de
normas no ambito da Administracdo Publica ndo se encontra adstrito a tais praticas, mas ocorre
também através de outros condutores que impactam as escolhas administrativas. A esse
respeito, pode-se mencionar fontes de aplicacdo obrigatoria como, por exemplo, a Constituicéo,
os mandamentos com forca de lei, e as normas vinculantes; ou ainda, fontes de natureza
facultativa, apenas indicativas, como é o caso da doutrina e da jurisprudéncia.

Nesse sentido, outro exemplo que nos auxilia a compreender o papel dos pareceres
vinculantes na consolidacdo de outras fontes do direito administrativo, diz respeito ao
reconhecimento da jurisprudéncia®”® como fonte de normas que regem a atuagéo estatal, cuja
relevancia pode ser extraida de inimeros fatores, entre os quais, Thiago Marrara menciona o
principio da unidade de jurisdi¢do, simulas e outras decisfes vinculantes, bem como, 0 mandato
de injuncao®®,

Pelo principio da unidade de jurisdi¢cdo, as decisbes decorrentes dos processos
administrativos podem vir a ser submetidas a aprecia¢do do judiciario, cujo posicionamento
passa a influenciar a atuacao administrativa, a despeito de seu carater ndo-vinculante. Também
elucidativas quanto a influéncia que a jurisprudéncia exerce sobre o bloco normativo da
Administracdo Publica, sdo as sumulas vinculantes e outras decisdes de mérito dos tribunais

que tratam sobre o direito administrativo; bem como, as decisdes do STF no ambito de mandato

378 “Embora das praticas administrativas ndo nasgam, automaticamente, normas de alcance geral para os casos
futuros, uma lei pode vir a disciplinar os efeitos de normas adotadas nas praticas administrativas e, até mesmo,
defini-las como de alcance geral. Nesse caso, juizes de direito e autoridades administrativas tém de acata-las.
H& muitas leis que regulam — ou modulam, como se diz — os efeitos juridicos de interpretacdes
administrativas havidas em casos especificos. Embora ndo sejam as leis em si que atribuam efeitos juridicos
as interpretacfes dadas pelas autoridades administrativas competentes, sdo elas que frequentemente modulam
seus efeitos. Leis podem definir, por exemplo, se interpretacGes administrativas terdo efeitos gerais e a partir
de quando surtirdo efeitos gerais. E o que fazem as aludidas leis sobre processo administrativo, advocacia
publica e administracdo tributaria.” (SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de; JURKSAITIS,
Guilherme Jardim. Interpretagdes administrativas aderem a lei? Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 260, p. 97-132, maio/ago. 2012. p. 116.)

379 “No direito brasileiro, o papel da jurisprudéncia como fonte do direito ainda é mais modesto. O juiz atua muito
mais como intérprete do direito positivo do que como criador do direito. Por isso mesmo, melhor se adapta ao
direito brasileiro a definicdo dada a jurisprudéncia, como fonte do direito, por Agustin Gordilho (1998, capitulo
VII, item 18.1), quando afirma que ‘a jurisprudéncia ndo € o conjunto de normas e principios imperativos
contidos nas decisfes dos 6rgdos jurisdicionais, mas sim as interpretacdes reiteradamente concordantes da
ordem juridica positiva feitas por 6rgdos jurisdicionais’™. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p. 79.)

380 MARRARA, Thiago. As fontes do direito administrativo e o principio da legalidade. Revista Digital de Direito
Administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 1, p. 23-51, 2014. p. 44-46.
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de injuncdo, diante da auséncia de norma regulamentadora sobre matéria especifica, portanto,
esses dois Ultimos aspectos produzem regras gerais de observancia obrigatéria na seara
administrativa A vinculatividade das decisdes judiciais pode alcancar toda Administracdo
Publica, exceto o legislador ordinario ou constitucional; como também, pode ser de aplicacdo
restrita a outras decisdes judiciais, mas ndo necessariamente para o administrador ordinério, o
que pode gerar uma perpetuacdo das discussdes na esfera jurisdicional.

Assim, importa observar hipotese relacionada ao primeiro aspecto, em que decisao
judicial no caso concreto anule ato administrativo fundado no poder normativo geral,
determinando, assim, conduta diversa pela Administracdo Publica. Supondo que mais casos
semelhantes tenham sido submetidos ao judiciario e a jurisprudéncia se mostre reiterada em
certo sentido, ainda assim, nesse caso, considera-se ndo ha que se falar em imposicéao de regra
geral ao agir administrativo, muito embora tal conjuntura concorra para mudanca da
interpretacdo administrativa, pois, no minimo, gera um 6nus argumentativo em determinado
sentido.

Os pareceres vinculantes da advocacia publica, nesse sentido, podem ser utilizados para
rever formas de atuacdo administrativa, contribuindo assim para uma maior sistematicidade do
ordenamento juridico brasileiro. A esse respeito, Gustavo Binenbojm pontua que diante da
inesgotavel pluralidade de fontes que se verifica no nivel regulamentar, é essencial conferir
sistematicidade ao direito, tarefa essa que nao seria exclusiva do legislador, mas também do
intérprete3e?,

No mesmo sentido, Clauss-Wihelm Canaris destaca que é primordial que todo o
conjunto de fontes do direito tenha como atributos necessarios a ordenacéo e a unidade, o que,
segundo o autor é alcancado especialmente por meio da observancia dos principios gerais do
direito, que permeiam, todos os ramos do direito®2. Com efeito, os principios constitucionais
passam a irradiar todo o sistema juridico, conferindo maior centralidade a dignidade humana e
a preservacéo dos direitos fundamentais, inclusive no campo do direito administrativo3®,

Essa sistematicidade do direito mostra-se primordial diante das constantes mudancas da

sociedade e a necessidade de atualizacdo da norma, inclusive no que diz respeito a interpretacéo

%1 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 152.

382 CANARIS, Clauss-Wihelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito. Trad. De
Antbnio Menezes Cordeiro. Lishoa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1989.

383 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizacéo do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In:
ARAGAO; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum,
2009. p. 49.
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na seara administrativa. A partir disso, ressalta-se que a superacdo de entendimentos que se
opera no nivel regulamentar deve também ser analisada sob a perspectiva da estabilidade
sistémica da norma decorrente dos pareceres vinculantes da advocacia publica, observando-se,

inclusive, a questdo da modulacédo dos efeitos da norma infralegal. O que se discute adiante.

3.4 Acestabilidade juridico normativa dos pareceres vinculantes da advocacia publica

A celeridade com que ocorrem as mudancas sociais na atualidade, embora possa ter
representado uma certa sobrecarga ao legislativo, ou mesmo revelado uma suposta impoténcia
desse poder em acompanhar tal evolucdo, conduziram a um cenario que resultou na
simplificacdo do processo legislativo, e na descentralizacdo da funcdo legislativa a outros
6rgdos ou instancia estatais, especialmente para o Executivo®4, Tal circunstancia repercutiu
diretamente sobre as funcbes desempenhadas pela Administracdo Pdblica, impondo-lhe a
observancia ndo apenas da legalidade (juridicidade), mas especialmente uma maior
dinamicidade e eficiéncia para lidar com essas transformages®®.

Tal incumbéncia esté sobretudo relacionada com a capacidade da atualizacdo da norma
administrativa, dentro da melhor equacdo custo-beneficio, de maneira condizente com as
transformacdes que impactam a sociedade e que repercutem na conformacéo da ordem juridica
brasileira. Desse modo, a possibilidade de mudanca interpretativa no ambito do direito
administrativo passar a ser também uma premissa diante da experiéncia constitucional brasileira
contemporanea, que tem como pressuposto a perspectiva de que o conjunto de normas que a
integra possui 0 mesmo fundamento de validade, a Constituig&o.

Diante dessa realidade a aptiddo da mudanca revela-se indispensavel ao exercicio das
competéncias normativas no sistema juridico brasileiro, mas ndo apenas isso, tem como
pressuposto a observancia dos efeitos de norma anterior, cuja interpretacéo tenha sido superada.
Nesse diapasdo, passa-se a exigir também dos agentes administrativos uma postura mais
dial6gica no contexto de sua atividade interpretativa, pautada sobretudo nas experiéncias ja

adquiridas no campo da hermenéutica juridica.

3% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 51.

385 A eficiéncia enquanto principio constitucional que orienta a Administracdo Pdblica “exige que a atividade
administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional”, de modo que ndo se contenta
que a fungdo administrativa seja “desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o
servico publico e satisfatorio ao atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros”
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 96).
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A partir da experiéncia brasileira jurisdicional, reconhece-se a importancia de se ter
coeréncia e previsibilidade das decisfes judiciais, 0 que se mostra essencial para a propria
estabilidade do direito. Esse se revela fendBmeno multidisciplinar que possui uma relacédo
multifacetada e mesmo paradoxal com o Direito®®. De um lado, encontra-se na génese de
muitas situacBes juridicas e se mostra Util na estabilizacdo de expectativas, compde parte do
tecido normativo e produz situag@es juridicas especificas®®’.

Nesse sentido, compete ao julgador quando da analise das demandas conferir se a
demanda sob julgamento encontra similitude com outros precedentes de observancia
obrigatoria, podendo observar, assim, dentre outros fatores, os fundamentos determinantes do
julgado (ratio decidendi); as deliberacGes que nao correspondem ao nucleo central tratado pelo
julgador (obter dictum); coincidéncia entre fatos e teses juridicas (distinguishing); bem como,
o abandono de interpretacéo anterior (overrruling)3eé.

Sobretudo, este ultimo, também entendido como técnica de superagéo dos precedentes
judiciais, pode servir como experiéncia a Administracdo Publica no que diz respeito a superacao
da interpretacdo consolidada na seara administrativa. A superacdo de entendimentos na esfera
jurisdicional é também justificada pelas transformacdes que ocorrem na sociedade sob 0s mais
diversos angulos, como modificagdes dos valores sociais, uso da tecnologia, novas solugdes e
conceitos juridicos irradiados pelos principios constitucionais.

Segundo Braga, Didier Jr. e Oliveira, overruling consiste em uma “técnica através da
qgual um precedente perde a sua forca vinculante e é substituido (overruled) por outro

precedente. O préprio tribunal, que firmou o precedente pode abandona-lo em julgamento

36 FRADA, Manuel Antdnio de Castro Portugal Carneiro da. Teoria da confianca e responsabilidade civil. 2004.
Tese (Doutorado em Ciéncias Juridicas) — Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Lisboa, 2004. p.
24,

387 “0 reclame ideoldgico pela seguranca juridica parte de uma expectativa geral da sociedade em relagdo ao
direito. Espera-se que o direito estabilize as relagdes sociais, dé previsibilidade aos atos e ndo surpreenda o
ritmo quotidiano da reproducéo social. Trata-se de uma expectativa dupla: que o direito ndo atrapalhe o ritmo
da vida social e que o direito empreenda estabilizacdo da prépria sociedade. Nessa duplice busca reside a base
da contradicdo do conceito de seguranca juridica: para garantir o ritmo de uma reproducdo social continuada,
é preciso de seguranca juridica: para garantir o ritmo de uma reproducgdo social continuada, é preciso, muitas
vezes, alterar essa propria reproducdo. A sociedade espera que o direito se imponha as relagBes sociais ao
mesmo tempo em que deseja que ele seja 0 mero garante-refém da ordem social ja dada. Tomado pelo seu uso
largamente ideoldgico, o pedido por seguranga juridica sera necessariamente contraditorio. Se pelo uso amplo
do conceito ndo se chega a uma formula serena de aplicacéo social, também pelo uso técnico-juspositivista a
seguranca juridica ndo € um conceito univoco.” (MASCARO, Alysson Leandro. Para uma teoria geral da
seguranca juridica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, v. 9, n. 31, jan./abr. 2015.
Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=236918. Acesso em: 11 out. 2023.)

38 Conforme expde Fredie Didier, conceitos como ratio decidendi, obter dictum, distinguishing e overruling sdo
provenientes da experiéncia juridica inglesa, mas reconhecidos como pertencentes a teoria geral dos
precedentes judiciais. (DIDIER JR., Fredie. A Reconstrucdo da Teoria Geral do Processo. In: DIDIER JR.,
Fredie (org.). Reconstruindo a Teoria Geral do Processo. Salvador: Jus Podivm, 2012. p. 15-45.)
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futuro, caracterizando o overruling”3°. Também Arenhart, Marinoni e Mitidiero explicam que
“a superacdo de um precedente (overruling) constitui a resposta judicial ao desgaste da sua
congruéncia social e coeréncia sistémica.”

Vale mencionar que o Cddigo de Processo Civil (CPC) de 2015, em seu par. 3°, do art.
927, dispde que “na hipotese de alteracdo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal
Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode
haver modulacdo dos efeitos da alteracdo no interesse social e no da seguranca juridica”.
Ademais, 0 § 4.°do mesmo artigo também estabelece parametros que o Tribunal deve observar
na hipdtese de overruling, quais sejam, fundamentacdo adequada e especifica, considerando-
se, ainda, os principios da seguranca juridica, protecdo da confianca e isonomia.

A partir de tal compreensao, considera-se que a superacao da interpretacdo consolidada
na seara administrativa também deve assim utilizar-se de mecanismos que garantam de forma
valida, em conformidade com o ordenamento juridico brasileiro, tendo em vista a observancia
dos principios constitucionais que se irradiam em sua conformacéao.

Assim, cumpre observar que a retroatividade das leis é vedada na hipotese em que
prejudique situacdes consolidadas conforme a previsdo do art. 5°, XXXVI, da Constituicao
Federal de 1988, que assim dispde: “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”. Também a Lei de Processo Administrativo veda retroatividade de
nova interpretacédo, o que se extrai do inciso XIII, do par. unico do art. 2°, o qual prevé que nos
processos administrativos serdo observados, entre outros critérios, “a interpretacdo da norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige,
vedada aplicagéo retroativa de nova interpretagéo”.

A luz dessa regra, a mudanca de interpretacdo administrativa convalidada pelos
pareceres vinculantes da advocacia publica acerca de determinada matéria, ndo interfere, como
regra, sobre os direitos decorrentes de interpretacdo consolidada em parecer vinculante
anterior®®. Novo parecer vinculante ndo podera, portanto, desconstituir atos e relagdes juridicas

pretéritas, fundamentados justamente no novo expediente vinculante. Essa mudanca da

39 BRAGA, Paulo Sarno; DIDIER JR., Fredie; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Curso de Direito Processual
Civil: teoria da prova, direito probatorio, a¢cdes probatorias, decisdo, precedente, coisa julgada e antecipacao
dos efeitos da tutela. 10. ed. Salvador: JusPodium, 2015. v. 2. p. 494.

390 Segundo Ari Sundfeld “essa nova norma (interpretacdo) sé podera ser aplicada pela administragdo publica a
situacdes futuras, jamais retroagindo para apanhar situacdes anteriores a inovacdo. Tal regra colhida da Lei
Federal de Processo Administrativo tem pressuposta, portanto, a ideia de que a interpretacdo de texto normativo
pela administracdo publica constitui, ela prdpria (interpretacdo), uma norma.” (SUNDFELD, Carlos Ari;
SOUZA, Rodrigo Pagani de; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Interpretagfes administrativas aderem a lei?
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 260, p. 97-132, maio/ago. 2012. p. 112)
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interpretacdo (norma) no @mbito administrativo, ou seja, realizada pelo intérprete oficial, pode
ser compreendida como forma de revogacao tacita ou expressa da norma anterior3®?,

Mas cabe aqui observar um interessante aspecto, ja debatido no Capitulo 2, acerca do
grau de vinculacdo dos pareceres vinculantes da advocacia publica dentro e fora do escopo da
Administracdo Publica. Conforme se observou, se no &mbito interno da Administracéo publica
autoridades administrativas podem ser obrigadas a observar tal expediente; no ambito externo,
como regra, a interpretacdo exarada nesses pareceres vinculantes ndo é de aplicacao obrigatoria
as autoridades dos outros poderes, tanto no Legislativo (no @mbito do controle externo exercido
pelo TCU), como no Judiciario (em geral Tribunais Federais, STJ e STF).

A esse respeito, um importante aspecto, é que no &mbito dos tribunais jurisdicionais nos
quais € submetido eventual controle de ato administrativo respaldado nos pareceres vinculantes
da advocacia puablica, os rumos da decisdo podem resultar, por exemplo, em anulagdo,
suspensdo, definicdo de seus efeitos no caso concreto, entre tantas outras medidas (de acordo
com a pretensdo submetida). Nesse contexto, a decisao jurisdicional, conforme sua esfera de
competéncia, pode vir a considerar invalida ou inaplicavel interpretacdo administrativa
consolidada em parecer vinculante que importe em ilegalidade ou inconstitucionalidade.

Se 0s atos normativos secundarios sequer podem inovar na ordem juridica, ressalta-se
que, quando da eventual anélise da legalidade de determinado ato administrativo respaldado em
parecer vinculante ¢ submetido a apreciacao judicial ha algumas limitacdes. Assim, ndo é
concebivel que o julgador retire o fundamento de validade de forma direta e exclusiva do
contetdo da norma infralegal, de forma alheia ao conjunto normativo que a rege.

As disposicdes acerca das “orientagdes gerais” que visam dar conformidade no campo
da atuacdo administrativa prevista na LINDB também se mostram coerentes com 0 que se
depreende acerca do papel dos pareceres vinculantes na consolidacdo da interpretacdo
administrativa e inclusive sobre a perspectiva de sua estabilidade perante os 0Orgaos

controladores®®. Nesse contexto se observa que, muito embora o revisor deva levar em conta

331 LINDB. “Art. 2° N&o se destinando a vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou revogue.
§ 12 A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
guando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.” (BRASIL. Decreto-lei n. 4.657, de 4 de
setembro de 1942. Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica,
1942. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm. Acesso em: 31 jul.
2024.)

392 LINDB. “Art. 24 (...) Paragrafo Gnico. Consideram-se orientagGes gerais as interpretagdes e especificacdes
contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda
as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico.” (BRASIL. Decreto-lei n.
4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia
da Republica, 1942. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm. Acesso
em: 31 jul. 2024.)
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as orientacdes gerais que respaldam os atos administrativos, sua decisdo, ressalvada hipotese
que visa resguardar situacdes ja consolidadas3®, ndo se encontra vinculada a essas orientacdes.

Na realidade, como regra, incumbe ao julgador a tarefa de verificar a validade do ato
praticado (objeto de eventual invalidacdo) em face dessas orientacBes gerais, utilizando-se de
meios que permitam tal confronto, interpretacdo e aplicagdo do direito, bem como, a verificacdo
do efetivo cumprimento dos requisitos legais que conformam a matéria. Ademais, conforme
disposto no art. 21 da LINDB3%, na hipotese em que seja decretada a invalidade do ato pelo
Orgdo revisor, cumpre também ao revisor, a exposicdo das consequéncias juridicas e
administrativas de tal deliberag&o, alcancando, assim, o terreno da eficacia futura.

Se no interior da Administracdo Publica a regra € a obrigatoriedade de observancia dos
pareceres vinculantes, fora dela, embora haja situacdes especificas em que o parecer apresenta
carater vinculante, a regra prevalecente é a de simples deferéncia. Mas cumpre também
observar que a interpretacdo exarada em parecer e aquela decorrente da analise judicial podem
ser coincidentes, e na hipdtese de sua reiteragcdo, pode também assumir o carater de precedente
no ambito dos 6rgaos judiciais.

Esse possivel alinhamento da interpretacdo entre pareceres e decisdes judiciais
reiteradas tem o potencial de expandir sua vinculatividade e de reduzir a litigiosidade. Por
exemplo, os recursos repetitivos ndo geram vinculacao obrigatdria para além do judiciario, 0
que implica que o Poder Executivo pode continuar se valendo de entendimento diverso; nesse
sentido, a inércia administrativa compele o interessado a recorrer ao Poder Judiciario, o que
implica em custos e incertezas, para que o entendimento do repetitivo seja aplicado em casos
similares. Se, porém, o parecer cria a vinculagdo institucional no ambito da Administragdo

Publica, cria-se um caminho facilitado e com reduzida necessidade de apelo a litigancia.

393 Exceto no caso de situagdes plenamente constituidas sob a vigéncia de orientacdo geral anterior. Conforme se
extrai do art. 24 da LINDB, “a revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja producdo ja se houver completado levard em
conta as orientagGes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral,
se declarem invalidas situagdes plenamente constituidas.” (BRASIL. Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1942.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.)

394 LINDB. “Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas. Paragrafo Gnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando
for o caso, indicar as condicGes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcéo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.” (BRASIL. Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1942.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.)
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Outro importante aspecto que, em certa medida, repercute engquanto hipotese de
vinculacdo dos 6rgdos julgadores aos pareceres vinculantes, decorre de eventual modulagéo dos
efeitos da interpretacdo administrativa. A esse respeito, importa mencionar que tanto a Lei do
Processo Administrativo como a Constituicdo vedam aplicacdo retroativa de nova
interpretacdo, é como se, nessa situagao em especifico, o julgador se encontrasse vinculado aos
efeitos do parecer superado.

Nesse contexto, a modulacéo de efeitos decorrente de nova interpretacdo dos pareceres
vinculantes da advocacia publica, acaba por submeter os demais poderes estatais a observancia
obrigatéria dos efeitos do parecer vinculante superado. E como se a interpretagio decorrente do
parecer vinculante adquirisse forca de lei para determinados casos, sob um critério temporal
especifico, alcangando, assim, outro patamar na hierarquia das normas3®°.

Tal reflexdo, em certa medida, tende a prolongar debate ainda polarizado, que se
manifesta, de um lado, pelo desconforto com a possibilidade de ato normativo secundario
inovar na ordem juridica e com a perspectiva de que esse tipo de norma vincule demais poderes
estatais; e de outro, sinaliza o consentimento com uma atuacdo administrativa pautada
sobretudo nos principios constitucionais que se irradiam sobre todo o sistema juridico, dentre
0s quais o principio da seguranca juridica.

Aquiesce em favor dessa segunda percepgéo o fato de que a estabilidade sistémica da
norma instrumentalizada pelos pareceres vinculantes, e mais especificamente a possibilidade
de modular seus efeitos, decorre de opgdo expressa pelo proprio legislador ordinario, que
deixou clara a vedacdo de aplicagdo retroativa de nova interpretagdo (inciso XIlII, do par. Gnico
do art. 2° da Lei n. 9.784/1999).

Nesse sentido o legislador constitucional ja havia previsto a restricdo quanto aos efeitos
decorrentes da aplicacdo da lei na hipotese em que viesse a prejudicar direito adquirido, ato
juridico perfeito e a coisa julgada. Tais critérios devem servir, inclusive, como parametro para
evidenciar as situacdes que reinem os requisitos habeis a modulacdo dos efeitos da norma

infralegal na seara administrativa®®. Conclui-se, a esse respeito, que a aplicacdo de nova

3% Para Ari Sundfeld, se a interpretacdo consolida pelas praticas administrativas (costumes) aderisse a lei (0 que
o0 autor considera implausivel), haveria consequéncias relevantes, “a interpretagcdo administrativa reconhecida
como norma geral s6 poderia ser alterada por intervencdo do legislador, ndo mais do juiz de direito ou do
administrador publico”. (SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de; JURKSAITIS, Guilherme
Jardim. Interpretagdes administrativas aderem a lei? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 260,
p. 97-132, maio/ago. 2012. p.119)

3% Consoante expde Maria Zanella Di Pietro, todo parecer demanda interpretacdo, e onde ha interpretacio existe
espaco para o campo de indeterminacgdo; mas nesse mesmo campo “nédo é admissivel que o administrado tenha
seus direitos flutuando ao sabor de interpretagGes juridicas variaveis no tempo”. (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p. 283, Posi¢do 3852.)
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interpretacdo na seara administrativa ndo prejudica o direito adquirido, ato juridico perfeito e
coisa julgada eventualmente configurados sob os efeitos da vigéncia de parecer vinculante
anterior. A seguranca juridica € inerente também ao contexto da mudanca interpretativa
administrativa consolidada pelos pareceres vinculantes da advocacia pubica.

A partir dessas observacdes é mister observar que por forca do principio da seguranca
juridica, de forma conjugada com os principios da confianca e da boa-fé, firmou-se o
entendimento de que “orientacGes firmadas pela Administracdo em dada matéria ndo podem,
sem prévia e publica noticia, ser modificadas em casos concretos para fins de sancionar, agravar
a situacdo dos administrados ou denegar-lhes pretensdes, de tal sorte que s6 se aplicam aos
casos ocorridos depois de tal noticia3%’,

E sob essa perspectiva que Celso Anténio Bandeira de Mello, juntamente com outros
autores, observa o notavel relevo do principio da seguranca juridica a todo e qualquer sistema
juridico, o qual tem o condéo de “evitar alteracfes surpreendentes que instabilizem a situacéo
dos administrados e de minorar os efeitos traumaticos que resultem de novas disposices
juridicas que alcangariam situagdes em curso”>%,

Conforme expBe Ari Sundfeld, a nova LINDB reconhece a forca normativa das
interpretaces gerais adotadas no passado®®. Assim, ressalta-se o disposto no art. 30 da LINDB,
que prevé que “as autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas
a consultas”, acrescentando ainda seu paragrafo Unico que tais instrumentos terdo carater
vinculante em relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, enquanto ndo houver posterior
revisio*®.

Tambeém se observa o disposto no art. 24 da LINDB, o qual imp&e que a revisédo de atos
administrativos consolidados, seja no ambito administrativo, controlador ou judicial, devera

considerar as orientacOes gerais da época, sendo vedado que se declare invalidas situaces

397 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; ZOCKUN, Carolina Zancaner; ZOCKUN, Mauricio; ZANCANER,
Weida. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2023. E-book. p. 108, Posi¢éo 3850.

3% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; ZOCKUN, Carolina Zancaner; ZOCKUN, Mauricio; ZANCANER,
Weida. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2023. E-book. p. 73, Posicéo 2299.

39 SUNDFELD, Carlos Avri. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Férum, 2022, pag.
103, posicdo 1696.

400 BRASIL. Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposic@es sobre seguranca juridica e eficiéncia na
criacdo e na aplicacdo do direito publico. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/1ei/I13655.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.
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plenamente constituidas, com base em mudanga posterior de orientacio geral“l. Depreende-se
de tal leitura, que a eventual vinculagdo das instancias revisoras no que diz respeito,
especificamente, a vedacdo de se declarar invalidas aquelas situacdes configuradas como
“plenamente constituidas”, implica que o julgador pode, e deve, utilizar técnica de superacéo
(overruling e overriding) para verificacdo dos critérios temporal e objetivo, que consiste,
inclusive, em examinar se 0 caso concreto realmente configura situacdo plenamente constituida.

Por fim, cabe considerar que a seguranca juridica esta especialmente relacionada a ideia
de respeito a boa-fé, no sentido de que “se a Administracdo adotou determinada interpretacéo
como a correta e a aplicou a casos concretos, ndo pode depois vir a anular atos anteriores, sob
o pretexto de que os mesmos foram praticados com base em erronea interpretacdo”*%2. Todavia,
importante ressaltar que esses principios devem ser aplicados com cautela, justamente para que
ndo incorra no equivoco de convalidar situacdes ndo acobertadas pelo parecer vinculante
anterior. A perspectiva da estabilidade é uma questdo que deve ser apreendida com maior
seriedade no campo decisorio da Administracdo Publica e inclusive no ambito dos 6rgaos

revisores.

3.5 Os pareceres vinculantes da advocacia publica enquanto objeto de controle

jurisdicional

Diante do carater regulamentar e potencialmente normativo dos pareceres vinculantes
da advocacia publica, uma relevante abordagem ¢é referente a possibilidade de afericdo da
legalidade ou constitucionalidade desses expedientes perante as instancias de controle
jurisdicional®®®, Assim, equiparados os pareceres vinculantes da advocacia publica a atos
administrativos normativos, deve ser aplicado o regime indicativo de verificacdo de legalidades
(em sentido amplo) de modo que, no ambito jurisdicional, é possivel sua suspensdo ou
invalidacéo, a partir da declaracéo de sua nulidade ou anulagéo.

Inicialmente, cumpre considerar a auséncia de um consenso significativo na doutrina

sobre a extensdo da possibilidade de controle judicial sobre os atos administrativos, por

401 BRASIL. Lein. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo
Publica  Federal.  Brasilia, DF: Presidéncia da  Republica, 1999. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm. Acesso em: 30 jul. 2024.

402 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p.
282, Posicédo 3846.

403 “Mas, como fontes do direito, interessam os que tém efeito normativo, vinculando as decisdes futuras.
Constituem fontes do Direito Administrativo, porque tém carater obrigatorio, vinculando toda a Administragao
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questdes que envolvem, por exemplo, a discricionariedade administrativa, a intangibilidade do
mérito administrativo e a inteleccdo dos conceitos juridicos indeterminados. Muito embora cada
uma dessas questdes comporte um amplo e profundo debate, na presente analise, cabe
considera-los sob a perspectiva dos controles jurisdicionais das escolhas administrativas face
as mudangas de paradigmais que marcam a passagem da Constituicdo para o centro do
ordenamento juridico.

As mudangas de paradigmas que decorrem da ideia de constitucionalizacdo do direito
administrativo, convolam especialmente, a leitura do principio da legalidade enquanto principio
da juridicidade administrativa*®*. Conforme assinala Juarez Freitas, “essa parece ser a melhor
postura, em vez de absolutizagdes incompativeis com o pluralismo nuclearmente caracterizador
dos Estados verdadeiramente democraticos, nos quais 0s principios absolutos sdo usurpadores
da soberania da Constituicio como sistema”*®®. Nesse sentido, as regras ou principios
constitucionais passam a ser o supedaneo do agir administrativo.

Nessa linha, Gustavo Binenbojm considera que a despeito das dissonancias de
entendimento acerca do tema do controle judicial dos atos administrativos, “uma assertiva
inicial parece possivel: ao maior ou menor grau de vincula¢do do administrador a juridicidade
corresponderd, via de regra, maior ou menor grau de controlabilidade judicial dos seus atos”4°.
Tema central dessa analise, diz respeito, portanto, a nogao de discricionariedade administrativa,
a qual, deve ser apreendida numa perspectiva que importe, na realidade, em observar 0s
diferentes graus de vinculagdo dos atos a juridicidade*®”.

Portanto, essa transi¢do, que marca sobretudo uma maior centralidade dos principios
constitucionais, também repercute sobre a questdo da possibilidade de controle judicial do
mérito do ato administrativo. Uma leitura corriqueira a esse respeito, e que vem passando por
um processo de superacao, € referente ao entendimento de que o mérito administrativo, no que
consiste a conveniéncia e oportunidade do gestor, seriam intangiveis aos controles

jurisdicionais.

Publica. No entanto, podem ser objeto de impugnacédo perante o Poder Judiciario, se contrariarem normas de
hierarquia superior, como a lei, a Constituicao Federal ou a Constitui¢do Estadual.” (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. E-book. p. 77.

404 Tema discutido em tdpicos anteriores, especialmente no topico 4.2.

405 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 45.

406 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizag¢do. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 240.

407 Aspecto também abordado no item 3.1.
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A esse respeito, Luis Roberto Barroso salienta que os principios constitucionais gerais
e especificos permitem o controle da discricionariedade administrativa, desde que,
naturalmente, sejam observadas a contencdo e a prudéncia, para que a discricionariedade do
administrador ndo seja substituida pela do juiz*®®. Nesse mesmo sentido, assinala Gustavo
Binenbojm que “o antigo mérito do ato administrativo sofre, assim, um sensivel estreitamento,
por decorréncia desta incidéncia direta dos principios constitucionais”%,

Gustavo Binenbojm explica que as normas juridicas podem trazer em seu enunciado,
conceitos objetivos; conceitos que se amparam na experiéncia comum ou em conhecimentos
cientificos; e conceitos que demandam do intérprete da norma uma valoragéo. Segundo o autor,
esses Ultimos, correspondem aos “conceitos juridicos indeterminados, cujo processo de
aplicacdo causa davidas e controversias, propugnando-se ora por um controle jurisdicional, ora
por um controle limitado, dependendo de sua associacdo ou dissociacdo da
discricionariedade”*°.

A discricionariedade e a inteleccdo de conceitos juridicos indeterminados sdo
depreendidas enquanto técnicas distintas, mas que tem em comum uma certa abertura da norma
superior, que de certo modo, carece de complementacio*!*. Enquanto o primeiro pressupde um
poder de escolha do administrador a partir de critérios racionais que importam a seu ver numa
melhor solugéo; o segundo, por sua vez, ndo pressupde uma opc¢do do administrador, mais sim,
de uma operacdo logica de interpretacio e de subsuncio do caso concreto & norma‘*2,

No que diz respeito a possibilidade de controle jurisdicional, explica Almiro Couto e
Silva que o exame judicial no caso da discricionariedade administrativa, tal controle encontra
limites na lei que delimitou o espa¢o de atuacdo administrativa; ja no caso do exame dos atos
administrativos fundados em conceitos juridicos indeterminados, o julgador ndo estaria sujeito
a um limite a priori estabelecido na lei*'®. A respeito desses Gltimos, o autor salienta que “o

préprio julgador, no instante de decidir, é que verificard se ha um limite, ou ndo, ao controle

408 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In:
ARAGAO; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum,
2009. p. 50.

409 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 71.

410 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 226-227.

41 MORAES, Germana de Oliveira. Controle Jurisdicional da Administracdo Publica. S&o Paulo: Dialética,
2004. p. 77.

412 CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos.
Coimbra: Almedina, 1987.

413 SILVA, Almiro do Couto e. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, S&o Paulo, n. 179/180, jan./jun. 1990. p. 60.
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judicial. Havera limite se, em face da complexidade do caso, da diversidade de opiniGes e
pareceres, ndo podendo ver com clareza qual a melhor solucdo, ndo Ihe couber outra alternativa
sendo a de pronunciar um non liquet, deixando intocavel a decisdo administrativa” 414,

Também a respeito dos limites ao controle jurisdicional da aplicacdo de conceitos
juridicos indeterminados, Gustavo Binenbojm assinala que “o juiz ndo deve controlar se o
resultado da operacdo foi ‘o correto’ (...), mas se foi motivado e justificado, tornando-se
‘sustentavel’”, ou seja, na hipdtese em que a interpretacdo do caso concreto tenha se pautado
em principios legais e Constitucionais da Administragdo Pdblica*®®>. Em termos
principioldgicos, a jurisprudéncia do STF também admite o controle de conceitos abertos ou
indeterminados*'®, o que se coaduna com a previséo legal atual da LINDB*Y'.

Ainda sobre a LINDB e a possibilidade de controle, é interessante se mencionar a
doutrina Chevron, da Suprema Corte estadunidense*'8, recentemente infirmada. Ndo ha uma
vedacdo legal a que um Tribunal afaste uma interpretacdo de uma agéncia ou 6rgdo
administrativo, mas se o fizer ha que se considerar as consequéncias préaticas e eventual regime
de transicdo, conforme art. 21 e 23 da norma. Ainda, os tribunais devem necessariamente
observar o art. 926 do CPC que prescreve a estabilidade, integridade e coeréncia da
jurisprudéncia. Mesmo com tais condicionantes, pode-se prever possivel alteracdo da
jurisprudéncia e atos administrativos, apds anos de tramitacdo de um processo judicial, com

preservacao de efeitos, especialmente em tematicas novas. Por outro lado, analisando-se um

414 SILVA, Almiro do Couto e. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, S&o Paulo, n. 179/180, jan./jun. 1990. p. 60.

415 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 237.

416 “Os atos administrativos que envolvem a aplicacdo de "conceitos indeterminados"” estdo sujeitos ao exame e
controle do Poder Judiciario. O controle jurisdicional pode e deve incidir sobre os elementos do ato, a luz dos
principios que regem a atuacdo da administragdo.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Recurso
em Mandado de Seguranca n° 24.699. Relator: Ministro Eros Grau, 30 nov. 2004. Brasilia, DF: STF, 2005.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=370238. Acesso em:
31 jul. 2024.)

417 LINDB. Art. 20. “Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Gnico. A
motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.” (BRASIL. Decreto-lei
n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro:
Presidéncia da Republica, 1942. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del4657.htm. Acesso em: 31 jul. 2024.)

418 A doutrina Chevron, surgida em 1984 no caso “Chevron U.S.A., Inc. v. Natural Resources Defense Council,
Inc.” impds a regra da deferéncia judicial que orientava os tribunais americanos a seguirem as interpretacdes
de leis feitas por agéncias administrativas, quando pertinentes a elas e de contetdo ambiguo, desde que as
interpretacdes fossem razoaveis." (DI SALVO, Silvia H. Johonsom; DI SALVO, Maria Beatriz Johonsom.
Futuro das decisdes administrativas: fim da doutrina Chevron e a Lindb. Consultor Juridico, Sdo Paulo, 14 jul.
2024. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-jul-14/uturo-das-decisoes-administrativas-fim-da-
doutrina-chev ron-e-a-lindb/. Acesso em: 22 jul. 2024.)
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parecer com natureza de norma, um eventual controle mais célere teria 0 cond&o de estabilizar
interpretacfes. A possibilidade de maior celeridade advém do fato de -eventuais
questionamentos ja seriam feitos nos tribunais superiores.

Oferecidas essas consideracdes, cumpre ressaltar que o controle judicial relacionado aos
pareceres vinculantes da advocacia publica pode ocorrer sob uma perspectiva que é referente
ao controle de atos administrativos fundamentados no parecer vinculante, portanto, atos
pautados no ato normativo da Administracdo Publica; como, sob o viés de controle jurisdicional
do parecer vinculante propriamente dito, ou seja, do ato regulamentar.

Acerca da primeira hipotese, que diz respeito aos atos administrativos praticados com
fundamento em parecer vinculante e submetidos ao controle judicial, importa destacar a
relevancia da correta depreensdo dos fatos que deram ensejo a préatica desses atos. Tal aspecto
pode ser observado a partir “teoria dos motivos determinantes”, a qual define que diante da
enunciagdo dos motivos que ensejaram a pratica de um ato administrativo, esses motivos
passam a integrar a validade do ato*°.

Assim, uma vez que a Administracdo declara os motivos para a pratica de um
determinado ato, a administracdo vincula-se aos motivos que ela propria declarou, o que de
certo modo, no caso dos pareceres vinculantes, gera decisdes administrativas mais uniformes,
mas, ao mesmo tempo, potencializa o risco de ndo conformar escolhas administrativas que
demandem uma interpretacdo diferenciada. Na hipdtese de vir o agente administrativo a
infirmar parecer vinculante da advocacia publica em face de caso concreto, implica o custo de
vencer o 6nus juridico argumentativo do parecer, apresentando motivacdo suficiente que
justifique tal decisdo; de outro modo, o controle judicial tem a tendéncia de enfrentar as
questdes de maneira atomizada, tendo em vista a garantia de direitos de administrados que se

encontrem em situacdo desigual*?°.

419 42 A proposito dos motivos e da motivacdo, é conveniente, ainda, lembrar, a "teoria dos motivos
determinantes”. De acordo com esta teoria, 0s motivos que determinam a vontade do agente, isto é, os fatos
gue serviram de suporte & sua decisdo, integram a validade do ato. Sendo assim, a inovacgao de "motivos de
fato" falsos, inexistentes ou incorretamente qualificados vicia o0 ato mesmo quando, conforme ja se disse, a lei
ndo haja estabelecido, antecipadamente, 0s motivos que ensejaram a pratica dos ato. Uma vez enunciados pelo
agente os motivos em que se calgou, ainda que a lei ndo haja imposto expressamente a obrigacdo de enuncia-
los, 0 ato so sera valido se estes realmente ocorreram e o justificavam.”" (DE MELLO, Celso Ant6nio Bandeira.
Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 395 e 397.)

420 "A compatibilidade de dados entre diversas fontes € um dos fatores para aferir sua qualidade, como também é
algo que pode refletir na agilidade do uso das informagGes, controle social, menores questionamentos.
Distintamente do processo judicial, em que as decisdes sdo, no mais das vezes, proferidas em chave individual,
ou seja, elas aparecem como problema de um individuo, em realidade séo decisGes que tém impacto em uma
coletividade destinataria de politicas publicas financiadas por recursos orgamentarios, coletivos, portanto. A
escala é, assim, uma variavel que distingue as ldgicas do Judiciario, do Legislativo e do Executivo. Os dois
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Nesse sentido, a atuacao discricionaria dos agentes administrativos baseada no parecer
vinculante serve-lhes de respaldo perante os 6rgdos jurisdicionais, mas se 0s pareceres que
embasaram a decisdo ultrapassam os limites da lei ou a contrariam, a priori, é cabivel seu
controle judicial. Os pareceres vinculantes também ocupam relevante papel na interpretacéo
dos conceitos juridicos indeterminados na seara administrativa, e nesse sentido, reduz-se a
possibilidade de controlabilidade judicial dos atos administrativos praticados com fundamento
nesse tipo de parecer.

Ademais, nas hipdteses de revisdo e controle dos pareceres vinculantes propriamente
ditos, em referéncia aos atos que se convolam em norma, devem ser observados parametros
especificos da delegacéo legislativa. Com base nisso, André Cyrino propde cinco parametros
(standards) para identificar o exercicio ilegitimo de funcéo regulamentar de modo a identificar
guando uma delegacao legislativa sera inconstitucional, quais sejam, “(i) a existéncia literal de
uma reserva de lei no texto constitucional; (ii) o critério da intensidade da possivel restricdo ao
direito fundamental; (iii) o nivel de tecnicidade envolvida; (iv) a processualidade exigida para
aedicdo do ato normativo; e (v) a maior possibilidade de controle por diferentes instituicdes” 4.

Por fim, cabe ressaltar que nos casos em que assiste a possibilidade de controle judicial
dos atos administrativos fundamentados em parecer vinculante, produz-se também uma
uniformidade de respostas na seara jurisdicional. A jurisprudéncia tende a reiterar-se em certo
sentido, muito embora, no decurso do tempo seja possivel também virada hermenéutica. De
todo modo, as decisfes judiciais relativas a esses atos praticados com fundamento no parecer
vinculante geram uma maior objetividade na esfera de controle jurisdicional quando da analise
dessas demandas.

Ante 0 exposto, pondera-se quanto a possibilidade de analise do mérito administrativo
por meio do controle ou revisdo jurisdicional, medida por vezes necessaria, mas que deve ser
tratada como excecdo. O limite entre 0 que o administrador decide e que ndo pode ser mais
rediscutido é um debate atual e ndo encerrado, inclusive pela abordagem principioldgica e

fundante da norma constitucional*?2.

Gltimos funcionam na escala coletiva e o primeiro, via de regra, na escala individual." (CASAGRANDE,
Renato Casagrande; FREITAS FILHO, Roberto, O problema do tempo decisério nas politicas. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, DF, v. 47, n. 187, p. 23, jul./set. de 2010.)

41 CYRINO, André Rodrigues. Delegagio Legislativa. In: NUNES JUNIOR, Vidal Serrano; ZOCKUN,
Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (coords.). Enciclopédia Juridica da PUCSP,
tomo XI (recurso eletrdnico): direito administrativo e constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, 2022. p. 20.

422 “Uma vez exercida a delegagéo segundo os limites de competéncia em favor da agéncia fixados na lei (ainda
gue de forma ambigua), ver-se-ia a escolha administrativa formulada pela agéncia, infensa a um controle
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3.6 Analise de pareceres vinculantes da AGU submetidos ao controle jurisdicional no
STJe STF

A producéo de normas a partir dos pareceres vinculantes da advocacia publica no ambito
da Administracdo Pablica Federal pode ser observada a partir da anélise de casos concretos.
Conforme ja delineado, essa experiéncia de producdo normativa ocorre tanto em decorréncia
dos pareceres vinculantes exarados tanto pelo Advogado Geral da Unido (ou Consultoria Geral
da Unido) em apoio a Presidéncia da Republica, como pelas Consultorias Juridicas da advocacia
publica no &mbito dos 6rgaos da Administracdo Publica Federal direta e indireta.

Embora a analise que prossegue mais adiante se concentre nos casos de pareceres
vinculantes da AGU, conforme ja exposto, os aspectos aqui abordados sdo, como regra,
aplicaveis a generalidade dos pareceres vinculantes da advocacia publica. Antes de avangarmos
na andlise proposta, portanto, tal consideracdo merece ao menos algum esclarecimento a partir
de uma perspectiva concreta do uso dos pareceres vinculantes aprovados mediante despacho da
autoridade competente no &mbito dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal.

Nesse ponto, podemos retornar a fala do entdo Ministro do meio ambiente, Ricardo
Sales, no governo de Bolsonaro em que ressaltou a relevancia dos pareceres juridico consultivos
para o exercicio do papel regulatério e normatizador no &mbito do Poder Executivo Federal,
para o fim de simplificar a atuacdo administrativa*?®, No contexto dessa fala, insere-se
justamente parecer vinculante que teria sido objeto de despacho do ex-ministro.

Trata-se do Parecer n° 00115/2019/DECOR/CGU/AGU***, que mediante aprovagio
pela autoridade ministerial em 06.04.2020%% | passou a permitir que terrenos na Mata Atlantica
fossem objeto de aplicacdo de interpretacdo do Codigo Florestal de 2012, a despeito da vigéncia

judicial substantivo (HASEN, 2000). O critério, também |4, se refere & competéncia e ao elemento subjetivo
(presenca da Administracdo como formulador da escolha), em reveréncia ao direcionamento que o Congresso
empreendeu da matéria ao Executivo (SCALIA, 1989, p. 516). Essa matriz de analise cunhada sob a ordem
constitucional anterior, centrada exclusivamente na presenca do agente Administracdo, e que identificava a
deferéncia com a vedagdo ao exercicio do controle, inclusive o judicial, ndo sobrevive na sua inteireza, a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 — e por varias razdes.” (VALLE, Vanice Regina Lirio do. Deferéncia
judicial para com as escolhas administrativas: resgatando a objetividade como atribui do controle do poder.
Revista Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v.25, n. 1, p. 110-132, jan./abr. 2020. p. 114.)

423 “Mas tem uma lista enorme, em todos os ministérios que tém papel regulatério aqui, para simplificar. Ndo
precisamos de Congresso. Porque coisa que precisa de Congresso também, nesse fuzué que esta ai, nés nao
vamos conseguir aprovar. Agora tem um monte de coisa que é so parecer, caneta, parecer, caneta. Sem parecer
também néo tem caneta, porque dar uma canetada sem parecer é cana. Entéo, isso ai vale muito a pena. A gente
tem um espago enorme para fazer.”

424 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Parecer n. 00115/2019/DECOR/CGU/AGU. Brasilia, DF: AGU, 2019.
Disponivel em: https://www.oeco.org.br/wp-content/uploads/2020/04/PARECER-n.-00115-2019-DECOR-
CGU-AGU-Mata-Atlantica-1.pdf. Acesso em: 23 jun. 2024.

425 BRASIL. Ministério do Meio ambiente. Despacho 4.410. Min. Ricardo Salles, DOU 06.04.2020.
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e aplicabilidade por especialidade da Lei da Mata Atlantica (Lei Federal 11.428/2006)%%6, lei
anterior, porém mais especifica.

A celeuma entre a aplicacdo de um ou de outro diploma legal, se refere a necessidade
ou nao de recomposicdo de areas antropomorfizadas (eufemismo para desmatadas) em areas do
Bioma da Mata Atlantica. A diferenca é que pelo viés da norma de 2006, desmatamentos em
areas de preservacdo permanente ocorridos apos 1990 deveriam ser recompostos; sendo que
pela leitura do Codigo Florestal aplicar-se-ia uma forma de anistia e estabelecimento de um
marco temporal em 200827 428, A professora de direito ambiental, Erica Bechara, ainda informa
ver inconsisténcia na argumentacao do Parecer que mencionou acordao do STJ que validava a
aplicagdo das restrigdes de 19904°,

Ocorre que em funcéo de pressdes da sociedade civil e de acdo civil publica ajuizada

pelo Ministério Publico, a aprovacdo do parecer foi revogada, conforme Despacho n°

426 Referido entendimento se coaduna com a anterior cognigéo no Despacho MMA 64.773/2017 (revogado).

427 CODIGO FLORESTAL. Lei n°12.651/2012. "Art. 7° A vegetacéo situada em Area de Preservacio Permanente
devera ser mantida pelo proprietario da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou juridica,
de direito puablico ou privado.(...) 8 3° No caso de supressdo nao autorizada de vegetacédo realizada ap6s 22 de
julho de 2008, € vedada a concessao de novas autorizagdes de supressao de vegetagdo enquanto ndo cumpridas
as obrigacoes previstas no § 1°.(...) Art. 17. A Reserva Legal deve ser conservada com cobertura de vegetagéo
nativa pelo proprietario do imével rural, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou juridica, de
direito pablico ou privado.(..) § 3° E obrigatoria a suspensio imediata das atividades em area de Reserva Legal
desmatada irregularmente apés 22 de julho de 2008." (BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Disp6e
sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis n% 4.771, de 15 de setembro de 1965,
e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e d& outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2012. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/I12651.htm. Acesso em: 01 ago. 2024.)

428 “Naturalmente que ndo se pretende retomar a extensdo da Mata Atlantica da época do descobrimento ou mesmo
de décadas atrds, mesmo porque a Lei 11.428/2006 dispde que o regime protetivo incide sobre os
"remanescentes” do bioma (art. 2°, paragrafo Unico), respeitando-se as ocupagdes histdricas. Mas € preciso se
entender que hd um marco legislativo de protecdo do bioma a partir do qual as supressdes ilegais de vegetagdo
ndo teriam forca para retirar o status de Mata Atlantica da &rea, que é o decreto 99.547/90 ou, na pior das
hipdteses, o decreto 750/1993 (que trouxe a definicdo do Bioma Mata Atlantica, valendo-se do Mapa de
Vegetacdo do Brasil, IBGE-1988, além de uma disposi¢do clara dizendo que area de Mata Atlantica que
sofresse intervencdo ilegal ndo deixaria de ser Mata Atlantica) - vale lembrar que apesar da resisténcia de
alguns setores ao decreto 99.547/1990 e a decreto 750/93, eles nunca chegaram a ser declarados
inconstitucionais” (BECHARA, Erika. Reflexdes sobre a ndo incidéncia do regime de uso consolidado da Area
de Preservacéo Permanente (APP) no Bioma Mata Atlantica. Migalhas de Peso, [s. I.], 30 abr. 2020. Disponivel
em: https://www.migalhas.com.br/depeso/325851/reflexoes-sobre-a-nao-incidencia-do-regime-de-uso-
consolidado-da-area-de-preservacao-permanente--app--no-bioma-mata-atlantica. Acesso em: 22 maio 2023.)

429 "Ementa [...] 11. Cabe observar que, no caso dos autos, o Decreto 750/93 nédo diminuiu a area entéo cultivada
pelos recorridos, até porque ndo ha Mata Atlantica na lavoura. Apenas impediu nova supressao da cobertura
floristica, especificamente a vegetacdo primaria ou nos estagios avancado e médio de regeneracgdo. O efeito
possivel do Decreto é restringir a ampliacdo do aproveitamento econdmico do imével, mas ndo reduzir a
exploracdo ja existente" (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.104.517 - SC. Relator:
Ministro Castro Meira; Relator para o acérdao: Ministro Herman Benjamin, 27 ago. 2013. Brasilia, DF: ST},
2014. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200802563973&dt_publicacao=06/03
/2014. Acesso em: 30 jul. 2024.)
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19.258/2020-MMA (DOU 04.06.2020)*°, Junto com a revogacgdo, houve a impetracio pela
AGU da ADI 6.446%%, que foi aberto para julgamento virtual em 02.06.2023, com o voto do
Ministro relator, Luiz Fux, que ndo conheceu da agdo por considerar tratar-se de violacdo
reflexa da Constituicdo, a qual se configura quando depende de reexame prévio de normas
infraconstitucionais.

Em sede de proposicéao legislativa, indica-se que o entdo ministro do Meio Ambiente
indicou em Oficio a Mesa Diretora da Camara dos Deputados sobre “as a¢des efetivadas pelo
MMA no sentido de proteger o Bioma Mata Atlantica” uma resposta laconica em que atribuia
a suposta procedéncia da ADI uma forma de “imprimir a derradeira seguranca juridica” na
interpretacéo das areas consolidadas do bioma“®,

A partir de tal delineamento verifica-se que o referido parecer, e seu processo de
producdo, reinem elementos indicados neste trabalho. Em primeiro lugar, indica-se que o
parecer abarca conceitos faticos como areas consolidadas e juridicos de forma a atender a algum
objetivo finalistico, especialmente porque a aprovacao impde uma forma de interpretar, assim
como d& margem para que mais areas nao sejam restauradas, uma vez que depende de prova no
marco temporal consolidado.

Na prética, o parecer age como forma de argumento de autoridade que reduz eventuais
discussdes, a0 menos internamente, e pode justificar anulagédo de autuagédo, mesmo com o tempo

exiguo de vigéncia de sua aprovacdo. No minimo, implica que algum interessado no direito

430 “DESPACHO N° 19.258/2020-MMA. Aprovo a Nota Técnica n° 603/2020-MMA e revogo o Despacho n°
4.410/2020, publicado no DOU em: 06/04/2020, Edicdo: 66, Secdo: 1, Pagina: 74. Dé-se ciéncia deste
expediente as Presidéncias do Ibama, ICMBIo, Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro e as
suas respectivas Procuradorias (PFEs e SEDE).” (BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Despacho
19.258/2020-MMA, Min. Ricardo Salles, DOU 04 jun. 2020. Disponivel em: https://www.in.gov.br/web/dou/-
/despacho-n-19.258/2020-mma-260081499. Acesso em: 24 abr. 2022.)

431 “Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO AMBIENTAL. ARTIGOS 61-A E
61-B DA LEI FEDERAL 12.651/2012 (CODIGO FLORESTAL) E ARTIGOS 2°, PARAGRAFO UNICO, 5°
E 17 DA LEI FEDERAL 11.428/2006 (LEI DA MATA ATLANTICA). PEDIDO DE DECLARACAO DE
NULIDADE PARCIAL, SEM REDUCAO DE TEXTO, DE MODO A EXCLUIR DO ORDENAMENTO
JURIDICO A INTERPRETAGCAO QUE IMPEGA A APLICAGAO DO REGIME AMBIENTAL DE AREAS
CONSOLIDADAS AS AREAS DE PRESERVA(;AO PERMANENTE INSERIDAS NO BIOMA DA MATA
ATLANTICA. ALEGADA OFENSA AOS ARTIGOS 1°, IV; 5°, CAPUT, XXII E XXIII; 170, II, Il E VI; E
225, CAPUT E § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. CONTROVERSIA A RESPEITO DO ALCANCE
DE REGIME JURIDICO PREVISTO EM NORMAS INFRACONSTITUCIONAIS. EVENTUAL OFENSA
REFLEXA A CONSTITUICAO. INVIABILIDADE DE EXAME EM SEDE DE CONTROLE
NORMATIVO ABSTRATO. ACAO NAO CONHECIDA.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo
Direta de Inconstitucionalidade ADI 6.446 - DF. Relator: Ministro Luiz Fux. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.do?s1=6446&base=baseAcordacs. ~ Acesso
em: 04 jun. 2023.)

432 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Oficio n° 5.159/2020/MMA. Min. Ricardo Salles, 24 jul. 2020.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1917769. Acesso
em: 22 maio 2023.
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difuso tenha que se valer do Poder Judiciario, com os 6nus e tempos decisorios envolvidos, para
reverter eventual deciséo.

Uma das dificuldades é justamente mapear decisdes administrativas baseadas no
parecer, uma vez gque 0s processos nao sao disponiveis e pode haver decisdes em ambito federal
ou dos entes subnacionais. A recomendacgdo conjunta do MPF e MPPI*®¥ mostra que ha
dificuldades na identificacdo de eventuais decisdes, 0 que se mostra mais uma barreira a
eventual reversdo, o que nao exclui eventuais alegacOes de boa-fé, especialmente se as terras
forem transferidas com prévia certiddo de regularidade ambiental.

Apresentadas essas consideracOes que tanto exemplificam a submisséo jurisdicional de
parecer vinculante aprovado por autoridade em &mbito de Ministério federal, como demonstram
sua relevancia para a construcao da normatividade na Administracdo Publica Federal, passa-se
a examinar o uso dos pareceres vinculantes da AGU que tiveram aprovacao do Presidente da
Republica, e que foram submetidos ao controle jurisdicional no STJ e STF.

A partir de tal verificacdo, importante perspectiva que se coloca é relativa aos potenciais
efeitos desses pareceres, que em tese nos permite diferencia-los em atos de carater normativo
ou atos administrativos executivos, a partir da constatacdo dos atributos de generalidade e
abstracdo. No caso dos pareceres vinculantes vislumbra-se esses dois tipos de atos na pratica,
quais sejam, pareceres com efeitos gerais e abstratos, e, portanto, dotados de carater normativo;
mas também, hipoteses de pareceres vinculantes com producéo de efeitos gerais e concretos,
abstratos e individuais, ou ainda, efeitos individuais e concretos, casos em que configuram mero
ato administrativo executivo**.

Assiste razdo Clemérson Merlin Cléve quando afirma que “se teoricamente a confusdo
entre os atos € imperdodvel, na pratica, nem sempre é facil iluminar a distingdo.”**® Sobretudo
em situacGes em que tais pareceres resultam de analise de recurso dirigida ao Presidente da

Republica, a exemplo de alguns pareceres que tratam sobre mineragéo e lavras, ou sobre PAD,

433 “h 3) na hipdtese de constatacio de que a pretensa consolidacdo em Areas de Preservacio Permanente e de
Reserva Legal foi proveniente de desmatamento ou intervencdo ndo autorizada a partir de 26 de setembro de
1990, abstenha-se de homologar os Cadastros Ambientais Rurais sem que haja a celebracdo de Termo de
Compromisso para a recuperagdo integral das areas, assim como se abstenha de emitir Certiddo de
Regularidade Ambiental.” (BRASIL. Ministério Publico Federal. Ministério Publico do Estado do Piaui.
Recomendagédo Administrativa n® 09/2020. Tranvanvan da Silva Feitosa; Gianny Vieira de Carvalho. 30 abr.
2020. Disponivel em: https://www.mppi.mp.br/consulta-publica/tac/dw?id=2631404&pmov=31326754.
Acesso em: 22 maio 2023.)

434 A esse respeito, Clemérson Merlin Cléve ndo deixa divida que a reunido dos atributos de generalidade e
abstracdo sdo essenciais para diferenciar um ato administrativo executivo (caso concreto decidido) de um ato
administrativo normativo (critério material de decisio de casos concretos). (CLEVE, Clémerson Merlin.
Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 294.)

4% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 4. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. p. 294-295.
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parece-nos ndo estar reunidos ambos os atributos de generalidade e abstracdo. Todavia, ndo
parece ser esse 0 caso dos pareceres nos quais nos debrugcaremos adiante na analise concreta
dos casos.

Os pareceres que seguirdo nessa analise, tem como escopo justamente situacdes que
transcendem questdes individuais (portanto, gerais), bem como, situacGes de fato que passam a
constituir um critério de decisdo para outros casos concretos (portanto, abstratos). A
repercussao e extensao desses efeitos potencializa o debate em torno da matéria, e sobretudo
sua discussdo na esfera jurisdicional. Interessa-nos, nesse sentido, especialmente os debates que
assim se colocam a vista da observancia da lei, principios constitucionais e direitos
fundamentais no exercicio desse poder regulamentar.

A expansdo das normas constitucionais brasileiras sobre todo o ordenamento juridico,
sobretudo no campo do direito administrativo, passou a condicionar a validade e o sentido de
todas as normas de direito infraconstitucional, o que de certo modo, ampliou o controle da
atividade administrativa pelo poder judiciario. Segundo Luis Roberto Barros, essa maior
demanda por justica dentro dessa relacdo entre Administracdo Publica e administrados, se deve,
tanto a conscientizacdo da sociedade brasileira acerca de seus proprios direitos, como ao fato
de a Constituicdo ter criado direitos e promovido medidas que garantem a tutela desses
direitos*®. Soma-se a isso, o fato de que “a jurisdicdo constitucional brasileira é exercida
amplamente, do juiz estadual ao Supremo Tribunal Federal, todos interpretam a Constituicéo,
podendo, inclusive, recusar aplicacdo a lei ou outro ato normativo que considerem
inconstitucional”4%’,

Assim, os debates e interpretaces produzidos no &mbito do Poder Judiciario, em muito
contribuem para compreensdo da atuacdo administrativa dentro de uma perspectiva de
compatibilizacdo do interesse publico e controle da legalidade, os quais devem ser interpretados
a partir da experiéncia constitucional. E sob tal perspectiva que sio investigadas as decisdes do
STF e do STJ que tratam acerca do exercicio da competéncia normativa no ambito da

Administracdo Publica Federal, especificamente no que diz respeito ao uso dos pareceres

% BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagéo do direito e suas repercussdes no &mbito administrativo. In:
ARAGAO; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 41.

437 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagao do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. In:
ARAGAO; Marques Neto (coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2009. p. 51.
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vinculantes da AGU*®®, Nesse contexto, os resultados sdo meramente elucidativos quanto aos
pareceres vinculantes da AGU*® que foram objeto mais frequente de demandas jurisdicionais
perante ambos os Tribunais, tanto em termos de decisdes monocraticas como em Acérdaos.

No STJ, observa-se que 37 pareceres vinculantes foram objeto de 1.107 decisdes
monocraticas, sendo que dessas, 802 sdo referentes ao Parecer GQ-145 que trata acerca da
acumulagdo de cargos na Administracdo Publica e compatibilidade de horarios; 109 estdo
relacionadas a interpretacdo do Parecer GQ-203 que trata sobre remuneracao de cargos fixada
por ato administrativo; e 68 dizem respeito ao Parecer GQ-161 que aborda a questdo de
reposicéo de pagamentos indevidos. As decisdes referentes a esses trés pareceres representam
87,89% de todas as decisdes monocraticas, de modo que os outros 34 pareceres tiveram menor
incidéncia em termos quantitativos.

Também se observa que 5 pareceres foram objeto de Acdrddos do STJ, os ja
mencionados Pareceres GQ-145 (65 Acdrdados) e GQ-203 (2 Acordaos), os Pareceres GQ-177
(8 Acdrdaos) e GQ-183 (8 Acordaos), que abordam questbes sobre PAD, bem como, o Parecer
GM-20 (1 Acordao), que trata sobre conflito de competéncia entre o Banco Central e CADE.
Esses dados podem ser didaticamente observados a partir da interseccdo dos Acdrddos e

decisdes monocraticas do STJ, o que se observa no grafico seguinte:

438 Segue identificacdo dos pareceres na tabela do Anexo I, em correspondéncia as jurisprudéncias identificadas.
Indica-se quantitativo de: v) decisbes monocraticas e vi) acérddos do STJ, bem como, das vii) decisGes
monocraticas e viii) acordaos do STF.

439 A partir dos resultados da busca observa-se que alguns dos julgados fazem referéncia a pareceres que, muito
embora estejam nomeados sob a sigla do Advogado Geral da Unido, ndo constam na lista do Anexo |, pois
referem-se a situacOes de pareceres que por auséncia de algum requisito formal foram destituidos de caréater
vinculante ou normativo na Administracdo, a exemplo do Parecer JCF n°® 16. Nesse sentido, menciona-se
decisdo do STF no ARE 1.431.756, no qual se nega seguimento a recurso contra deciséo proferida em Acordao
cuja ementa faz referéncia ao Parecer: “"ADMINISTRATIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. DEVIDO PROCESSO LEGAL. DIREITO DE DEFESA. AUSENCIA DE VIOLACAO.
DESCABIMENTO DE CONTROLE JUDICIAL DO MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO. CORRETA
A DOSIMETRIA DA PENA DE DEMISSAO APLICADA, ANTE A GRAVIDADE DOS FATOS
APURADOS, IMPOSSIBILIDADE DE EXPEDICAO DE CARTA ROGATORIA ENTRE AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS. ART. 5° DO PROTOCOLO DE LAS LENAS, PARECER JCE-16/92
DESTITUIDO DE CARATER VINCULANTE E NORMATIVO. ABSOLVICAO POR AUSENCIA DE
PROVAS.NO AMBITO PENAL NAO VINCULA A ESFERA ADMINISTRATIVA.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Agravo Regimental no Recurso Extraordinario no RE 1.431.756/RJ.
Relatora: Ministra Rosa Weber, 4 ago. 2023. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=770632178. Acesso em: 1 ago. 2024.
Ementa, grifo nosso).
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Gréfico 4 - Quantidade de Acdrddos do STJ (e decisdes monocraticas correspondentes a

matéria) relacionadas aos pareceres vinculantes da AGU
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Fonte: Elaborado pela autora.

No STF, por sua vez, observa-se que 31 pareceres vinculantes foram objeto de 393
decisGes monocraticas, sendo que dessas, 205 sdo referentes ao ja apontado Parecer GQ-145;
72 estdo relacionadas ao Parecer GM-30 que trata sobre regime previdenciario dos servidores
publicos; além disso, destacam-se 24 decisdes referentes ao Parecer GQ-203 também ja
identificado; 27 relativas ao Parecer AC-15, que aborda sobre procedimento licitatorio
simplificado; e 23 decisdes que dizem respeito ao Parecer JT-01 que trata sobre anistiados do
governo Color. As decisdes referentes a esses cinco pareceres representam 89,31% de todas as
decisGes monocraticas, de modo que os outros 26 pareceres foram menos relevantes em termos
quantitativos.

Também se observa que 4 pareceres foram objeto de Acérdaos do STF, os quais serdo
objeto de analise posterior; assim, cumpre ressalta-los: i) o Parecer GQ-145, de 1998, este
revisto pelo Parecer AM-04, e que trata acerca da acumulagdo de cargos na Administracao
Publica e compatibilidade de horérios; ii) o Parecer GMF-05, de 2017, que trata acerca da
demarcacdo de terras indigenas; iii) o Parecer LA-01 de 2010, que revisa os Pareceres GQ-24,
de 1994, e GQ-181, de 1998, e que trata acerca da aquisi¢do de terras por estrangeiros, e por
fim; iv) o Parecer AM-06 de 2019, que trata acerca da extensao do sigilo bancario em face dos
orgdos de controle. A gquantidade de Acordaos referente a esses 4 pareceres, em intersecdo com

a incidéncia de decisGes monocraticas sobre a matéria no STF é ilustrada no grafico a seguir:
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Gréfico 5 - Quantidade de Acdrddos do STF (e decisGes monocraticas correspondentes a
matéria) relacionadas aos pareceres vinculantes da AGU

Quantidade de Acérddos/decisdes monocraticas do STF relacionados
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A partir dessa breve explanacdo passa-se ao exame dos expedientes.

3.6.1 O Parecer GQ-145/1998

Conforme observado, o Parecer GQ n° 145/98% foi objeto de discussdes em inimeros
processos nos tribunais das instancias superiores, revelando-se 0 nimero mais expressivo de
casos de pareceres submetidos ao controle judicial nas instancias do Superior Tribunal de
Justica e no Supremo Tribunal Federal. No caso do STJ, foram identificados 65 Acordéaos e 802
decisbes monocraticas, e no STF, 8 Acorddos e 205 decisbes monocraticas, em que €

questionada a aplicacdo do referido parecer ao caso concreto.

440 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer GQ-145/1998/AGU. llicita a acumulacdo de dois cargos ou
empregos de que decorra a sujeicdo do servidor a regimes de trabalho que perfagam o total de oitenta horas
semanais, pois ndo se considera atendido, em tais casos, o requisito da compatibilidade de horérios. Com a
superveniéncia da Lei n. 9.527, de 1997, ndo mais se efetua a restituicdo de estipéndios auferidos no periodo
em que o servidor tiver acumulado cargos, empregos e funcdes pablicas em desacordo com as excecdes
constitucionais permissivas e de ma fé. Advogado-Geral da Unido Geraldo Magela da Cruz Quintdo, em 16
mar. 1998. Disponivel em: https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:advocacia.geral.uniao:parecer:1998-03-
16;99-145. Acesso em: 23 jul. 2024.
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Sob a vigéncia do Parecer GQ n°® 145/98, aprovado pelo entdo Presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso, posteriormente revisado pelo AM-04/2019%#, com aprovagcéo do
Presidente Jair Bolsonaro, havia o entendimento da AGU no sentido de ndo ser possivel a
cumulacdo de cargos ou empregos publicos quando a jornada de trabalho fosse superior a 60
horas semanais**2. Tal entendimento suscitou inmeras divergéncias no STF, STJ e TCU*%, no
que diz respeito, sobretudo, ao que se deve entender por compatibilidade de horarios como
requisito para acumulagio de cargos publicos previsto no art. 37, XVI da CF/88%44,

Com base no Parecer de 1998 da AGU, a analise de compatibilidade de horarios nao se
pauta pela simples auséncia de sobreposicdo de jornadas de trabalho, mas deve levar em
consideracdo os intervalos para repouso do servidor, a saude do trabalhador, bem como, a
eficiéncia do servico publico, sendo essa, pois, a justificativa para a limitacdo do regime de
trabalho em 60 horas semanais. Outra justificativa, decorre do entendimento de que a regra
prevista em sede constitucional, em seu Art. 37, é a da ndo acumulacéo de cargos publicos,
desse modo, a permissibilidade de acimulo deve ser interpretada de modo restritivo.

Sob a vigéncia desse Parecer, de contrario modo, no STF, havia o entendimento de que
a compatibilidade de horarios decorreria de simples inexisténcia de sobreposi¢do entre as
jornadas de trabalho considerando inconstitucionais as normas administrativas que impediriam
a acumulacdo de cargos publicos baseados em limitacdo de carga horéaria, conforme se extrai
do AgRg no RE 1.094.802/PE de 24/05/2018.

441 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer AM-04/2019/AGU. Administrativo. Legislacdo de pessoal.
Acumulagéo de cargos publicos. Compatibilidade de horéarios. Art. 37, incs. XVI e XVII, da Constituicdo de
1988. Advogado-Geral da Unido André Luiz de Almeida Mendonga, em 19 abr. 2019, DOU 12 abr. 2019.
Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/45686. Acesso em: 23 jul. 2024.

442 0O referido parecer dispunha sobre o requisito de compatibilidade de horarios previsto no art. 37, inciso XVI da
Constituicdo de 1988, em que afirmava “(i) a ilicitude da acumulacgao de 2 (dois) cargos ou empregos publicos
gue impliquem a sujeicdo do servidor a regimes de trabalho que totalizem 80 (oitenta) horas semanais e (ii) a
licitude da acumulacdo de 2 (dois) cargos ou empregos publicos que impliquem a sujeicdo do servidor a
regimes de trabalho que totalizem 60(sessenta) horas semanais.”

443 Sob os termos de busca jurisprudencial, identificou-se que 9 Acérdédos do STF entre os anos 2010 e 2022, estdo
relacionados ao Parecer GQ n° 145 de 1998, sendo que este, teve 0 seu entendimento superado por meio do
Parecer n® AM-04 em 2019.

44 CRFB/88. Art. 37. (...) XVI - é vedada a acumulagdo remunerada de cargos publicos, exceto, quando houver
compatibilidade de horarios, observado em qualquer caso o disposto no inciso XI: (...)"~(BRASIL.
[Constituigdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso
em: 24 jan. 2024.)

445 a3 acumulagdo de cargos pUblicos de profissionais da area de satde, prevista no art. 37, XVI, da CF/88, ndo se
sujeita ao limite de 60h semanais previsto em norma infraconstitucional, pois inexiste tal requisito na
Constituicdo Federal” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario 1.094.802/PE. Relator: Ministro Alexandre de Moraes, 24 mai. 2018. Brasilia, DF: STF, 2018.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14872013. Acesso em:
01 ago. 2024.)
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Jad 0 TCU e o STJ oscilaram ao longo do tempo acerca do entendimento da matéria.
Tem-se que o Tribunal de Contas inspirara-se no Parecer GQ n° 145/98 até 2009, quando
modificou substancialmente seu entendimento, no sentido de que, para a regularidade da
acumulacdo de cargos publicos com jornada superior a 60 horas semanais, seria necessario
analisar a questdo de modo casuistico, mediante verificagdo efetiva de auséncia de prejuizo
concreto as fungdes do cargo.

Ja o STJ, proferiu uma série de decisdes entre os anos de 2011 e 2014 no sentido de que
a compatibilidade se caracterizaria pela mera auséncia de sobreposicdo de horarios, quando, em
2015, acompanhando o Parecer GQ n° 145/98, modificou seu entendimento sobre o tema. Nesse
sentido, fixou o entendimento de que € ilicita a acumulagdo de cargos ou empregos publicos
com carga horaria semanal superior a 60 horas; e nessa mesma linha, de que a acumulacéo de
cargos prevista no art. 37 deve ser tida como excecao, e em consequéncia receber interpretacédo
restritiva. Outra mudanga de entendimento ocorreu em 2019, quando o STJ passou a
acompanhar a jurisprudéncia do STF.

Ocorre que em abril de 2019, apds diversas propostas de revisdo, o Parecer GQ n°
145/98 teve o0 seu entendimento superado por meio do Parecer n°® AM-04. Essa revisao
considerou como melhor orientagdo aquela que se extrai da jurisprudéncia mais recente do TCU
e do STF. O parecer atual considera “admissivel, em carater excepcional, a acumulacdo de
cargos ou empregos que resulte em carga horaria superior a 60 horas semanais, quando
devidamente comprovada e atestada pelos orgaos e entidades publicos envolvidos através de
decisdo fundamentada da autoridade competente”. Deve ser observada a “inexisténcia de
sobreposicao de horarios, a auséncia de prejuizo a carga horéria e as atividades exercidas em
cada um dos cargos ou empregos publicos”.

Também orienta o atual parecer que “é invalida a regulamentacdo administrativa que
impde limitagdo de carga horéria semanal como ébice & acumulagéo de cargos publicos prevista
no art. 37, inciso XVI1 e XVII, da Constituicdo de 1988”. Salienta-se que muito embora o parecer
atual se mostre mais permissivo que o anterior com relacao a limitacdo da carga horaria, impde,
a partir da analise concreta de cada caso, um certo limite a acumulacdo indiscriminada de cargos
publicos que poderiam resultar em prejuizo para a atividade desempenhada.

Um importante aspecto a ser ressaltado, € justamente um dos fundamentos para a
mudanca de orientacdo da AGU, o qual consiste em reconhecer que tanto a Constituicdo de
1988 como a legislacdo ordinaria ndo impuseram qualquer tipo de limitacdo de carga horaria

nas hipoteses de acumulacdo de cargo. Nos termos do Parecer AM-04, “carece de fundamento
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legal a decisdo administrativa que veda a acumulacdo de cargos publicos com base em
presuncéo absoluta de incompatibilidade de horérios decorrente da mera extrapolagdo de carga
horéria prevista abstratamente”. Nessa linha, o Parecer AM-04 verifica que “a eventual
definicdo da carga hordria méxima (...) € matéria reservada a lei, cabendo ao Congresso
Nacional a regulamentagdo do requisito constitucional da compatibilidade de horérios de que
ora se trata”.

Em que pese as controvérsias de entendimento nos Tribunais, importa salientar que a
partir do momento em que o entendimento da AGU acerca da limitacdo de carga horéria foi
acolhido pelo Presidente da Republica, sua aplicacdo € cogente no &mbito da Administracdo
Plblica Federal, ndo podendo, pois, ser ignorada®*®. O 6rgéo publico ocupante do polo passivo,
como regra, usa como argumento a obrigatoriedade de observar parecer vinculante, muito
embora em alguns casos, também externe nas entrelinhas, uma certa irresignacdo com sua
aplicacdo que se mostraria contraria as diversas jurisprudéncias em sentido contrario. Como
exemplo, importa observar que sob a vigéncia do Parecer GQ n° 145/98, muito embora a
jurisprudéncia do STF fosse em sentido diverso, ainda assim, a obrigatoriedade de observancia
do parecer perdurou por quase 10 anos, até a edicao do Parecer AM-04/2019.

Nesse sentido, verifica-se a intensa judicializagdo que se operou entre os anos de 1998
e 2019 acerca dessa questdo. Tal observacdo mostra que muito embora referidos pareceres
criem uniformidade sobre a matéria na seara administrativa, 0 equivoco interpretativo em
sentido material e/ou a extrapolacdo da competéncia normativa, tem o conddo de gerar
judicializagdo em massa, envolvendo inimeros setores administrativos sobre 0s quais o parecer
é de observancia obrigatoria.

Interessante observar a complexidade de relagfes e a multiplicidade de posicionamentos
para a conformacdo dessa matéria na seara administrativa. Conforme se verifica no relatério do
Parecer AM-04/2019%, a mudangca de perspectiva da matéria ocorre num cenario de inlimeras
manifestacdes, dos mais diversos atores internos ou externos, dirigidas a AGU, sugerindo ou

solicitando a revisdo do entendimento em decorréncia de seu descompasso com relacdo a

46 “Q que se discute, portanto, no mérito deste RE é a manutencdo da segunda contratacéo, tendo em vista a
limitacdo a jornada de 60 horas semanais, prevista nos editais dos certames publicos, com fulcro no Parecer n°
GQ-145/98 da AGU que é VINCULANTE A TODA ADMINISTRAGAO PUBLICA FEDERAL. Em outras
palavras, 0 que se busca é que este Excelso Tribunal analise a constitucionalidade da limitacdo trazida no
Parecer n° GQ-145/98 da AGU (limitagdo de acimulo de cargas horarias em até 60 horas semanais), do qual a
recorrente ¢ OBRIGADA a cumprir em razdo do carater vinculante a Administracdo Publica direta e indireta.”

47 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer AM-04/2019/AGU. Administrativo. Legislacdo de pessoal.
Acumulacdo de cargos publicos. Compatibilidade de horarios. Art. 37, incs. xvi e xvii, da Constituicdo de 1988.
Advogado-Geral da Unido André Luiz de Almeida Mendonga, 19 abr. 2019. Brasilia, DF: AGU, 2019.
Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/45686. Acesso em: 23 jul. 2024. p. 3-5.
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jurisprudéncia do STF, STJ e TCU. Menciona-se, por exemplo, o posicionamento de diversos
atores dos 6rgdos ministeriais, como da educacdo, da satde, do orcamento e gestdo, inclusive
por intermédio de suas Consultorias, da Federacdo Nacional dos Enfermeiros (FNE), e da
propria Consultoria Geral da Unido no Estado de Santa Catariana (CJU/SC) 448,

A versdo atual do parecer, por sua vez, determina que se houver acimulo maior que as
60 horas ha necessidade de motivacdo, e, portanto, transfere o 6nus para analise individualizada
ao mesmo tempo em que sistematiza as ponderacdes de analise aos 6rgdos para que seja
concedida a pretensdo. Nesse sentido, a conformacdo prévia dessas escolhas, cria uma
uniformidade relativa, que, de certo modo, permite um tratamento mais equanime com relagédo
aos agentes administrativos. Nesse sentido, promove, em tese, uma maior igualdade de
tratamento sem eximir a observancia de caso a caso pelos gestores administrativos, tendo em
vista, inclusive, a eficiéncia e o funcionamento da maquina administrativa.

A superacgdo do Parecer GQ n° 145/98 pode ser vista como uma resposta ao desgaste da
interpretacéo anterior em face das diversas manifestagdes e decisdes administrativas e judiciais
que apontavam para sua incongruéncia e incoeréncia sistémica com a ordem juridica brasileira.
Nesse sentido, cabe considerar, que a superacdo da interpretacdo consolidada na seara
administrativa veda a aplicacdo retroativa de nova interpretagéo.

A luz dessa regra, tem-se que diante da mudanca de entendimento implementada pelo
Parecer mais recente, ha que se considerar a perenidade dos direitos constituidos e consolidados
sob a vigéncia do Parecer anterior. Nesse sentido, o Parecer AM-04/2019 manteve “inalteradas,
portanto, as situacdes juridicas consolidadas sob a égide da interpretacdo anterior, estejam ou
n&o as decisdes respectivas submetidas & reapreciagdo judicial”#4°. Também a esse respeito, a
modulacéo de efeitos decorrente de nova interpretacdo dos pareceres vinculantes da advocacia
publica, também submete os demais poderes estatais a observancia obrigatoria dos efeitos do
parecer vinculante superado.

Por fim, cabe ressaltar que as mudancas implementadas pelo Parecer mais recente, nao
absolvem os gestores publicos de, quando da analise do caso concreto, observar os aspectos que

permitam verificac@es tanto da isonomia quanto da coeréncia das decis6es. Nao caberia, nesse

448 Em geral por meio de Notas, Oficios ou Pareceres remetidos a Camara Nacional de Uniformizagdo de
Entendimentos Consultivos CNU/CGU relacionados aos processos de n° 00400.000378/2016-76, n°
19726.002441/2010-79, n° 25000.020121/2014-11, n° 00688.000789/2015-10, n° 00449.000063/2016-72 € n°
25000.209806/2015-87, que tratam da revisdo do entendimento adotado no Parecer GQ-145.

449 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer AM-04/2019/AGU. Administrativo. Legislacdo de pessoal.
Acumulacdo de cargos publicos. Compatibilidade de horarios. Art. 37, incs. xvi e xvii, da Constituicao de 1988.
Advogado-Geral da Unido André Luiz de Almeida Mendonga, 19 abr. 2019. Brasilia, DF: AGU, 2019.
Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/45686. Acesso em: 23 jul. 2024. p. 22.
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caso especifico, portanto, motivacdo meramente “per relationem” ao Parecer AM-04/2019,
cabendo, entretanto, ao gestor apresentar motivacao explicita, clara e congruente, delineando
inclusive as consequéncias da decisao, sobretudo no que diz respeito a questdo da eficiéncia no
funcionamento da méaquina estatal. Nesse sentido, tal decisdo administrativa deve demonstrar
ao menos os critérios de inexisténcia de sobreposi¢do de horarios, a auséncia de prejuizo a carga
horéria e as atividades exercidas em cada um dos cargos ou empregos publicos, bem como, a

jornada esperada.

3.6.2 O Parecer GMF-05/2017

Outro normativo que foi objeto de questionamento perante os 6rgados de controle judicial
foi o parecer vinculante GMF-05%° emitido em 2017, que trata da questio da demarcagdo das
terras indigenas*! e envolve a disputa de interesses de diversos atores sociais, marcada pela
recorrente oposicao entre representantes dos povos indigenas e da bancada ruralista.

Trata-se do Parecer n°. 0001/2017/GAB/CGU/AGU, aprovado pelo entdo Presidente da
Republica Michel Temer, que estabeleceu a aplicacdo de dezenove “condicionantes”
relacionadas aos direitos indigenas e da tese do “marco temporal” a partir de precedente firmado
no julgamento da Pet n° 3.388, caso Raposa Serra do Sol*2. Ponto central da questdo foi
justamente a aplicacéo das condi¢es fixadas nessa deciséo, assim denominadas “salvaguardas
institucionais as terras indigenas”, estendendo-o a todos 0s processos de demarcacao de terras

indigenas**3, tendo como principal fundamento a necessidade de observar o entendimento

40 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer GMF-05/2017/AGU. Advogada-Geral da Unido Grace Maria
Fernandes Mendonga, 19 jul. 2017. Brasilia, DF: AGU, 2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-05-2017.htm. Acesso em: 23 jul. 2024.

41 Também os pareceres vinculantes GQ-81 e AC-48 da AGU dispdem acerca de ocupacéo e demarcacéo de
terras indigenas.

452 Ementa do Parecer: “A Administracdo Pablica Federal, direta e indireta, deve observar, respeitar e dar efetivo
cumprimento, em todos os processos de demarcagdo de terras indigenas, as condic@es fixadas na deciséo do
Supremo Tribunal Federal na PET 3.388/RR, em consonancia com o que também esclarecido e definido pelo
Tribunal no acordao 34 proferido no julgamento dos Embargos de Declaracdo (PET-ED 3.388/RR)”

453 “Q presente parecer € elaborado com esse objetivo e tem em vista a premente necessidade de fazer com que
as “salvaguardas institucionais as terras indigenas”, fixadas pelo STF no acérdao da PET n. 3.388 e
posteriormente esclarecidas pelo préprio Tribunal no julgamento dos Embargos de Declaragdo nesse mesmo
processo, constituam um regime juridico para todos os processos de demarcacdo de terras indigenas,
efetivamente vinculante para a atuacdo dos 6rgdos da Administragdo Pdblica Federal direta e indireta. (...)
Estas séo as razdes pelas quais se conclui que a Administracdo Publica Federal deve observar, respeitar e dar
efetivo cumprimento a decisdo do Supremo Tribunal Federal que, no julgamento da PET n. 3.388/RR, fixou
as “salvaguardas institucionais as terras indigenas”, determinando a sua aplicagdo a todos os processos de
demarcacdo de terras indigenas, em consonancia com o que também esclarecido e definido pelo Tribunal no
acordao proferido no julgamento dos Embargos de Declaracdo (PET-ED n. 3.388/RR) e em outras de suas
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firmado pelo STF*. Nesse sentido, o parecer em questdo reputou que haveria entendimento

consolidado da Suprema Corte acerca de dois topicos fundamentais para a demarcacdo das

terras indigenas, quais sejam: “1) a data da promulgacdo da Constituicdo, em 5 de outubro de

1988, como marco temporal de ocupacdo da terra pelos indios, para efeito de reconhecimento

como terra indigena; 2) a vedacio a ampliagdo de terras indigenas ja demarcadas.”*.

Ressaltada a importancia, eficacia e autoridade das decisdes do STF*%¢, bem como, o

dever da Administracdo Publica de observar os entendimentos proferidos em sede

constitucional, o parecer pautou-se especialmente no Decreto n. 2.346/1997, o qual consolida

normas de procedimentos a serem observadas pela Administragdo Publica Federal em razdo de

454

455

456

decisdes posteriores, todas analisadas neste parecer (ex.: RMS n. 29.087/DF; ARE n. 803.462/MS; RMS n.
29.542/DF).” (BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer GMF-05/2017/AGU. Advogada-Geral da
Unido Grace Maria Fernandes Mendonca, 19 jul. 2017. Brasilia, DF: AGU, 2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-05-2017.htm. Acesso em: 23 jul. 2024.)

“Além desses efeitos formais intrinsecos, ndo se pode desconsiderar a elevada carga
argumentativa e decisoria presente no acorddo da PET n. 3.388, que a impregna de uma qualificada vis
expansiva e configura um precedente com forca persuasiva suficiente para tragar diretrizes para outros casos
e, assim, condicionar a atuagdo dos atores estatais em outros processos de demarcacédo de terras indigenas.
Foi essa a intencdo manifestada pelo prdprio Tribunal ao esclarecer o significado de sua propria decisdo no
caso Raposa Serra do Sol. Essa natural vis expansiva, inclusive, integra todas as decisdes de uma Corte
Suprema em casos emblematicos ou leading cases como esse. Como afirmou contundentemente o Ministro
Roberto Barroso, em seu voto condutor da deciséo da Corte nos Embargos de Declaracdo na PET n. 3.388,
seria equivocado “afirmar que as decisfes do Supremo Tribunal Federal se limitariam a resolver casos
concretos, sem qualquer repercusséo sobre outras situagdes. Ao contrario, a auséncia de vinculagéo formal
ndo tem impedido que, nos Gltimos anos, a jurisprudéncia da Corte venha exercendo o papel de construir o
sentido das normas constitucionais, estabelecendo diretrizes que tém sido observadas pelos demais juizos e
orgdos do Poder Publico de forma geral”. O Ministro Cezar Peluso também deixou expressa essa conclusao
em seu voto na PET n. 3.388, ao afirmar que “a postura que esta Corte estd tomando hoje ndo é de julgamento
de um caso qualquer, cujos efeitos se exaurem em ambito mais ou menos limitado, mas é auténtico caso-
padrédo, ou leading case, que traca diretrizes ndo apenas para solucdo da hipotese, mas para disciplina de
acOes futuras e, em certo sentido, até de acGes pretéritas, nesse tema”. (BRASIL. Advocacia Geral da Unido.
Parecer GMF-05/2017/AGU. Advogada-Geral da Unido Grace Maria Fernandes Mendonca, 19 jul. 2017.
Brasilia, DF: AGU, 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-05-
2017.htm. Acesso em: 23 jul. 2024.).

Em referéncia a conclusdo da Suprema Corte no julgamento do RMS n. 29.087/DF. (BRASIL. Advocacia
Geral da Unido. Parecer GMF-05/2017/AGU. Advogada-Geral da Unido Grace Maria Fernandes Mendonga,
19 jul. 2017. Brasilia, DF: AGU, 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-
GMF-05-2017.htm. Acesso em: 23 jul. 2024.)

“As decisfes das Cortes Supremas e dos Tribunais Constitucionais devem ser observadas e respeitadas por
todos os atores politicos e autoridades publicas que atuam no ambito dos Estados Democréaticos de Direito.
(...). A argumentacdo juridica produzida por uma Corte Constitucional, portanto, se caracteriza também
pelo argumento de autoridade que se forma por razdes que se justificam independentemente de seu contetido
substancial, e que ndo se constitui necessariamente de aspectos persuasivos, mas de uma autoridade
vinculante. Cortes Supremas e Tribunais Constitucionais, dessa forma, representam institui¢des politicas que,
qualificadas como 6rgdos primarios na estrutura de um sistema institucionalizado de normas, combinam a
producédo e a aplicacdo juridica de maneira muito especial e assim determinam, de modo autoritativo, as
situacdes juridicas dos individuos e de suas relacdes sociais.” (BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer
GMF-05/2017/AGU. Advogada-Geral da Unido Grace Maria Fernandes Mendonga, 19 jul. 2017. Brasilia,
DF: AGU, 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-05-2017.htm.
Acesso em: 23 jul. 2024.).
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decisOes judiciais do STF*’. Por ocasido de tal aplicacdo também ressaltou que “o sistema
brasileiro de jurisdi¢do constitucional se caracteriza por permanecer, nos moldes de sua
configuracao original, despido de um mecanismo processual explicito e amplamente aceito que
atribua formalmente efeitos gerais a decisdo do STF em sede de controle difuso de
constitucionalidade™*®®,

Muito embora esses aspectos evidenciem a importancia dos Pareceres vinculantes para
o fim de uniformizar entendimentos e sobretudo para dar concretude as decisées do STF no
ambito da Administracdo Publica, evidenciam, também o valor juridico desses pareceres dentro
da ideia de sistematizacdo da ordem juridica. Todavia, no caso em questdo, 0 parecer gerou
grande celeuma em decorréncia, sobretudo, quanto ao entendimento de que o tema estaria
pacificado no judiciario brasileiro a ponto de vincular e produzir efeitos gerais sobre todos os
povos indigenas no Brasil.

As disputas que envolvem a matéria do referido Parecer evidenciam, na realidade, a
complexidade e diversidade de interesses em varios setores do Poder Executivo, bem como, nas
esferas do Legislativo e Judiciario. Tais divergéncias patenteiam que o interesse publico pode
ndo ser uno, uniforme ou coerente dentre os diversos atores sociais, especialmente, dentro da
pessoa juridica e politica da Unido, a exemplo do INCRA e da FUNAI. De tal perspectiva
depreende-se o papel central e sisttmico da Advocacia Geral da Unido diante da interpretacdo
do interesse publico numa Administracdo Publica complexa e policéntrica.

Nesse sentido, cabe destacar que o carater vinculante do parecer da AGU impede
inclusive que um membro da advocacia publica situado, direta ou indiretamente, por exemplo,
no ambito de um 6rgao ministerial, venha a defender adequadamente interesse diverso daquele
propalado por meio do referido instrumento. Nesse sentido, assiste razdo ao MPF quando afirma
que o carater vinculante de tal parecer dificulta inclusive que um membro da advocacia publica

possa realizar defesa em sentido diverso daquela propalada em tal expediente “mesmo quando

47 A justificativa para a extensdo dos efeitos juridicos da decisdo proferida no caso concreto via Parecer juridico
da AGU decorre da interpretacdo do § 3°do art. 1° do referido Decreto, que contém previsao de que o Presidente
da Republica, mediante proposta do Advogado-Geral da Unido, poderd autorizar a extensdo dos efeitos
juridicos de decisdo do STF proferida em caso concreto. Nessa linha, também se destaca que tal proposta
poderé ser consubstanciada em parecer juridico do Consultor Geral da Unido consoante o disposto nos arts. 40
e 41 da LC n.73/1993, como € o caso do referido Parecer.

458 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer GMF-05/2017/AGU. Advogada-Geral da Unido Grace Maria
Fernandes Mendonga, 19 jul. 2017. Brasilia, DF: AGU, 2017. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-GMF-05-2017.htm. Acesso em: 23 jul. 2024.
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tivesse ao seu dispor uma infinidade de argumentos instrumentos juridicos, inclusive
jurisprudéncia favoravel”4,

Nesse mister, a hierarquizacao de entendimentos destituida de um processo que permita
considerar a pluralidade e complexidade da “vontade” administrativa, ndo se coaduna com
carateristicas de uma sociedade plural, democratica e complexa que sdo parcialmente
incorporados as estruturas organizacionais da Unido. Sob tal acep¢do, cumpre a atividade
juridico consultiva, o exame da juridicidade e do interesse publico, privilegiando a
internalizacdo e depuracdo de informac6es de forma referenciada, em especial, a existéncia de
evidéncias técnicas e cientificas que ndo se confundam com opcdes exclusivamente politicas
ou corporativistas. Afinal, sem esses limites, as escolhas administrativas ficariam a mercé de
um jogo de forcas de cunho meramente politico, e a propria atividade da advocacia publica se
perderia nos seus propdsitos.

Tao importante quanto as questdes materiais que oferecem os contornos da interpretacao
juridica no ambito das escolhas administrativas, sdo os limites formais relativos as
competéncias normativas. O Ministério Publico Federal, por meio de Nota Técnica n°® 02/2018-
6CCR, emitida pela 6® Camara de Coordenacdo e Revisdo — Populacbes Indigenas e
Comunidades Tradicionais, dirigida a AGU*®, indicou a ilegalidade e inconstitucionalidade do
referido Parecer, manifestando-se em favor do exercicio do poder de autotutela para que fosse
declarada a nulidade de tal normativo no &mbito administrativo. Na ocasido, 0 MPF sustentou
a ocorréncia de vicio formal do parecer por violagdo dos principios da legalidade e da separacdo
de poderes, tendo em vista que “o parecer normativo extrapola os limites interpretativos, e se
arvora em atividade legiferante tipica, em clara violacdo ao principio da legalidade, a
competéncia do Poder Legislativo e a separacdo de poderes”*®L. Entre outros aspectos, 0 MPF
também reputou que tal instrumento seria inconstitucional pois teria impedido o manejo de
instrumentos e recursos cabiveis para a defesa das demarcages de terras indigenas em violacdo
aos direitos de contraditorio, ampla defesa e ao devido processo legal da Unido, da FUNAI e

dos povos indigenas.

49 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Nota Técnica n® 02/2018-6CCR. Brasilia, DF: MPF, 2018. Disponivel
em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/publicacoes/nota-
tecnica/2018/nt02_2018.pdf. Acesso em: 10 jan. 2024. p. 43.

460 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Nota Técnica n® 02/2018-6CCR. Brasilia, DF: MPF, 2018. Disponivel
em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/publicacoes/nota-
tecnica/2018/nt02_2018.pdf. Acesso em: 10 jan. 2024.

41 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Nota Técnica n° 02/2018-6CCR. Brasilia, DF: MPF, 2018. Disponivel
em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr6/documentos-e-publicacoes/publicacoes/nota-
tecnica/2018/nt02_2018.pdf. Acesso em: 10 jan. 2024. p. 41.
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Ja em face do controle jurisdicional, em maio de 2020 o referido parecer teve seus
efeitos suspensos em sede de tutela provisoria incidental no RE 1.017.365/SC*? até o final do
julgamento do mérito*®3. Cabe ressaltar que o STF reconheceu a repercusséo geral no referido
processo em abril de 2019, o que implica que a decisdo, mesmo no controle difuso, passa a ter
efeitos sobre toda a administragdo publica, incluso o Poder Judiciario, muito embora néo
vincule o legislador. O processo trata, no mérito, de uma reintegracao de posse movida contra
0 povo Xokleng, em Santa Catarina, sendo que ao longo do processo foram admitidos tantos
outros representantes dos povos indigenas e outras organizagdes da sociedade civil habilitados
como “amigos da corte”.

Restou depreendido, na concessdo da tutela provisoria, que as condicionantes definidas
na Pet n° 3.388 teriam alcance em provimento jurisdicional especifico no caso relativo a
demarcacdo da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, no Estado de Roraima, mas que nao teriam
aplicacdo imediata, com eficacia vinculante, as demais demarcac@es indigenas pelo Pais. Em
consequéncia, determinou-se a Funai que se abstivesse de rever todo e qualquer procedimento
administrativo de demarcacdo de terra indigena com base no referido Parecer. Cabe ressaltar
gue muito embora os requerentes tenham pugnado pela inconstitucionalidade do referido
parecer, a analise do pleito e suspensao dos efeitos do parecer deu-se em face da teoria da
assercdo tendo em vista assegurar o resultado util do processo.

Cumpre destacar que em 27 dezembro de 2023 foi promulgada a Lei do marco temporal
para demarcacdo de terras indigenas (Lei n. 14.701/2023) pelo entdo presidente do Congresso,
senador Rodrigo Pacheco®®, ap6s vetos do entdo Presidente da Republica e a derrubada dos
mesmos pelo Congresso Nacional. Referida Lei determina que as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indigenas brasileiros sdo aquelas que eram ocupadas por eles na data da
promulgacdo da Constituicdo Federal, ou seja, 5 de outubro de 1988. Apds a promulgacéo,
entidades indigenistas e partidos de esquerda protocolaram a ADI n° 7582 para invalidar o
marco temporal, tornando-o inconstitucional, por outro lado, o Partido Progressista, o Partido

462 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tutela Proviséria Incidental no RE 10.173.65. Brasilia, DF: STF, 2020.
Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/servicos/dje/listarDiarioJustica.asp?tipoPesquisaDJ=AP&classe=RE&numero=101736
5. Acesso em: 12 jan. 2024.

463 paralelamente, foram suspensas todas as acdes de reintegracdo de posse contra indigenas e as que visavam
anular demarcacdes de terras tradicionais.

464 Diante da auséncia de manifestacdo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT) no prazo de 48 apds a
derrubada dos vetos pelo Congresso Nacional no dia 14 de dezembro, 0 ato ocorreu com a assinatura do
presidente do Congresso, senador Rodrigo Pacheco (PSD-MG).
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Liberal e o Republicanos protocolaram a A¢do Declaratoria de Constitucionalidade ADC n° 87
para garantir a validade da lei na integra.

Cabe também considerar que, em que pese o STF tenha suspendido os efeitos do parecer
e definido a repercussdo geral (tema 1.031)*%, a decisdo ndo alterou as situacdes “pacificadas”
por meio do Parecer, salvo se houver ac¢do judicial em andamento. 1sso mostra que, em que pese
o Parecer tenha sido suspenso, no minimo gerou dnus para os interessados em recorrer, sendo

que da sua edicao até a sua suspensdo passaram-se mais de 5 anos, 0 que incorre em tempo

465 «] - A demarcagdo consiste em procedimento declaratério do direito originario territorial a posse das terras
ocupadas tradicionalmente por comunidade indigena; Il - A posse tradicional indigena ¢ distinta da posse civil,
consistindo na ocupacdo das terras habitadas em carater permanente pelos indigenas, nas utilizadas para suas
atividades produtivas, nas imprescindiveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar
€ nas necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradi¢des, nos termos do §
1° do artigo 231 do texto constitucional; Il - A protecdo constitucional aos direitos originarios sobre as terras
que tradicionalmente ocupam independe da existéncia de um marco temporal em 05 de outubro de 1988 ou da
configuracdo do renitente esbulho, como conflito fisico ou controvérsia judicial persistente a data da
promulgacdo da Constituicdo; IV — Existindo ocupacdo tradicional indigena ou renitente esbulho
contemporaneo a promulgacdo da Constituicdo Federal, aplica-se o regime indenizatdrio relativo as
benfeitorias Gteis e necessérias, previsto no § 6° do art. 231 da CF/88; V — Ausente ocupacéo tradicional
indigena ao tempo da promulgacdo da Constituicdo Federal ou renitente esbulho na data da promulgacéo da
Constituicdo, sdo validos e eficazes, produzindo todos os seus efeitos, os atos e negdcios juridicos perfeitos e
a coisa julgada relativos a justo titulo ou posse de boa-fé das terras de ocupacédo tradicional indigena, assistindo
ao particular direito a justa e prévia indenizacdo das benfeitorias necessarias e Gteis, pela Unido; e, quando
invidvel o reassentamento dos particulares, caberd a eles indenizagdo pela Unido (com direito de regresso em
face do ente federativo que titulou a area) correspondente ao valor da terra nua, paga em dinheiro ou em titulos
da divida agraria, se for do interesse do beneficiario, e processada em autos apartados do procedimento de
demarcacgdo, com pagamento imediato da parte incontroversa, garantido o direito de retencdo até o pagamento
do valor incontroverso, permitidos a autocomposicdo e o regime do § 6° do art. 37 da CF; VI — Descabe
indenizagdo em casos ja pacificados, decorrentes de terras indigenas ja reconhecidas e declaradas em
procedimento demarcatorio, ressalvados os casos judicializados e em andamento; VI — E dever da Unido
efetivar o procedimento demarcatério das terras indigenas, sendo admitida a formacdo de areas reservadas
somente diante da absoluta impossibilidade de concretizagdo da ordem constitucional de demarcacédo, devendo
ser ouvida, em todo caso, a comunidade indigena, buscando-se, se necessario, a autocomposicao entre 0s
respectivos entes federativos para a identificagdo das terras necessarias a formagcao das &reas reservadas, tendo
sempre em vista a busca do interesse publico e a paz social, bem como a proporcional compensagdo as
comunidades indigenas (art. 16.4 da Convencao 169 OIT); VIII — A instauracdo de procedimento de
redimensionamento de terra indigena ndo é vedada em caso de descumprimento dos elementos contidos no
artigo 231 da Constituicdo da Republica, por meio de pedido de revisdo do procedimento demarcatério
apresentado até o prazo de cinco anos da demarcagdo anterior, sendo necessario comprovar grave e insanavel
erro na condugdo do procedimento administrativo ou na defini¢do dos limites da terra indigena, ressalvadas as
ac0es judiciais em curso e os pedidos de revisdo j& instaurados até a data de concluséo deste julgamento; I1X -
O laudo antropoldgico realizado nos termos do Decreto n® 1.775/1996 é um dos elementos fundamentais para
a demonstracdo da tradicionalidade da ocupagdo de comunidade indigena determinada, de acordo com seus
usos, costumes e tradi¢des, na forma do instrumento normativo citado; X - As terras de ocupacéo tradicional
indigena sdo de posse permanente da comunidade, cabendo aos indigenas o usufruto exclusivo das riquezas do
solo, dos rios e lagos nelas existentes; XI - As terras de ocupacdo tradicional indigena, na qualidade de terras
publicas, sdo inaliendveis, indisponiveis e os direitos sobre elas imprescritiveis; XII — A ocupagdo tradicional
das terras indigenas é compativel com a tutela constitucional do meio ambiente, sendo assegurado o exercicio
das atividades tradicionais dos povos indigenas; XIIl — Os povos indigenas possuem capacidade civil e
postulatéria, sendo partes legitimas nos processos em que discutidos seus interesses, sem prejuizo, nos termos
da lei, da legitimidade concorrente da FUNAI e da intervencdo do Ministério Publico como fiscal da lei”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1.017.365. [Tema 1.031.] Relator: Ministro
Luis Edson Fachin, 27 set. 2023. Brasilia, DF: STF, 2023. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=774190498. Acesso em: 01 ago. 2024.)
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suficiente para eventual prescricdo e consolidacdo de situacdes na esfera dos administrados
466 O tema de repercussdo geral também definiu o dever de indenizacéo para particulares que
apresentassem titulos das terras indigenas, desde que ndo houvesse ocupacdo tradicional ou
esbulho renitente, inclusive sobre a terra nua. Verifica-se que a validagéo de titulos particulares
pela Administracdo, no minimo, gera um énus argumentativo perante o judiciario, bem como,

produz certos efeitos, como, por exemplo, a possibilidade de indenizacdo a esses particulares.

3.6.3 O Parecer LA-01/2010

A edicdo de pareceres vinculantes da AGU que trataram acerca da aquisicao de terras
rurais por estrangeiros na ordem juridica brasileira pode ser cronologicamente descrita a partir
da i) observacao quanto ao que prescreve artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei 5.709 de 1971; ii) a
posterior interpretacdo, ampliativa desse dispositivo, por meio dos pareceres vinculantes GQ-
22/1994%7 e 0 GQ-181/1999%8; e na sequéncia, iii) a edicdo do parecer vinculante LA-
01/2010%¢°, que revogou os dois pareceres anteriores.

Em linhas gerais, cumpre mencionar que a Lei n® 5.709/1971 possui uma interpretacdo
limitativa no que diz respeito a aquisicdo de terras rurais por estrangeiros*’°, em que se destaca

o0 paragrafo 1° do artigo 1°, que prevé a aplicacdo de regras restritivas também com relacéo “a

466 Mesmo que titulos possam ter surgido de forma ilegitima, o prolongamento no tempo, pode ensejar elementos
como, por exemplo, posse civil.

47 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer GQ-22/1994/AGU. Advogado-Geral da Unido Geraldo Magela
da Cruz Quintdo, 1994.

468 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer GQ-181/1999/AGU. Aquisicdo de terras por estrangeiros.
Reexame do Parecer n° AGU/LA-04/94, diante da revogagdo do art. 171 da Constituicdo de 1988. Advogado-
Geral da Unido Geraldo Magela da Cruz Quintdo, 1999. Brasilia, DF: AGU, 1999. Disponivel em:
https://sistema.planalto.gov.br/asprevweb/exec/parecerAGU181.cfm. Acesso em: 15 set. 2012.

469 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer LA-01/2010/AGU. Aquisigdo de terras por estrangeiros. Reviséo
do Parecer GQ-181, de 1998, publicado no Diério Oficial em 22.01.99, e GQ-22, de 1994. Recepcdo do § 1°
do art. 1° da Lei n°5.709, de 1971, a luz da Constituicdo Federal de 1988. Equiparacdo de empresa brasileira
cuja maioria do capital social esteja nas maos de estrangeiros nao-residentes ou de pessoas juridicas
estrangeiras ndo autorizadas a funcionar no Brasil a empresas estrangeiras. Advogado-Geral da Unido Luis
Indcio  Lucena Adams, 15 ago. 2010. Brasilia, DF: AGU, 2010. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/PRC-LA01-2010.htm. Acesso em: 23 jul. 2024,

470 Dentre outras questdes a Lei n°5.709/1971 define que apenas podem adquirir terras rurais estrangeiros pessoas
fisicas residentes, e pessoas juridicas em projetos de “implantacéo de projetos agricolas, pecudrios, industriais,
ou de colonizacdo, vinculados aos seus objetivos estatutarios” (art. 5°). Ademais, 0s estrangeiros ndo podem
deter em conjunto mais de 25% do territério de cada municipio, e no méaximo 40% desse limite para uma
mesma nacionalidade (art. 12). As restri¢es também envolvem limites quantitativos e as aquisi¢des de pessoas
fisicas ndo podem exceder a 50 moédulos de exploracgéo indefinida em area continua ou descontinua (art. 3°).
Em termos de contexto, a lei foi promulgada no periodo de regime militar e simboliza a preocupacédo
nacionalista com terras e seguranca alimentar. (BRASIL. Lei n® 5.709, de 7 de outubro de 1971. Regula a
Aquisicdo de Imovel Rural por Estrangeiro Residente no Pais ou Pessoa Juridica Estrangeira Autorizada a
Funcionar no Brasil, e da outras Providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1971. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5709.htm. Acesso em: 01 ago. 2024.)
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pessoa juridica brasileira da qual participem, a qualquer titulo, pessoas estrangeiras fisicas ou
juridicas que tenham a maioria do seu capital social e residam ou tenham sede no Exterior.”

Ocorre que em 1994, no contexto da abertura do pais para capital estrangeiro e
privatizacdes, foi exarado Parecer GQ-22/1994, do entdo Advogado-Geral da Unido, Dr.
Geraldo Quint&o, durante o governo do entdo Presidente Itamar Franco. No referido parecer a
AGU entendeu que a redacdo do art. 171 da CF/88*"! (atualmente revogada pela Emenda
Constitucional n® 6/1995), que trazia o conceito de empresa nacional como sendo aquela com
sede e administracdo no pais, teria o conddo de ndo recepcionar restricdes relativas a pessoas
juridicas estrangeiras e nacionais, exceto se previstas no proprio texto constitucional*’2. Este
parecer ndo foi publicado e vinculava apenas o Ministério da Agricultura.

Em 1995, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 6/1995, que revogou o art.
171, ou seja, retirou do texto constitucional a diferenciagdo entre empresa nacional e
estrangeira. A partir dessa alteracdo, foi editado o Parecer AGU GQ 181/99, uma vez que 0
Ministro da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria, considerando a existéncia de
pronunciamentos divergentes dentro do processo do parecer de 1994, considerou que seria mais
adequado ouvir a cupula da AGU. No parecer de 1997, depreendeu-se como correto o
entendimento exarado em 1994 sobre a ndo recep¢do da 81°, art. 1° da Lei 5.709/1971, pois
conflitava com o conceito exarado no inciso | do art. 171 da Constituicdo Federal, bem como,
assinalou que a revogacao do art. 171 da CF/88 nao implicaria em efeito repristinatério do

citado dispositivo da lei de 1971473,

471 CFRB/1988. “Art. 171. Sdo consideradas: (Revogado pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995) | - empresa
brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no Pais; (Revogado pela
Emenda Constitucional n® 6, de 1995) Il - empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo
esteja em carater permanente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e residentes
no Pais ou de entidades de direito publico interno, entendendo-se por controle efetivo da empresa a titularidade
da maioria de seu capital votante e o exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para gerir suas atividades.
(Revogado pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995) § 1° - A lei podera, em relagdo a empresa brasileira de
capital nacional: (Revogado pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995) | - conceder protecdo e beneficios
especiais temporarios para desenvolver atividades consideradas estratégicas para a defesa nacional ou
imprescindiveis ao desenvolvimento do Pais; (Revogado pela Emenda Constitucional n°® 6, de 1995)”
(BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 24 jan. 2024.)

472 Em que pese haja previsdo no art. 190 de norma constitucional de eficacia limitada.

473 O parecer assevera que a revogagdo pura e simples do art. 171 ndo teria tal efeito pois apenas houve a
desconstitucionalizagdo o conceito de empresa brasileira, sendo que a men legis do da EC 6/95 seria 0
tratamento igualitario de capitais independente de sua origem. O parecer ressalta que com a
desconstitucionalizacdo seria necessario verificar regras infraconstitucionais, e destacou a Lei 4.131/1962, que
prescreve se seu artigo 1° que capital estrangeiro ndo esta vinculado a nacionalidade do proprietario, mas sim
ao fato de o proprietério ser residente ou domiciliado no exterior. Por outro lado, mesmo capitais de brasileiros
residentes ou domiciliados no exterior sdo estrangeiros.
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A partir de tais consideracdes, o parecer conclui que com base no art. 172 da CF/88 seria
possivel estabelecer outras formas de restricbes ao capital estrangeiro, especialmente por
motivos de soberania e interesse nacional. Todavia, para que ndo houvesse a limitacdo de
compras de terras por pessoa juridica bastava que a empresa fosse nacional, entendido isso
como sendo constituida sob as leis nacionais e sede no pais. O parecer de 1997 foi publicado e
aprovado, sendo vinculante nos termos do art. 40 da Lei Complementar n® 71/1993. Isso
significa que basicamente se deixou de verificar as restricdes a compras de terras por pessoas
juridicas estrangeiras. Tal situacdo mostra a importancia normativa dos pareceres, e seu
potencial para dirimir controveérsias, estabelecer um caminho ou orientagdo que a administracao
possa seguir sem maiores questionamentos.

Por muitos anos, esses pareceres geraram seguranca juridica para grupos estrangeiros
investirem em projetos agricolas, pois, em se tratando de empresas brasileiras ndo importava a
origem de seu capital. Mas em 2010, a AGU elaborou o Parecer LA-01, revogando o0s pareceres
anteriores e entendendo que a norma em questdo (81°, art. 1° da Lei 5.709/1971) havia sido
recepcionada. Esse novo parecer foi aprovado pelo entéo Presidente Lula e passou a vincular a
Administracdo Publica Federal.

A nova interpretagcdo mais restritiva, ocorreu no contexto de maior preocupagao com o
patrimonio nacional, aquisicdo de grandes glebas por estrangeiros e especialmente chineses, e
teve como efeito uma evasdo de investimentos estrangeiros no Brasil e uma série de outros
desdobramentos ao agronegocio. Apenas ap6s 3 anos, a AGU emitiu a Portaria Interministerial
AGU/MDA n° 4, de 25 de fevereiro de 2014, reconhecendo que aquisi¢Oes feitas entre 1994 e
2010 ndo estavam sujeitas a nova interpretacdo. Nota-se que a Portaria produziu uma espécie
de modulacdo com relacdo a aplicacdo do Parecer LA-01/2010, sem, todavia, exigir que uma
série de requisitos legais fossem cumpridos, bastando, em linhas gerais, a lavratura de escritura
publica (mesmo sem registro), ou deposito de atos constitutivos na junta comercial dentro do

prazo mencionado®™.

474 Art. 1° - A presente Portaria regula a aplicacdo do Parecer AGU/LA-01/2010 em processos ou procedimentos
administrativos quando verificadas situacdes juridicas aperfeicoadas entre as datas de 7 de junho de1994 e 22
de agosto de 2010. Art. 2° - Para os fins desta Portaria sera considerada situacdo juridica aperfeicoada a
alienacdo de imovel rural a pessoa juridica equiparada a estrangeira quando: | - objeto de escritura publica
lavrada no periodo previsto no art. 1°, ainda que ndo registrada; Il - decorrer de aquisicdo de empresa, cujo
instrumento de sucessdo empresarial tenha sido depositado na Junta Comercial até a data de 22 de agosto de
2010, sem prejuizo da autorizacdo ou escrituragdo que seja legalmente exigida, inclusive eventual aprovacao
da operacdo pelo Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia; e 111 - feita no periodo previsto no art. 1°,
porém cuja escrituracao ou deposito tenha estado ou esteja na dependéncia de ato ou decisdo a cargo de érgao
da Administragdo Publica, a cuja demora ndo tenha dado causa a interessada. Paragrafo Unico - Sobrevindo em
qualquer tempo evidéncia de falseio documental ou ideoldgico, a aquisi¢do sera tida por nula de pleno direito,
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A proposito da judicializacdo envolvendo o Parecer LA-01/2010 no &mbito do STF, diz
respeito a Acéo Civel Originaria (ACO 2.463) proposta pela Unido e Incra em decorréncia de
a Corregedoria Geral do Tribunal de Justica de S&o Paulo, por meio do Parecer n® 461-12-E,
teria alterado normas de servico estaduais sobre notarios e registradores em contrariedade ao
Parecer da AGU de 2010*". Em 2016, houve decisdo liminar do entdo Ministro Marco Aurélio
de Mello no bojo da referida, suspendendo os efeitos dos normativos estaduais*’®. Em que pese
proposta em 2014, a ACO ainda pende de julgamento e em 08.05.2023 foi publicada decisao
ndo referendando liminar do Ministro André Mendonca que suspendia todas as agdes que
tinham como base o paragrafo supra indicado.

O contexto apresentado mostra como 0s pareceres vinculantes podem ser determinantes
no ambito das escolhas administrativas, produzindo efeitos normativos inclusive sobre terceiros
e particulares. Nesse sentido, ressalta-se como a interpretacdo administrativa por meio de tal
expediente pode impactar direitos e garantias previstos constitucionalmente, o que ressalta a
importancia da observancia da juridicidade.

Também no caso em tela, resta evidenciada a questdo da mudanca interpretativa, a qual
pode estar especialmente relacionada as prioridades do governo da ocasido. O progndstico a
esse respeito decorre da observacao de que a politica governamental do ex-presidente FHC era
muito mais voltada a questdo dos investimentos, e nesse sentido, o parecer aprovado durante a
sua gestdo foi muito mais permissivo no que diz respeito a aquisicdo de terras rurais por
estrangeiros. De outro modo, com propostas mais voltadas as questdes sociais, 0 ex-presidente

Lula aprovou parecer restritivo com relagédo a esse tipo de aquisicéo.

nos termos do art. 15 da Lei n® 5.709, de 7 de outubro de 1971, e do art. 166 do Cddigo Civil Brasileiro.

(BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Portaria Interministerial n° 4, de 25 de fevereiro de 2014. Regulamenta

a aplicacdo do Parecer GQ 22, de 1994 e do Parecer n°® GQ-181, de 1998, as situacBes juridicas aperfeicoadas

antes da publicacdo do Parecer AGU/LA 01/2010. Diario Oficial da Unido, Brasilia, ano 40, 26 fev. 2014.

Disponivel em: https://irib.org.br/imagens/banco/files/20142702_agu_mda(1).pdf. Acesso em: 1 ago. 2024.).

No caso das compras de terras por estrangeiros, as sociedades empresarias pedem autorizacdo para o INCRA,

Conselho de Defesa Nacional (faixa de fronteira), projetos de exploragdo junto ao Ministério da Agricultura,

dentre outros. Todavia, a CGJ/SP alterou as normas de servigo estaduais e passou a prever que notarios e

registradores ndo exigissem autorizacfes para 0s casos de capital estrangeiro, em contrariedade ao Parecer LA-

01/2010.

476 A decisdo menciona aspectos como conflito federativo, que a Corregedoria paulista alega que houve mandado
de seguranca na corte que entendeu pela ndo recepcdo do §1° do art. 1° da Lei 5.709/1971, que sua func¢do seria
apenas fiscalizar as serventias extrajudiciais. A decisio asseverou que “E imprdprio sustentar a no observancia
de diploma presumidamente conforme ao Diploma Maior com alicerce em pronunciamento de Tribunal local
em processo subjetivo — mandado de seguranca.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo Monocratica
na Acdo Civel Originaria 2.463-DF. Relator: Ministro Marco Aurélio, 05 set. 2016. Brasilia, DF: STF, 2016.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=310229385&ext=.pdf. Acesso em: 15
jun. 2024.)

475
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3.6.4 O Parecer AM-06/2019

O Parecer AM-06/2019*"", vinculante para toda a Administragdo Publica Federal,
trata acerca da extensdo do sigilo bancario em face dos 6rgéos de controle. Na pratica, o referido
Parecer vem sendo utilizado como um instrumento de combate a corrupcdo e ao desvio de
recursos publicos pois permite aos 6rgdos de investigacdo rastrear, de forma direta, o destino

das verbas publicas.

Tal expediente, representa uma inflexdo na postura da AGU e aquiescéncia ao
decidido pelo STF no MS 33.340%8, de relatoria do Ministro Luiz Fux e que versava sobre a
suposta ilegalidade de o TCU ter acesso as contas de repasses do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e BNDES Participagdes (BNDESPar) a entes

privados.

Um primeiro aspecto que se verifica, € em que ndo obstante haja a inflexdo da
posicdo da AGU, o trénsito em julgado do Acdrddo ocorreu em 2015 e o parecer é de 2019.
Em que pese mandado de seguranca ndo ser de repercussédo geral, como se volta contra a Unido,
pois TCU ¢ ente despersonalizado, a repercusséo processual cria vinculagao do referido ente.
Verifica-se também que 0 acesso as pec¢as processuais do writ € restrito, notadamente a peticdo
inicial e arquivos, o que denota sigilo de informag6es, embora tenha obrigacdo de entrega ao
fiscalizador. Nesse sentido, uma andlise comparativa entre o conteido do parecer e o decidido
pelo STF passa pela invocacdo do voto parcialmente divergente do Ministro Luis Roberto
Barroso, vencido, que esclarece sobre quais pontos e documentos havia recusa do banco em

entregar a fiscalizacdo*’®.

477 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer AM-06/2019/AGU. Direito Administrativo. Acesso as
informac0es protegidas por sigilo bancario pelos drgaos de controle. Principio da publicidade. Extensdo ou
compartilhamento de sigilo. Prevaléncia do principio constitucional da publicidade, nos termos deste parecer.
Oponibilidade do sigilo, quando existente, a 6rgdos de controle. Advogado-Geral da Unido André Luiz de
Almeida  Mendonga, em 15 abr. 2019, DOU 26 abr. 2019. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AGU/Pareceres/2019-2022/PRC-AM-06-2019.htm>. Acesso em: 23
jul. 2024,

478 MS 33340, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 26/05/2015.

479 Cumprimento, em primeiro lugar, o Ministro Luiz Fux pelo voto erudito e abrangente que proferiu. Pelo que
entendi do relato do eminente Ministro Luiz Fux e da sustentacdo da tribuna, BNDES teria colocado a
disposi¢do do TCU todos os documentos solicitados, menos cinco documentos, ou cinco categorias de
documentos: (1) saldo devedor das operacbes de crédito; (2) situacdo cadastral no BNDES do Grupo
JBS/Friboi; (3) dados sobre a situagdo de adimpléncia do Grupo; (4) rating de crédito; (5) estratégia de hedge
do Grupo. (...) Embora, eu esteja de acordo, em linhas gerais, com essa afirmacdo, eu ndo a endossaria
integralmente. Eu acho que ha informagdes, sim, que estdo sujeitas a reserva de jurisdigdo. Porém, no caso
concreto, para mim, e depois das perguntas que fiz, ndo ficaram totalmente claras as razdes pelas quais o
BNDES recusou-se a entregar documentos ou informacgdes sobre: 1) saldo devedor das operacdes de crédito
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O Parecer AM-06/2019, por sua vez, indicou que deveria haver publicidade e
consequente inaplicabilidade do sigilo bancério nas situacdes de recursos publicos advindos de
orcamentos dos entes federativos, bem como, aqueles titularizados por coletividades
individuais (FGTS, PIS-PASEP), que sejam administrados pelo poder puablico. Também definiu
que a publicidade se restringe a situacdo inicial de transferéncia de recursos publicos, ndo se
aplicando a operagdes subsequentes. O Parecer também esclareceu que em operacbes de
empréstimo, as duas pontas sdo entes publicos, e, portanto, ndo ha que se cogitar sigilo,
ressaltando que, no caso especifico do MS 33.340 tratou-se de situacdo em que apenas uma
ponta é ente publico, no caso 0 BNDES, empresa publica parte da administragcdo indireta, e a

outra, é tomador privado.

O parecer baseia-se na fundamentacdo do MS 33.343 e da Lei Complementar (LC)
n°105/2001, que regula o sigilo bancéario e entende que se houve sigilo, notadamente em relacao
a contas individuais, nem a Lei 10.180/2001 (art. 26 sobre A CGU) nem a LC n° 75/2003, em
seu art. 8°, 82° 489 em relagdo ao Ministério Plblico seriam meios habeis para se deixar de exigir
autorizacéo judicial para quebra de sigilo bancario, pois nao seriam especificas sobre o sigilo

bancério e houve a opc¢éo do legislador na lei complementar do sigilo bancario.

Verifica-se que o Parecer em questdo tem aplicabilidade mais abrangente que o
escopo do mandado de seguranca, e em certo sentido adotada a ratio decidendi, o que em tese
pode reduzir a litigdncia sobre aspectos que tenderiam a ter decisdo desfavoravel a AGU, o que
ressalta o aspecto de uniformizacdo como também normatizacéo. Nota-se que a AGU ponderou
leis em sentido estrito, em detrimento de instru¢fes da Comissdo de Valores Mobiliarios - CVM
e Banco Central - BACEN, que eram o fundamento argumentativo afastado no writ julgado
pelo STF.

Por outro lado, o parecer acaba por restringir o conceito de recurso publico ao trata-
lo como recurso or¢camentario nos termos do 8 5° do art. 165 da Constituigdo (or¢camento fiscal,
de seguridade social e de investimento de empresas em que a Unido detenha direta ou

do Grupo junto ao BNDES; 2) a situa¢do cadastral no BNDES do Grupo Friboi; e 3) os dados sobre a situacéo
de adimpléncia do Grupo junto ao BNDES. Considero que essas sao informagdes de interesse publico e que
teria davidas se protegidas pelo sigilo bancério. (Voto divergente Ministro Luis Roberto Barroso, acorddo 12
Turma, Dje 31.07.2015)

480 “Art, 8°(...) § 2° Nenhuma autoridade podera opor ao Ministério Publico, sob qualquer pretexto, a excegdo de
sigilo, sem prejuizo da subsisténcia do carater sigiloso da informacéo, do registro, do dado ou do documento
que lhe seja fornecido.” (BRASIL. Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de 1993. Dispbe sobre a
organizacao, as atribuicGes e o estatuto do Ministério Pdblico da Unido. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1993. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp75.htm Acesso em: 29 jun. 2024.)
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indiretamente o controle), uma vez que tal acep¢do nao contempla taxas e fundos criados por

meio de exa¢cdes compulsorias que ndo se enquadram nas defini¢des do art. 145 da CRFB/1988.

Ademais, tal expediente condiciona a publicidade das coletividades individuais,
cuja entrada de recursos é imposicdo, a serem tais recursos geridos pela administracdo. 1sso
implica que coletividades com recursos administrados por entidades privadas ou paraestatais
ndo sdo abarcados. Por exemplo, o conceito de recurso publico na Lei de Acesso a Informacao
(LAI, Lei 12.527/2011) possui um conceito de recurso publico mais amplo, pois em seu art. 2°
inclui recursos orcamentarios e outros, tais como, subvencdes e contratos de gestdo. Uma
possivel critica a esse respeito é que ndo parece haver ampla fundamentacdo que justifique tal
escolha, o que ressalta que o Parecer em questdo, por mais que contenha elementos de
uniformizacdo, também contém aspectos que denotam um carater de inovacao ressaltado por
tais escolhas, 0 que ndo se mostra condizente com a competéncia tipica de um ato normativo
secundario. De todo modo, verifica-se que o parecer teve o condao de reduzir judicializa¢bes e

no seu precipuo, de uniformizar e criar alternativas mais eficientes para a administracao.
3.7 Conclus6es do capitulo

As expressivas mudancas ocorridas no direito constitucional nos uGltimos tempos
refletem justamente uma realidade juridica que culmina por favorecer o fenbmeno da
descentralizacdo das funcles estatais, bem como, uma participacdo mais direta do Poder
Executivo na formacdo da ordem juridica brasileira. Nesse sentido, os regulamentos tém se
revelado importante fonte normativa para o direito administrativo, e dentro desse contexto,
indica-se a relevancia dos instrumentos pelos quais se manifesta o poder regulamentar.

Os pareceres vinculantes da advocacia publica consistem em espécie regulamentar
prevista no inciso “iv” do art. 84 da Constituicdo Federal, que se dirige a dar fiel execucao as
leis, com proibicBes de inovacdo no ordenamento juridico. Trata-se de poder que comporta a
expedicdo de atos normativos editados tanto pelo Presidente da Republica, como por outras
autoridades que fazem parte dos quadros da Administracdo Publica.

Da presente analise, conclui-se que os pareceres vinculantes da advocacia publica se
qualificam como fonte autbnoma de normas gerais e abstratas no ambito do direito
administrativo, bem como, ocupam relevante papel na consolidacdo de entendimentos no
ambito administrativo, que decorrem de outras fontes do direito ndo diretamente cogentes nessa

sSeara.
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Conforme se observou, também é possivel a revisdo, revogacdo ou anulagdo dos
pareceres vinculantes da advocacia publica, mas nesse contexto, importa que se observe 0s
potenciais efeitos da interpretagdo administrativa anterior a partir da perspectiva de
estabilizacdo normativa na ordem juridica. Nesse sentido, salientou-se a necessaria modulacéo
dos efeitos naquelas situa¢fes configuradas como plenamente constituidas, mas com o cuidado
de ndo convalidar situagdes ndo acobertadas pela norma anterior.

As mudancas da interpretacdo nesses pareceres, conforme observado, podem ocorrer
tanto mediante exercicio da autotutela administrativa como pelo controle jurisdicional dos atos
administrativos. Embora haja auséncia de um consenso significativo na doutrina sobre a
extensdo da possibilidade de controle judicial sobre os atos administrativos, é possivel afirmar
que o grau de controlabilidade judicial dos atos administrativos corre em proporcao ao grau de
vinculacdo do administrador a juridicidade. Nesse sentido, os pareceres vinculantes da
advocacia possuem uma certa margem de controle jurisdicional, sendo, pois, passiveis de
afericdo de legalidade e constitucionalidade.

Mediante analise ilustrativa de 4 pareceres vinculantes da AGU que foram objeto de
Acordaos no STF, que em realidade resultam na apreciacao de um total de 7 pareceres levando-
se em conta versdes revogadas, foram observados aspectos abordados ao longo do presente
estudo.

Da analise do Parecer GQ-145/1998, revisto pelo Parecer AM-04, que trata acerca da
acumulacdo de cargos na Administracdo Publica e compatibilidade de horarios, cumpre
destacar que se trata do parecer mais judicializado desde a edigéo da LC n° 73/1993, tanto no
STJ como no STF. Dos aspectos abordados na presente tese destaca-se a diversidade de
interesses envolvidos incluindo os diversos 6rgdos especialmente publicos, mas também de
privados, a exemplo da Federacdo Nacional dos Enfermeiros (FNE); as divergéncias e
oscilacBes de entendimento acerca da matéria no TCU, STJ e STF. Em linhas gerais, a
dubiedade e o debate referem-se a interpretacdo da “inexisténcia de sobreposi¢do de jornada de
trabalho” como elemento da compatibilidade de carga horéria.

Nesse contexto, um interessante aspecto observado, é que, muito embora os pareceres
vinculantes tenham o conddo de criar uniformidade sobre determinada matéria na seara
administrativa, o equivoco interpretativo em sentido material e/ou a extrapolacdo da
competéncia normativa, tem o condao de gerar judicializagdo em massa, envolvendo inimeros

setores administrativos sobre 0s quais o0 parecer € de observancia obrigatoria.
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Enquanto o Parecer GQ-145/1998 continha uma versdo mais restritiva sobre a matéria,
qual seja, de que tal sobreposicdo deve levar em conta os intervalos de descanso e saude do
trabalhador, bem como, ndo poderia ser superior a 60 horas semanais; o Parecer AM-04 de
2019, continha uma visdo mais ampliativa que admite carga superior a 60 horas em carater
excepcional e inexisténcia de sobreposicdo quando ndo houver prejuizo a carga horaria ou as
atividades exercidas, e desde que ambas as questdes sejam comprovadas e atestadas pela
autoridade competente do 6rgéo ou entidade em que o trabalhador se encontra subordinado

Tal analise mostra que o antigo parecer, bem como, sua versdo mais recente sobre a
mateéria, tanto uniformizam entendimento vinculando toda a Administracdo Publica Federal e,
de certo modo, promovem uma antecipacdo da discricionariedade administrativa. No Parecer
GQ-45 ha uma possibilidade quase nula de atividade ponderativa no caso concreto, portanto,
com maior potencial de esvaziamento da discricionariedade em fase mais avancada processo
decisorio. J& o Parecer AM-04, viabiliza que no caso concreto sejam observadas situaces
especificas dentro de uma perspectiva de isonomia, num contexto, portanto, de relativa
discricionariedade.

Outro aspecto destacado na presente analise diz respeito a estabilidade juridico
normativa dos pareceres vinculantes, evidenciada pela perenidade dos direitos constituidos e
consolidados sob a vigéncia do Parecer GQ-145/1988, tendo em vista que foram mantidas como
inalteradas situacdes juridicas consolidadas sob a égide da interpretacdo desse Parecer.

Acerca do Parecer GMF-05, de 2017, que trata da questdo da demarcacdo das terras
indigenas e envolve especialmente a disputa de interesses entre representantes dos povos
indigenas e a bancada ruralista, conforme observou-se, o principal fundamento explanado no
normativo em questdo € a necessidade de observar o entendimento firmado pelo STF, em
referéncia ao decidido na Pet n° 3.388, caso Raposa Serra do Sol, em que estabeleceu dezenove
“condicionantes”, numa espécie de obter dictum em acdo que ndo era de controle concentrado.

Em linhas gerais, o parecer vinculante para toda a Administracdo Publica Federal
uniformizou entendimento para aplicacdo dessas condicionais para todos os casos de
demarcacdo de terras indigenas. Tal extensdo gerou grande celeuma, evidenciada por conflitos
de interesses dentro de prépria administracdo, a exemplo das posi¢des discrepantes entre AGU
e FUNAI, bem como, uma forte reacdo dos representantes dos povos indigenas, evidenciada,
por exemplo, nos diversos amicus curiae no RE 1.017.365/SC. Inclusive, foi no ambito desse
processo, que também tratava acerca de uma area de reintegracdo de posse, que o Parecer

vinculante teve seus efeitos suspensos.
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Nesse sentido, referido Parecer evidencia a complexidade e diversidade de interesses
em Vvarios setores do Poder Executivo, bem como, nas esferas do Legislativo e Judiciario. Tais
divergéncias patenteiam que o interesse publico pode ndo ser uno, uniforme ou coerente dentre
os diversos atores sociais, especialmente, dentro da pessoa juridica e politica da Unido, o que
patenteia o papel central dos pareceres da advocacia publica.

Também, conforme abordou-se, muito embora o STF tenha suspendido os efeitos do
parecer e definido a repercussao geral, a decisdo nédo alterou as situagdes “pacificadas” por meio
do Parecer, salvo no caso de haver acdo judicial em andamento. Tal questdo, no minimo gera
um onus de interessados recorrerem, sendo que da edigdo do Parecer até a sua suspensao
passaram-se mais de 5 anos, o que incorre em tempo suficiente para eventual prescricao e
consolidacao de situacOes na esfera dos administrados. Assim, muito embora a interpretacao do
parecer de 2017 seja divergente daquele proferido pela Suprema Corte em 2023 no Tema de
Repercussdo Geral 1.061, observa-se que referido Parecer produziu efeitos inclusive em
situacOes ndo exitosas em batalhas judiciais, bem como, ensejou previsdo de indenizagdo em
casos de posse civil sobre terras indigenas. Tal aspecto também € representativo da perenidade
e da amplitude dos efeitos também no caso desse parecer.

O Parecer LA-01/2010, que trata acerca da aquisicdo de terras ruais por estrangeiros,
revogou dois Pareceres anteriores, o0s Pareceres vinculantes GQ-22/1994 (vinculagdo
ministerial) e o GQ-181/1999 (vinculacdo toda administracdo), que continham uma
interpretacdo mais ampliativa acerca dessa matéria. Esses pareceres anteriores geraram
seguranga juridica para grupos estrangeiros investirem no territério brasileiro, todavia, com o
Parecer LA-01 de 2010 passou a ser aplicado entendimento mais restritivo sobre a matéria, o
que repercutiu, dentre outros aspectos, numa evasdo de investimentos estrangeiros no Brasil.
Conforme se observou, apenas 3 anos depois, foi emitida a Portaria Interministerial AGU/MDA
n°® 4/2014 que reconheceu que aquisicdes feitas entre 1994 e 2010 ndo estariam sujeitas a nova
interpretacéo.

De tal analise, tambem restou depreendido que os desdobramentos dessas questdes tanto
perpetuaram situacfes consolidadas na vigéncia dos pareceres anteriores, como também,
produziram efeitos em situa¢fes ndo acobertadas sob a 6tica da lei civil, a exemplo de escrituras
ndo registradas. Ademais, observou-se que as defini¢cdes contidas nos pareceres vinculantes tém
o potencial, inclusive, de produzir efeitos juridicos sobre terceiros e particulares, com impactos

sobre direitos e garantias previstos constitucionalmente, o que ressalta a importancia da
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observancia da juridicidade. Por tais questdes, importa que a perspectiva da estabilidade seja
apreendida como seriedade no exercicio do poder regulamentar administrativo.

Por fim, cumpre ressaltar que o caso também evidenciou mudancas interpretativas que
podem estar especialmente relacionadas as prioridades dos governos da ocasido, na medida em
gue se observa medidas mais liberais do periodo governamental do ex-presidente FHC, e nesse
contexto a emissdo do Parecer GQ-181/1999, e de outro modo, dentro de um governo mais
voltado as questdes sociais como foi 0 governo Lula, em que foi emitido o Parecer LA-01/2010.

Ja o Parecer AM-06 de 2019 uniformizou entendimento na Administracdo Publica
Federal sobre a extensdo do sigilo bancario em face dos érgdos de controle, observando
entendimento firmado em Acérddo do STF sobre a questdo. Muito embora tenha ocorrido a
inflexdo do entendimento da AGU de maneira condizente com a Suprema Corte, inclusive
abarcando outras situacdes de aplicacdo, cumpre ressaltar que o julgado do Acérddo ocorreu
em 2015 e o Parecer é de 2019, de modo que nesse intervalo de tempo perduraram ainda
incertezas e inseguranca sobre a aplicacdo da matéria na pratica administrativa.

Todavia, uma possivel critica ao referido parecer diz respeito ao carater restritivo
conferido ao conceito de recurso publico, ao trata-lo como recurso orcamentario, sendo que tal
perspectiva enseja um possivel debate sobre o grau de inovagdo acerca da matéria no
ordenamento juridico. De todo modo, é possivel afirmar que o parecer teve o conddo de
uniformizar e criar alternativas mais eficientes para a administracdo, bem como, de reduzir
potenciais judicializacdes acerca da matéria.

No contexto geral dos casos analisados, foram observados aspectos que ressaltam a
importancia dos pareceres vinculantes para o fim de uniformizar entendimentos e sobretudo
para dar concretude as decisbes do STF no ambito da Administracdo Publica, evidenciando
assim outro aspecto que compfe o valor juridico desses pareceres dentro da ideia de
sistematizacdo da ordem juridica.

Nesse sentido, cumpre considerar que 0s casos postos perante o STF que questionavam
a validade desses pareceres, em nenhum dos casos foi objeto de declaracdo de
inconstitucionalidade, muito embora no bojo desses processos houvesse pleitos dos
interessados nesse sentido. As medidas impostas pela Suprema Corte se limitaram, como regra,
a ndo aplicar os respectivos entendimentos desses pareceres nos casos concretos e/ou
determinaram a suspensao do parecer, em face de eventual ofensa reflexa a Constituicdo e nesse

sentido, a inviabilidade de controle normativo abstrato desses normativos.
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Ademais, cumpre mencionar que as demandas judiciais atinentes ao controle desses
pareceres tinham em vista afastar interpretacdo ndo necessariamente por ofensa aos interesses
publicos primarios. Nesse sentido, observou-se que o parecer de limitacdo de cumulacéo além
de 60horas/semana foi questionado por servidores publicos que visavam ingresso em outros
cargos; o parecer de compras de terras por estrangeiros foi questionado a partir de norma de
corregedoria estadual, que pretendia manter interpretacdo voltada a uma desintrincada
circulacdo dos imoveis; a questdo indigena teve como pano de fundo a pretenséo de transformar
apossamento de terras pablicas em formas de propriedade ou indenizacgéo, o que esta sobretudo
associado ao historico de descontrole e demora nos proprios processos de demarcacao. Tal
situacdo é indicativo de que ndo necessariamente um parecer é afastado ou questionado por
ofender interesse publico primario, mas por estar inserido num contexto maior de ponderacéo
de interesses publicos, privados e de realizacdo de politicas publicas.

Ademais, no que diz respeito aos pareceres vinculantes aprovados por autoridades que
ndo o Presidente da Republica (embora esse ndo tenha sido o enfoque central da analise), é
possivel afirmar que o Parecer do Ministerial do Meio Ambiente sobre as areas de protecdo da
Mata Atlantica, e o Parecer GQ-22/1994 sobre compra de terras por estrangeiros, endossado
pelo entdo Ministro da Agricultura, e em que pese ministeriais, produzem efeitos cogentes em
variados setores da Administracdo Publica, mas inclusive sobre terceiros e particulares. Nesse
sentido, assiste razéo ao ex-Ministro do Meio Ambiente quando afirma que ha espaco para fazer
regulamentaces, desde que respaldadas por pareceres, sendo estas fontes de direito idoneas.

Ha fatores diversos que justificam o uso dos pareceres vinculantes da advocacia publica,
incluso o argumento de autoridade que corrobora a legitimagdo da atuagdo administrativa.
Ademais, diversos outros elementos abordados ao longo do texto, como a necessidade de
salvaguardar a seguranca juridica e previsibilidade, o 6nus argumentativo ou judicial imposto
ao que busca interpretacéo diversa do parecer, o afastamento de elementos de responsabilizagédo
e erro crasso daqueles que seguem a solucéo respaldada em parecer sdo fatores relevantes que
justificam a opc¢éo pelo uso desses pareceres no contexto decisorio administrativo.

Por fim, cumpre mencionar que muito embora os casos analisados mostrem o potencial
papel dos pareceres vinculantes para uniformizacdo de entendimentos na seara administrativa,
os efeitos observados também ressaltam situacdes que ensejam um debate aprofundado sobre
eventuais inovacdes produzidas no ordenamento juridico, bem como, a respectiva validade

desses efeitos.



176

CONSIDERACOES FINAIS

Em meio a pandemia do Covid-19, a partir de uma breve afirmacéo proferida em reunido
pelo entdo Ministro do Meio Ambiente durante o governo de Bolsonaro, Ricardo Sales, que
afirmou que aquele seria um momento propicio de "passar a boiada" e simplificar normas "de
baciada", em referéncia a aprovacédo de reformas infralegais pela Administragdo Publica fomos
instigados a investigar o instrumento aludido pela referida autoridade, qual seja, os pareceres
da advocacia pablica®®!. Tratando-se, pois, de uma perspectiva quanto ao exercicio do papel
regulatério na seara administrativa, tdo logo discerniu-se que o entdo Ministro fazia referéncia
aos pareceres de natureza vinculante da advocacia publica.

Assim, fomos impelidos a melhor compreender qual seria o papel dos pareceres
vinculantes da advocacia publica no ambito das escolhas administrativas, questionamento esse
gue tentamos responder ao longo dessa pesquisa. Em linhas gerais, a pesquisa foi conduzida no
sentido de verificar o uso desses pareceres no ambito decisério da Administracdo Publica
Federal, observando-se, sobretudo, a importancia desse instrumento para a conformacdo e
normatizacdo de entendimentos no &mbito das escolhas administrativas.

Esse papel foi inclusive ilustrado mediante andlise de pareceres vinculantes da
advocacia publica, mais especificamente, pareceres vinculantes da AGU editados desde a LC
73/1993. Muito embora esse papel se revele mais nitidamente no contexto dos pareceres
vinculantes da AGU com aprovacao do Presidente da Republica, urge considerar sua iminente
importancia também mediante aprovacdo da autoridade dos 6rgdos da Administracdo Publica
segundo a dicgdo dos art. 40 a 42 da LC 73/1993.

Conforme observou-se, entre a Lei Complementar n°® 73/1993 e o final do mandado do
entdo presidente Jair Bolsonaro foram editados e aprovados 316 pareceres vinculantes pela
AGU, periodo que marca a passagem de 6 Presidentes da Republica e 11 diferentes Advogados
Gerais da Unido. Em linhas gerais, as matérias abordadas nesses pareceres dizem respeito a atos
regulamentares acerca da AGU; mineracdo e lavra; atividades e programas de governo
finalisticos; atos contratuais, processuais e de controle; orcamento, financas e tributacdo;
natureza e competéncias de 6rgédos e entidades da Administragdo Publica Federal; bem como,
aspectos relacionados ao funcionalismo publico e processos disciplinares.

481 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Imprensa - Noticias STF. Ministro Celso de Mello autoriza acesso a
video de reunido  ministerial. Data da  publicagdo:  22/05/2020.  Disponivel  em:
<https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=443959&o0ri=1>. Acesso em:
20/08/2020.
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Os pareceres da advocacia publica fazem face a um cenério atualmente desafiador para
0s gestores administrativos, atordoado por elementos que, de certo modo, tem o potencial de
desencorajar praticas decisorias mais eficientes e inovadoras. Nesse sentido, tal expediente
assiste a decisdo administrativa tendo em vista a observancia das regras de juridicidade e a
necessidade de ponderar sobre os multiplos interesses publicos envolvidos, e num contexto em
que o0s agentes publicos convivem com a inseguranca de cometer erros e serem
consequentemente responsabilizados.

Ao mesmo tempo em que a correta interpretacdo das regras juridicas pode se revelar um
desafio para os gestores administrativos, as praticas decisorias administrativas cada vez mais
tem demandado uma interpretacdo condigna com a existéncia de uma Administracdo Publica
que se afigura plural, complexa e policéntrica, reunindo interesses publicos dispares e por vezes
conflitantes. Nesse cendrio, considera-se ndo ser possivel estabelecer um interesse publico
universal, incontestavel na seara administrativa, e tampouco, é possivel estabelecer um critério
aprioristico e abstrato que coloca os interesses publicos primarios em supremacia com relacdo
aos interesses secundarios.

Os pareceres da advocacia, de certo modo, fazem face a essas questdes, bem como,
ocupam relevante papel de incentivo as praticas decisdrias administrativas, refreando inclusive
0 medo dos agentes publicos sofrerem uma responsabilizacdo desmedida, em varias esferas. O
gestor administrativo amparado em parecer tem por mitigado os riscos de uma
responsabilizacdo administrativa, bem como, dificilmente ter4 por caracterizada conduta
tipificada com dolo especifico, 0 que tem o conddo obstar a caracterizacdo de improbidade
administrativa, exceto na hipotese de ter agido com dolo e em conluio com o parecerista.

No ambito da conformacédo das escolhas administrativas observou-se que 0s pareceres
vinculantes da advocacia publica tém o potencial de promover um certo esvaziamento da
discricionariedade administrativa por meio de uma predeterminacéo de escolhas, auxiliando o
gestor na depreensdo da juridicidade e ponderacao dos interesses publicos envolvidos. Nesse
sentido, também promovem uma maior atencao aos atos prévios a decisdo administrativa o que
pode se mostrar favordvel tanto em termos de eficiéncia como em termos de reducdo de
arbitrariedades no ambito das escolhas administrativas.

Dada a relevancia dessa reorientacdo de foco sobre a atuacdo administrativa, destacou-

se a importancia do aprimoramento das questfes envolvendo o uso dos pareceres da advocacia
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publica, inclusive, relacionadas a publicidade, transparéncia e formas de participacdo
democraticas, aspectos esses precipuos para legitimacao das escolhas administrativas.

No que diz respeito ao papel regulamentar desses pareceres observou-se que eles tém o
conddo de estabelecer diretrizes interpretativas mais uniformes na seara administrativa, tanto
nas hipdteses em que se evidencia uma margem de discricionariedade ao gestor, como também,
diante de eventuais conceitos indeterminados. Ademais, a partir da depreensédo do papel dos
pareceres vinculantes no ambito das competéncias normativas do Poder Executivo Federal, é
possivel afirmar que tais expedientes se qualificam como fonte autbnoma de normas gerais e
abstratas no ambito do direito administrativo, bem como, consolidam entendimentos no &mbito
administrativo originérios de outras fontes do direito ndo diretamente cogentes na seara
administrativa.

Como resultado da analise de 4 pareceres vinculantes da AGU que foram objeto de
Acérddos no STF, que resultam na apreciagdo de 7 pareceres somando-se as versdes revogadas,
foi possivel observar aspectos debatidos ao longo do trabalho. Assim, foram verificados o
Parecer GQ-145, de 1998, este revisto pelo Parecer AM-04, e que trata acerca da acumulacéo
de cargos na Administracdo Publica e compatibilidade de horéarios; o Parecer GMF-05, de 2017,
que trata acerca da demarcacgdo de terras indigenas; o Parecer LA-01 de 2010, que revisa 0s
Pareceres GQ-24, de 1994, e GQ-181, de 1998, e que trata acerca da aquisi¢cdo de terras por
estrangeiros, e por fim; o Parecer AM-06 de 2019, que trata acerca da extensdo do sigilo
bancério em face dos 6rgdos de controle. De tal analise foi possivel observar de maneira mais
concreta elementos que se coadunam com a centralidade da advocacia publica e de seus
pareceres, bem como, que evidenciam a importancia desses instrumentos para a conformacgao e
normatizacéo das escolhas administrativas.

Ademais, foi possivel observar que os aspectos postos a interpretacdo mediante tais
pareceres, de certo modo, enquadram-se em conceitos juridicos indeterminados, e, nesse
contexto, o esclarecimento e definicdo da matéria move-se entre uma interpretagdo mais
restritiva ou mais ampliativa acerca da matéria. Na conformacéo das escolhas administrativas
também restou evidenciado o papel uniformizador desses pareceres no ambito decisorio
administrativo, o que tem o conddo de tanto gerar maior eficiéncia aos processos decisorios,
como, também enseja uma relativa isonomia entre aqueles que sdo afetados pela decisdo.
Sobretudo, em face do papel normatizador dos pareceres vinculantes, evidenciou-se sua

importancia para conferir maior sistematicidade a ordem juridica, e, sobretudo, para dar
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concretude as mudancas de entendimento que ndo decorrem de determinacdes diretamente
cogentes no ambito de atuacdo da Administracdo Publica.

Embora a presente analise destaque diversas vantagens quanto ao uso dos pareceres
vinculantes da advocacia publica na seara administrativa, é possivel observar que tais
instrumentos sdo também suscetiveis a disfungdes na medida que importem em, dentre outros
aspectos, extrapolacdo da competéncia normativa, total esvaziamento da discricionariedade
administrativa importando em interpretacdes ante isondmicas, interpretacdes equivocadas que
geram judicializacdo em massa, perenidade de efeitos em situacdes ndo acobertadas pela norma,
eventual indireg@o da responsabilidade, e eventual auséncia de publicidade. Tais aspectos, ndo
devem, entretanto, servir como desincentivo ao uso de tal instrumento, pelo contréario, cumpre
inicialmente reconhecer eventuais ambiguidades e, em vista dessas questdes buscar o seu
aperfeicoamento.

Por fim, cumpre assinalar que muito embora o papel dos pareceres vinculantes nao se
restrinja aos aspectos abordados na pesquisa, considera-se que a presente abordagem relne
elementos que auxiliam na compreensdo do questionamento posto enquanto problema de
pesquisa. Nesse sentido, importa observar a caréncia de estudos relativos aos atos
regulamentares da Administracdo Publica, sobretudo a partir de elementos e instrumentos que
se dirijam ao processo de producéo do direito nessa seara, afinal, “ndo se compreende nada de
direito se buscarmos seguir diretamente da norma aos fatos em questdo, sem essa modesta
acumulacdo de papeis de origens diversas. (...) Proceder passo a passo é o proprio direito. O
poder do direito, como o de uma corrente, é exatamente tdo forte quanto seu anel mais fraco, e

s6 é possivel detecta-lo percorrendo anel por anel sem omitir um sequer.”%82

42 LATOUR, Bruno. A fabricacdo do direito: um estudo de etnologia juridica. Versdo traduzida por Rachel
Meneguello. S&o Paulo: Unesp, 2019. p. 118.
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Periodo 10/02/1993 (edicdo da Lei 73/1993) a 31/12/2022 (final mandato ex-presidente Jair Bolsonaro) .

192

JCF-02 | 27/05/1993 | IF Imével funcional. Funcédo de Assessoramento Superior (FAS). Transferéncia de titularidade.
JCF-03 | 28/12/1993 | IF Pensdo militar. Irmés germanas e uterinas.
GQ-01 | 26/07/1993 | IF Vigéncia dos efeitos financeiros do art. 14, 88 1° e 2°, da Lei Delegada n° 13/1992.
GQ-02 | 05/08/1993 | IF Consultorias Juridicas. Competéncia. Art. 11 da LC n® 73/1993. [Ver Pareceres GQ-46 e GQ-191]
GQ-03 | 30/08/1993 | IF Transacdo e desisténcia - limites da atuacdo do Advogado-Geral da Unido. Art. 4°, VI, LC 73/93.
GQ-04 | 30/08/1993 | IF Pensdo militar. Reversdo. Apreciacdo pelo TCU.
GQ-05 | 09/09/1993 | IF Contribuicdes confederativas. Arrecadacéo. Inteligéncia do art. 8°, IV da Constituicéo.
GQ-06 |10/09/1993 | IF Servidor. Ajuda de custo. Afastamento para exercer cargo em comissao.
GQ-07 | 13/09/1993 | IF Requisicdo. Acumulacdo de cargos publicos. Compatibilidade de horarios.
GQ-08 | 15/09/1993 | IF "Quintos". Teto de remuneracéo de servidor publico.
GQ-09 | 28/10/1993 | IF Imposto de Renda. Isencdo. Prorrogacéo. Interesse da Fazenda Nacional em recorrer. SUDENE.
GQ-10 | 01/11/1993 | IF Prescricdo quinquenal. Ato nulo. Decreto n° 20.910, de 1932. Revisdo do Parecer JCF-11.
GQ-11 | 24/01/1994 | IF Sigilo fiscal - quebra - cabimento de oposicdo a requerimento de informacéo.
GQ-12 |10/02/1994 | IF PAD. Nulidade. Contetdo do ato de designacéo de comissdo.
GQ-13 | 11/02/1994 | IF Gratificacdo Temporaria - GT da Advocacia-Geral da Unido. Percepcdo. Direito.
GQ-14 | 25/03/1994 | IF Mineracdo. Caducidade de autorizacOes e concessdes. Art. 43 do ADCT.
Criagdo de sociedades de economia mista e subsidiarias. Participacdo no capital de outras sociedades.
GQ-15 IF Autorizacdo legislativa. BRASILPREV. BB - Banco de Investimentos. SUPERPREV.
Itaipu Binacional. Pessoa juridica publica de direito internacional. Lei n° 8.666, de 1993. Responsabilidade
GQ-16 | 09/05/1994 | IF civil e penal de conselheiros, diretores e empregados por atos dolosos ou culposos.
GQ-17 IF Pensdo militar. Célculo. Teto. Decisdo do STF.
GQ-18 IF Mineracdo. Recurso hierarquico. Avocacdo de processos pelo Presidente da Republica.
GQ-19 | 10/06/1994 | IF Licitacdo - dispensa - emergéncia e calamidade publica. Servicos de publicidade.
GQ-20 | 27/06/1994 | IF Prestacéo de contas da Administracdo Federal ao TCU. Prazo. Competéncia do Congresso Nacional.
GQ-21 IF CNPq - gratificacdo especial - competéncia para instituicdo.
GQ-22 IF Revogado pelo Parecer n° LA-01, de 2010
GQ-23 | 08/08/1994 | IF Funcdo de direcéo, chefia e assessoramento. Percentual destinado a servidores.
GQ-24 IF Advogado funcionario publico. Horério de trabalho e remuneragéo.
GQ-25 IF PAD. Nulidade. Nova comissdo.
GQ-26 IF Pensdo militar: transferéncia a dependentes de militar anistiado.
GQ-27 IF Empréstimo do Estado do Tocantins com garantia da Unido.
GQ-28 | 01/09/1994 | IF PAD. Revisdo. Comissao revisora. Fato novo.
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GQ-29 | 07/09/1994 | IF Direitos minerarios. Caducidade.

GQ-30 | 12/09/1994 | IF Imédvel funcional. Atualizaco de prestacdo e saldo devedor.

GQ-31 IF Decisfes contra a Administracdo. Direito/dever de usar todos 0s meios processuais.
GQ-32 | 22/11/1994 | IF RAV. Pré6-labore. GEFA. Valor méaximo.

GQ-33 | 11/11/1994 | IF Progressdo funcional. Legislacdo vigente a data do direito.

GQ-34 | 14/11/1994 | IF Correcdo monetéria. Crédito rural.

GQ-35 | 16/11/1994 | IF PAD. Detentores unicamente de cargos em comissao.

GQ-36 | 17/11/1994 | IF Servidor federal. Reposicionamento até trés padrdes. Lei 8.627/93.
GQ-37 |18/11/1994 | IF PAD. Notificagdo do depoimento de testemunhas ao envolvido.

GQ-38 | 23/11/1994 | IF Reconsideracdo. Recurso. Ato publicado em boletim de servico.

GQ-39 IF Lavra: inicio de trabalhos fora do prazo ou em desacordo com o plano.
GQ-40 | 25/11/1994 | IF Lavra: inicio de trabalhos fora do prazo ou em desacordo com o plano.
GQ-41 | 08/12/1994 | IF SIDERAMA: natureza juridica. Entendimento da CGR e do STF.

GQ-42 IF Cessdo de imovel da Unido. Decreto-lei 178/67.

GQ-43 | 09/12/1994 | IF Ministro classista do TST: provimento de cargo - limite de idade - art. 111 da Constituicéo.
GQ-44 | 12/12/1994 | IF Anistia da Lei 8.878/94: cargo efetivo e emprego permanente. FAS.
GQ-45 | 15/12/1994 | IF Caducidade de Manifesto de Mina.

GQ-46 IF Consultoria Juridica. Competéncia residual. VVer Pareceres GQ-02 e GQ -191.
GQ-47 | 22/12/1994 | IF Servidor cedido a AGU. Gratificacdo de desempenho e de produtividade.
GQ-48 IF Provimento de cargo de Consultor Juridico. LC. 73/93 e Lei 8.906/94.
GQ-49 | 29/12/1994 | IF Radiodifuséo: transferéncia direta e indireta de outorga.

GQ-50 | 29/12/1994 | IF Empréstimo de banco publico federal a Unido e empresas controladas.
GQ-51 FHC | Presuncéo de legalidade de ato. Onus da prova de alegada ilegalidade.
GQ-52 FHC | Anistia. Art. 8° do ADCT. Promocdes por merecimento. Jurisprudéncia.
GQ-53 | 01/02/1995 | FHC | Sociedade de economia mista. Empréstimo de bancos oficiais federais.
GQ-54 FHC | Auxilio-alimentacdo.

GQ-55 | 02/02/1995 | FHC | PAD. Contraditério e ampla defesa. Prazo para aplicar penalidade.
GQ-56 | 06/02/1995 | FHC | Cessdo de servidores. Art. 93 da Lei 8.112/90. Reembolso.

GQ-57 | 10/02/1995 | FHC | Direitos politicos. Portugueses analfabetos.

GQ-58 | 21/02/1995 | FHC | Usina Hidrelétrica de It4. ELETROSUL.

GQ-59 FHC | Anistia da Lei 8.878/94: empregados da DATAMEC.

GQ-60 FHC | PAD. DNOCS. Erro na classificacdo de infracdes disciplinares.

GQ-61 | 07/03/1995 | FHC | Parecer da AGU. Pedido de reconsideracéo de despacho de aprovacgdo.
GQ-62 FHC | Concurso publico realizado em duas etapas. Prazo de validade.

GQ-63 FHC | Ex-Presidente da Republica. Funcio de Chefe de Missdo Diplomética.
GQ-64 | 17/04/1995 | FHC | Servidor celetista admitido por concurso. Dispensa imotivada. Nulidade.
GQ-65 | 25/04/1995 | FHC | Lavra. Arrendamento de mina a empresa controlada pelo titular.

GQ-66 | 26/04/1995 | FHC | PAD. Fase instrutdria. Vista dos autos ao acusado.

GQ-67 FHC | Contrato de adesdo. Unido. ACOMINAS. CST. USIMINAS.

GQ-68 FHC | Fundo da Marinha Mercante. SUNAMAM.
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GQ-69 | 09/05/1995 | FHC | LIGHT: natureza juridica. Contratacdo de empregados.

GQ-70 | 11/05/1995 | FHC | Alvara de pesquisa. Ndo ingresso na area pesquisada.

GQ-71 FHC | Dispensa de servidor regido pela CLT. Ato presumidamente legal.
GQ-72 | 13/06/1995 | FHC | Compensacdo de créditos e débitos. Cddigo Tributario Nacional.
GQ-73 | 14/06/1995 | FHC | Juiz Classista. Suplente. Aposentadoria.

GQ-74 FHC | Arquivista. Inexisténcia da categoria funcional no quadro do INCRA.
GQ-75 |03/07/1995 | FHC | Lavra: inicio de trabalhos fora do prazo ou em desacordo com o plano.
GQ-76 FHC | Pro-labore. Servicos prestados como membro de colegiado.

GQ-77 | 05/07/1995 | FHC | Contratacdo de servico de advocacia pela Administracdo Publica.
GQ-78 | 08/08/1995 | FHC | Contratacdo de advogados autbnomos por autarquia.

GQ-79 | 16/08/1995 | FHC | Caducidade concessdo de lavra que se encontrava inativa em 5.10.88.
GQ-80 FHC | Parecer da AGU. Pedido de reconsideracdo de despacho de aprovacéo.
GQ-81 | 15/12/1995 | FHC | Terras indigenas continuas/descontinuas. Demarcacdo. Efetiva ocupacao.
GQ-82 | 13/09/1995 | FHC | Art. 100 da CF. Novacdo de crédito contra a Fazenda Publica Federal.
GQ-83 FHC | Cisdo da LIGHT. Autorizacdo legislativa.

GQ-84 FHC | Abandono de cargo.

GQ-85 FHC | Cargo em comissdo. Licenca de interesse particular. Norma legal.
GQ-86 FHC | INTERBRAS. PORTOBRAS. Absorcio de empregado. Impossibilidade.
GQ-87 FHC | PAD. Publicacdo de portaria.

GQ-88 | 16/12/1995 | FHC | Caixa Econdmica. Fiscalizagdo de instituicdes ndo financeiras do SFH.
GQ-89 | 17/11/1995 | FHC | Celular. Sistema Mével Celular. Empresas do Sistema TELEBRAS
GQ-90 | 14/12/1995 | FHC | Teoria da imprevisdo. Contratos administrativos.

GQ-91 FHC | Parecer da AGU. Pedido de reexame por 6rgéo de execucao.

GQ-92 FHC | Concurso publico. Prazo de validade.

GQ-93 FHC | Prescricdo quinguenal. Dividas passivas da Unido.

GQ-94 FHC | Lavra: inicio de trabalhos fora do prazo ou em desacordo com o plano.
GQ-95 FHC | inicio de trabalhos fora do prazo ou em desacordo com o plano.
GQ-96 | 17/01/1996 | FHC | Correcdo monetaria. Repeticdo de indéhito.

GQ-97 FHC | Prescricdo. Obrigacéo de trato sucessivo.

GQ-98 FHC | PAD. Definicdo de autoria antes da apuracéo dos fatos. Nulidade.
GQ-99 FHC | PAD. Cerceamento de defesa ndo se presume.

GQ-100 FHC | PAD. Inobservancia do contraditério. Nulidade.

GQ-101 | 24/04/1996 | FHC | Compensacdo de créditos ndo tributérios autorizada por lei especial.
GQ-102 FHC | PAD. Acusado ndo informado dos seus direitos. Abandono de cargo.
GQ-103 | 10/06/1996 | FHC | Anistia. FAS. Funcéo de confianca. Exclusdo da Lei 8.878/94.
GQ-104 | 10/06/1996 | FHC | Ciso de sociedade seguradora. Capital estrangeiro. Competéncia da SUSEP.
GQ-105 | 01/07/1996 | FHC | Aquisicdo de imdveis pelo Judiciario. Representacdo da Unido.
GQ-106 | 26/07/1996 | FHC | Readmissdo. Art. 8°, § 5°, do ADCT.

GQ-107 FHC | Ato concessdrio de exportacdo. Plano de Safra.

GQ-108 FHC | PAD. Consultoria Juridica. Competéncia para exame.
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GQ-109 FHC | Plano de Seguridade Social de Servidor. Contribuicdo. Competéncia.

Parecer parcialmente revisto pelo Parecer n° AM — 08, de 2019.TCU. Exame de bens e valores. Informacdes
GQ-110 | 12/09/1996 | FHC | sigilosas.
GQ-111 | 24/09/1996 | FHC | Correcdo monetaria. Parcelas pagas com atraso a servidor.
GQ-112 FHC | Principio da legalidade. Atos judicialiformes da Administracao.
GQ-113 | 29/10/1996 | FHC | Obra e obra em andamento. Conceitos. Ver Parecer GQ-158.
GQ-114 | 26/11/1996 | FHC | Escola Superior de Guerra — ESG. Estagiarios. Diarias. 1
GQ-115 FHC | Policia Federal. Gratificacdo de Operacdes Especiais.
GQ-116 | 23/12/1996 | FHC | Ratificacfio ato administrativo. Area de competéncia da autoridade.
GQ-117 FHC | Alvara de pesquisa. Revisdo de despacho. Pedido intempestivo.
GQ-118 | 08/01/1997 | FHC | Anulagdo de ato administrativo. Direitos de terceiros de boa-fé.
GQ-119 | 14/02/1997 | FHC | Plano de Seguridade Social de Servidor. Contribuicdo. Competéncia. Receita. Vinculagdo por lei.
GQ-120 | 13/02/1997 | FHC | Vantagem de carater pessoal ndo se inclui no "teto". 1
GQ-121 FHC | PAD. Atividade incompativel durante o horario de trabalho.
GQ-122 FHC | PAD. Inassiduidade habitual. Justa causa.
GQ-123 | 30/05/1997 | FHC | Depositario. Guarda e conservagdo de bens. Despesas. Uso. Alienacao.
GQ-124 | 30/05/1997 | FHC | PAD. Demissdo. Crime contra a Administracdo. Condenacdo judicial. 1
GQ-125 | 30/05/1997 | FHC | Reconducdo. Exoneracdo a pedido. Ver Parecer GQ-196 e Simula/AGU n° 16.
GQ-126 FHC | Novo indice criado por lei ndo afeta, de regra, o ato juridico perfeito.
GQ-127 FHC | PAD. Pena de adverténcia. Cabivel punicdo mais grave.
GQ-128 FHC | PAD. Falta disciplinar. Dolo. No caracterizacdo de desidia.
GQ-129 | 28/08/1997 | FHC | Revogado pelo Parecer/AGU n° AC-45
GQ-130 | 02/10/1997 | FHC | Cancelamento de aposentadoria. Retorno a atividade. Lei.
GQ-131 | 14/10/1997 | FHC | Cargo em comissdo. Aposentadoria pelo Tesouro Nacional. Hipdtese.
GQ-132 | 10/11/1997 | FHC | Aposentadoria espontanea é causa extintiva do contrato de trabalho.
GQ-133 FHC | PAD. Revisdo. Fatos novos.
GQ-134 | 22/12/1997 | FHC | Tributario. Programa Especial de Exportacdo —PEEX.
GQ-135 FHC | PAD. Veracidade das transgressdes. Acolhimento das conclusbes da comisséo.
GQ-136 FHC | PAD. Onus da prova incumbe a Administracéo.
GQ-137 FHC | Revogado pelo Parecer/AGU n° AC-45
GQ-138 FHC | PAD. Publicacdo do ato de instauracdo. Citacdo do representante.
GQ-139 FHC | PAD. Materialidade e autoria. Apenacéo compulséria.
GQ-140 FHC | PAD. Néo caracterizacdo de desidia.
GQ-141 FHC | PAD. Configurada a infracdo a apenacdo torna-se compulsoria.
GQ-142 | 20/03/1998 | FHC | Afastamento de servidor. Estudo ou missdo oficial no exterior. 13
GQ-143 FHC | Abandono de cargo.

Superado pelo Parecer n® AM-02. O Parecer n° AM-02, de 2019, que "superava" o Parecer n® GQ — 144, foi 1
GQ-144 FHC | revogado pelo Parecer n® JL - 06, de 2020




Acumulacéo ilicita de cargos. Incompatibilidade de horario. Restituicao de estipéndios. Revisto pelo Parecer
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GQ-145 | 01/04/1998 | FHC | AM-04. 205 65 802
GQ-146 | 01/04/1998 | FHC | Gratificacdo de Representacdo de Gabinete. Natureza indenizatoria. FGTS.
GQ-147 FHC | PAD. Recurso impréprio. Pedido de reconsideracéo. Inassiduidade.
GQ-148 FHC | Abandono de cargo. Onus da prova.
GQ-149 FHC | PAD. Relatério contrario a prova dos autos ndo vincula o julgador.
GQ-150 | 04/05/1998 | FHC | Representacdo mensal. DL 2.333/87. Incorporacéo.
GQ-151 | 21/05/1998 | FHC | Estabilidade. Tempo de servico militar profissional. Art. 19 ADCT.
GQ-152 FHC | PAD. Nulidade parcial. Falta de citacdo. Convalidacdo de atos.
GQ-153 FHC | Ato praticado no exercicio de cargo em comissdo de entidade de classe. 1
GQ-154 FHC | PAD. Reviséo. Inadequacédo da penalidade.
GQ-155 | 30/06/1998 | FHC | GFJ -Gratificacdo de Desempenho de Funcdo Essencial a Justica. Condicdes.
GQ-156 FHC | PAD. Relatério contrario a prova dos autos ndo vincula o julgador.
GQ-157 | 03/07/1998 | FHC | Contribuicdo previdenciaria. FINEP. Enquadramento.
GQ-158 | 10/07/1998 | FHC | Transferéncia voluntaria de recursos. Conceito de obra em andamento.[Ver Parecer GQ-113]
GQ-159 | 12/08/1998 | FHC | PAD. Prescrigdo. Interrupcdo. Prazo.
GQ-160 | 12/08/1998 | FHC | PAD. Auséncia intencional. Abandono. Inassiduidade. Justa causa.
GQ-161 | 09/09/1998 | FHC | Pagamentos indevidos sujeitos & reposicao. 68
GQ-162 | 23/09/1998 | FHC | Estagio probatoério ndo obsta requisicéo.
GQ-163 | 24/09/1998 | FHC | Representacdo institucional ndo requer procuracgéo.
Revisto pelo Parecer n°® AM-03. O Parecer n°® AM-03, de 2019, que "revisou" o Parecer n° GQ — 164, foi 2
GQ-164 | 28/09/1998 | FHC | revogado pelo Parecer n° JL - 06, de 2020
GQ-165 FHC | PAD. Absolvicao judicial por insuficiéncia de prova ndo invalida penalidade administrativa.
GQ-166 | 05/10/1998 | FHC | Empregado da ECT. Cargo em comissdo na AGU. Perda de gratificagdo.
GQ-167 FHC | PAD. Configurada a infracdo a apenacdo torna-se compulséria. 1
GQ-168 FHC | PAD. Penalidade conforme normas legais descabe modificacéo.
GQ-169 | 16/10/1998 | FHC | Entidade filantropica. Criacdo por lei. Dispensa de certificado ou registro. 2 6
GQ-170 | 13/10/1998 | FHC | Multa moratéria aplicada a Unido por concessiondria. Posi¢do do TCU.
GQ-171 | 15/10/1998 | FHC | Direito minerario. Manifesto de Mina. Caducidade.
GQ-172 | 21/10/1998 | FHC | Crédito-prémio do IPI — subvencdo as exportagdes. BEFIEX. 1
GQ-173 FHC | PAD. Convencimento da Administracdo quanto a responsabilidade. Dlvida. Beneficio do indiciado.
GQ-174 | 05/11/1998 | FHC | Transposicéo de cargos de Assistente Juridico.
GQ-175 | 01/12/1998 | FHC | Departamento de Correios e Telégrafos. Servidores aposentados.
GQ-176 FHC | PAD. Relatério contrério a prova dos autos ndo vincula o julgador.
GQ-177 | 07/12/1998 | FHC | PAD. Verificadas a autoria e a infracdo a pena de demissdo ndo se atenua. 1 8 13
GQ-178 | 18/12/1998 | FHC | Incorporacdo de “quintos” e “opcao”. Ver Parecer GQ-189. 7
GQ-179 | 23/12/1998 | FHC | Contrato: fundacdo publica e entidade privada. Autorizacdo legislativa.
GQ-180 | 23/12/1998 | FHC | Mineragdo. Nulidade de ato e seus efeitos.
GQ-181 | 22/01/1999 | FHC | Revogado pelo Parecer n° LA-01, de 2010
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GQ-182 FHC | PAD. Ato punitivo apenas na hipdtese de convencimento da Administracdo quanto a responsabilidade.

GQ-183 | 31/12/1998 | FHC | PAD. Aplicacio compulséria da penalidade. 1 13
GQ-184 | 31/12/1998 | FHC | Servidor celetista sem estabilidade. Reintegracdo anterior a Lei 8112/90.

GQ-185 FHC | Cargos isolados. Ministros dos Tribunais Superiores.

GQ-186 | 05/02/1999 | FHC | GFJ. Lotacdo e exercicio de Assistente Juridico de autarquia.

GQ-187 | 11/02/1999 | FHC | Lavra simbdlica: desacordo com o plano de aproveitamento econdmico.

GQ-188 | 11/02/1999 | FHC | Lavra simbdlica: em desacordo com o plano de aproveitamento econdmico.

GQ-189 | 26/03/1999 | FHC | Esclarecimentos relativamente ao Parecer GQ-178. 7
GQ-190 FHC | ELETRONORTE. Alegacdo de inadimpléncia de Protocolo. Ver Parecer GQ-204.

GQ-191 | 07/05/1999 | FHC | Consultoria Juridica. Competéncia exclusiva para interpretar legislagdo no &mbito dos Ministérios.

GQ-192 | 01/06/1999 | FHC | FINOR, FINAM e FUNRES. Divida ativa. Cobranca. Conflito de competéncia.

GQ-193 FHC | PAD. Inassiduidade. Ampla defesa. Nulidade. Nova Comisséo.

GQ-194 FHC | Sociedade de economia mista. Servicos portuarios. Alienacdo de controle.

GQ-195 | 29/07/1999 | FHC | Gratificacdo Temporaria. Titular de cargo em comissdo. Impossibilidade.

GQ-196 | 06/08/1999 | FHC | Estégio probatério. Exoneracdo a pedido. Recondugdo ao cargo anterior. 3
GQ-197 | 12/08/1999 | FHC | Representacdo mensal. Base de calculo da GAI e do adicional por tempo de servigo.

GQ-199 FHC | CODOMAR. Venda do dominio aciondrio. Autorizacdo legal.

GQ-200 FHC | PAD. Improbidade administrativa. Conceito. Dolo do agente.

GQ-201 FHC | Abandono de cargo. Onus da prova.

GQ-202 FHC | Abandono de cargo. Prescricdo. Exoneracéo ex officio.

GQ-203 | 08/12/1999 | FHC | Remuneracio de cargo ndo se fixa por ato administrativo. 24 109
GQ-204 FHC | Auséncia de fatos novos que justifiquem a revisdo do Parecer GQ-190.

GQ-205 FHC | Abandono de cargo. Animus de abandonar o cargo. Demissdo.

GQ-206 FHC | Abandono de cargo. Prescricdo. Extincdo de punibilidade.

GQ-207 | 21/12/1999 | FHC | Abandono de cargo. Prescri¢do. Extingdo de punibilidade.

GQ-208 | 21/12/1999 | FHC | Remuneracdo integral de cargos efetivo e em comissdo. Impossibilidade.

GQ-209 | 21/12/1999 | FHC | Regime Juridico Unico. Lei 8.112/90. Servidores regidos pela CLT.

GQ-210 | 23/12/1999 | FHC | Abandono de cargo. Prescricdo. Exoneracdo ‘ex officio’.

GQ-211 | 23/12/1999 | FHC | Prescricdo. Ocorréncia. Divergéncia. Medida administrativa.

GQ-212 | 13/01/2000 | FHC | Gratificacdo de desempenho e produtividade. Servidor cedido. DAS e NES.

GQ-213 | 13/01/2000 | FHC | ADIN. Suspensdo de dispositivos da CLT por liminar do STF.

GQ-214 | 13/01/2000 | FHC | Prescricdo. Ocorréncia. Divergéncia. Medida administrativa.

GQ-215 | 20/01/2000 | FHC | Privatizacdo da EMBRAER.

GM-01 | 20/04/2000 | FHC | PAD. Ex-servidores. Apuracdo de irregularidades.

GM-02 | 20/04/2000 | FHC | Ascensdo funcional. Seguranca juridica. Decadéncia do direito de anular.

GM-03 FHC | PAD. Independéncia de instancias penal e administrativa.

GM-04 FHC | PAD. Vicios insanaveis. OQutra comissdo. Novo processo.

GM-05 | 09/05/2000 | FHC | PAD. Apurada responsabilidade. Poder-dever de aplicar pena.

GM-06 | 03/08/2000 | FHC | Estado do Tocantins. Aplicacdo de normas da divisdo do Estado de Mato Grosso.
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GM-07 FHC | revogado pelo Parecer n° JL - 06, de 2020

GM-08 FHC | Efeito “cascata” no calculo do adicional por tempo de servico.

GM-09 | 17/07/2000 | FHC | Ver Parecer AC-47 e ADI n° 3.150. Multa criminal. Execucdo. Inaplicabilidade de anistia fiscal.

GM-10 | 08/08/2000 | FHC | Reposicéo de valores recebidos com base em liminar cassada.

GM-11 FHC | Ajuste Complementar Brasil/OPAS.

GM-12 | 01/11/2000 | FHC | EMBRATEL. Imposto de renda sobre rendimentos auferidos.

GM-13 | 13/12/2000 | FHC | Cargo publico. Posse e vacancia. 3
GM-14 FHC | PAD. Prescricdo. Anotacdo em assentamentos funcionais.

GM-15 | 10/01/2001 | FHC | Tributario. Recurso hierarquico. IPI. Volkswagen.

GM-16 FHC | AcOes de saude. Piso. Art. 77, 1, b, do ADCT. 2

GM-17 FHC | PAD. Improbidade administrativa. Natureza e gravidade da infracdo.

GM-18 FHC | Vantagem pessoal. Limite remuneratorio. Cargo isolado.

GM-19 | 09/04/2001 | FHC | Pesquisa mineral. Recurso administrativo ao Presidente da Republica.

GM-20 | 25/04/2001 | FHC | Conflito de competéncia entre o Banco Central e 0o CADE. 2 1
GM-21 | 16/05/2001 | FHC | Dispensa de servidor celetista. Presuncdo de legalidade do ato.

GM-22 FHC | Pedagio em rodovia de pista simples.

GM-23 | 06/07/2001 | FHC | Lei complementar. Alteracdo e revogacdo por lei ordinéria. Hipoteses.

GM-24 | 01/08/2001 | FHC | Precatérios. Pagamento no prazo de dez anos. Art. 78 do ADCT.

GM-25 | 10/08/2001 | FHC | Emprego das Forcas Armadas. Garantia da lei e da ordem.

GM-26 FHC | PAD. Fato novo. Revisdo a qualquer tempo.

GM-27 | 31/12/2001 | FHC | Acdes sociais.

GM-28 FHC | Fundo da Marinha Mercante. BNDES. Financiamento & Marinha do Brasil.

GM-29 | 09/04/2002 | FHC | Energia hidraulica. Barragem construida com recursos publicos.

GM-30 | 03/04/2002 | FHC | Servidor Pdblico. Regime previdencirio. 72 21
JB-01 | 05/08/2002 | FHC | Projetos de que trata a “Lei Rouanet”.

JB-02 | 18/11/2002 | FHC | Policia Militar e Corpo de Bombeiros do antigo DF. Pensionistas e inativos. 1
JB-03 | 03/01/2003 | FHC | Anistia dos militares. Lei n® 10.559, de 2002 1
AC-02 | 09/10/2003 | Lula | Mineracdo em faixa de fronteira

AC-03 Lula | Militar anistiado - Promoc&o - Lei n® 10.559, de 2002. 2
AC-05 |17/12/2003 | Lula | Imdvel funcional. Custeio de despesas.

AC-06 |06/01/2004 | Lula | Inscricdo da FIOCRUZ no CADIN. Notificacdes Fiscais do INSS. Suspensdo dos efeitos da inscricéo.

AC-07 |16/01/2004 | Lula | Gratificacdo de Desempenho de Atividade Mineral - GAM.

AC-08 | 21/01/2004 | Lula | CONDECINE — Contribui¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinematogréafica Nacional.

AC-12 Lula |V.NOTA N° AGU/MC 14/04, in D.O. de 16.7.04. Parcialmente revisto pelo Parecer n® AM-01, de 2019 1

AC-13 | 17/05/2004 | Lula | Gratificacdo de Estimulo a Docéncia — GED.

AC-14 Lula | Mineracdo na Faixa de Fronteira.

AC-15 | 19/07/2004 | Lula | Procedimento licitatdrio simplificado. 27 1
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AC-16 Lula | Multas - pessoas juridicas de direito publico. Revisdo do Parecer CGR L-038/74.
AC-17 |16/07/2004 | Lula | Estagio probatério de servidor pablico estavel. Retorno a cargo anterior. 1
AC-21 | 15/09/2004 | Lula | Tributério. Reclamatéria trabalhista. VVerbas salariais de celetista.
AC-22 Lula | Militares - transferéncia ex-officio. Vaga em instituicfes de educacdo superior.
AC-30 | xx/xx/2005 | Lula | Contrato tempordrio: auxilios alimentacdo e pré-escolar - ndo incidéncia de contribuicdo previdenciaria.
AC-38 Lula | Contratacdo tempordria anterior a Lei n° 8.745/93.
AC-39 | 23/08/2005 | Lula | Contribuicdes previdenciarias - acordos de cooperacdo técnica internacional.
AC-45 Lula | Recursos minerais. Exploracdo por érgdo da Unido. Previsao legal.
AC-46 | 02/12/2005 | Lula | Definicdo acerca dos bens integrantes dos patriménios da Unido e do INSS.
Ver o Parecer n® GM-09, e decisdo do STF na ADI n° 3.150 - DOU de 4.6.2020. Execuc&o e repasse da pena de
AC-47 | 13/12/2005 | Lula | multa criminal
Areas destinadas a posse e ocupagéo pelos indios diversas das terras tradicionalmente ocupadas. 1
AC-48 | 07/03/2006 | Lula | Desapropriacdo por interesse social. Possibilidade.
AC-51 | 19/06/2006 | Lula | Agéncia Reguladora. Competéncia e recurso hierarquico imprdprio.
Auxilio moradia e diarias pagas a servidores federais ocupantes exclusivamente, de cargo em comissao —
AC-52 | 28/07/2006 | Lula | incidéncia de contribuicdes previdenciarias.
AC-53 | 25/10/2006 | Lula | Multa por infracdo a dispositivos da Lei de Custeio da Previdéncia Social. Reducéo de 25%,
Excecdo a vedacdo de percepgdo simultanea de remuneragdo pelo exercicio de cargo, emprego ou fungao 2
AC-54 Lula | publica com proventos de aposentadoria.
AC-55 | 24/11/2006 | Lula | Contribuicdes previdencidrias. Responsabilidade tributaria.
JT-01 | 31/12/2007 | Lula | Anistiados do Governo Collor 23
JT-02 | 06/03/2009 | Lula | Repactuagdo como espécie de reajustamento.
JT-03 | 09/06/2009 | Lula | Servidor publico estadual que desiste do estagio probatério.
JT-04 | 09/06/2009 | Lula | Legitimidade para firmar Termo de Ajustamento de Conduta em nome da Unido.
JT-05 | 09/07/2009 | Lula | Oneracéo de titulos minerarios. Penhor do direito minerario.
Controvérsia entre EMGEPRON e Receita Federal - cobranca de contribuicdo previdenciaria com-plementar
JT-06 | 07/10/2009 | Lula |decorrente da alteracdo do cédigo do FPAS.
LA-01 | xx/xx/2010 | Lula | Aquisicdo de terras por estrangeiros. Reviséo dos Pareceres GQ-181, de 1998, e GQ-22, de 1994. 4
LA-05 | 16/09/2013 | DR Etica médica — Programa Mais Médicos.
LA-07 |11/12/2014 | DR Atuacdio dos médicos intercambistas do “PROJETO MAIS MEDICOS PARA O BRASIL”.
GMF-01 | 13/12/2016 | MT | Concessdo de licenca-adotante a servidores publicos.
GMF-02 | 13/12/2016 | MT | Desconto dos dias parados em razéo de greve de servidor pablico.
GMF-03 | 11/01/2017 | MT Inconstitucionalidade do art. 170 da Lei 8.112/1990.
GMF-04 | 20/07/2017 | MT | Exercicio de Atribuicdes.
GMF-05 | 20/07/2017 | MT | Demarcacdo de terras indigenas. Decisdo do STF. 2
GMF-06 | 18/09/2017 | MT | Abandono de Cargo e Termo Inicial do Prazo Prescricional.
GMF-07 | 04/04/2018 | MT | Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios — garantia em operaces de crédito.
Revisdo parcial do Parecer n® AC-12. Direito Eleitoral. Condutas vedadas aos agentes publicos. Repasse de
AM - 01 | 12/04/2019 | JB transferéncia voluntaria.
AM - 02 | 12/04/2019 | JB Prescricdo da infracdo disciplinar de abandono do cargo.
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AM - 03 | 12/04/2019 | JB Processo Administrativo Disciplinar. Aplicacéo do § 2° do art. 142 da Lei n® 8.112, de 1990.
AM - 04 | 12/04/2019 | JB Compatibilidade de horarios para acumulacdo de cargos publicos. Revisdo do Parecer GQ-145.
Interpretacdo da expressdo "independera da adimpléncia”, contida no§ 13 do art. 166 da Constituicdo Federal
AM - 05 | 12/04/2019 | JB de 1988.
Extensdo do sigilo bancério em face do principio da publicidade - Oponibilidade do sigilo aos 6rgédos de
AM - 06 | 26/04/2019 |JB controle.
Possibilidade de licenciamento de praca ndo estavel que responde a inquérito policial militar ou a processo na
AM - 07 | 03/06/2019 | JB justica militar
Acesso a informag0es protegidas por sigilo fiscal, por 6rgdos de controle externo e interno (TCUe CGU), para
fi ns de auditoria, no &mbito da Secretaria Especial da Receita Federal e demais 6rgdos daAdministracéo
AM - 08 | 17/10/2019 | JB Tributaria.
JL-01 |27/05/2020 | JB Cesséo de crédito decorrente de contrato administrativo.
JL - 02 | 27/05/2020 | JB Recurso administrativo em matéria disciplinar.
JL-03 | 27/05/2020 | JB Beneficio especial previsto na lei n® 12.618/2012.
JL-04 |17/06/2020 | JB Aposentadoria Especial de Policial Civil do Poder Executivo Federal.
JL -05 |02/07/2020 |JB Natureza juridica dos colégios militares.
JL-06 | 13/11/2020 |JB Interpretacdo do art. 142, § 2° da lei n® 8.112, de 1990.
BBL - 01 | 25/11/2021 | JB Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005. Sistema de Correi¢cdo do Poder Executivo Federal.
Compromisso de ajustamento de conduta. Fundo de defesa aos direitos difusos ou coletivo em sentido estrito.
BBL - 02 | 23/02/2022 | JB Dano a direito difuso. Destinacdo da respectiva indenizacéo.
BBL - 03 | 30/03/2022 | JB Acoes Sociais. Defini¢do. Suspensdo de transferéncias voluntdrias.
Exame acerca da incidéncia da contribuigdo previdenciaria sobre os valores recebidos pelo empregado na
BBL - 04 | 23/02/2022 | JB forma de tiguetes ou congéneres.
BBL - 05 | 23/02/2022 | JB Subscricdo de termos de ajustamento de conduta por membros da Advocacia-Geral da Unido.
BBL - 06 | 31/05/2022 | JB Beneficio especial previsto na lei n® 12.618, de 2012.
BBL - 07 | 31/05/2022 | JB Beneficio especial previsto na lei n® 12.618, de 2012.
BBL - 08 | 10/11/2022 | JB Aplicacdo temporal da lei n® 14.230, de 2021, aos processos disciplinares
Interpretacdo de normas sobre conflito de interesses, agenda de compromissos de agentes publicos da AGU e
BBL - 09 | 07/10/2022 | JB sistema de integridade.
Consulta sobre a vinculagao do 6rgédo de pessoal da AGU (Secretaria-Geral de Administracdo - SGA) ao 6rgdo
BBL - 10 | 19/12/2022 | JB central do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal - SIPEC
BBL - 11 | 22/12/2022 | JB Competéncias disciplinares na Procuradoria-Geral do Banco Central.
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