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Apresentacdo

A presente obra compila os artigos do Grupo de Trabalho “Teorias do Direito, da Decisdo, e
do Realismo Juridico 117, avaliados e aprovados para apresentacdo no XXV Congresso do
Conselho Naciona de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Direito — CONPEDI em parceria com o
Centro Universitério Curitiba — UNICURITIBA, redizado em Curitiba, no dia 8 de
dezembro de 2016.

Os anais compilam os textos de autores de diferentes areas do Direito. Todos dignos de uma
leitura que aponte uma solugdo para os problemas enfrentados pela comunidade juridica e
ndo juridica.

A problematica dos trabalhos néo poderia ser mais atual diante dos conflitos nacionais
porque passa O Brasil, e internacionais. Nesta situacdo cabe esperar dos juristas,
especialmente quando reunidos em conclaves com tamanha dimensdo dialdgica, a
aplicabilidade das propostas apresentadas.

Aos leitores cabe a oportunidade de refletirem sobre questdes da envergadura de:
neoconstitucionalismo e ativismo judiciério, interpretacdo e hermenéutica das normas
juridicas, aideia de justica, a cldusula de retrocesso dos direitos sociais, aindependénciae o
meérito na toma de decisdes administrativas, aliberdade de expresséo e, finalmente, a unidade
do Direito Publico (nacional einternacional).
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O PODER DE DISCURSO DO PARECER TECNICO-JURIDICO NO PROCESSO
DE TOMADA DE DECISOES ADMINISTRATIVAS

THE POWER OF TECHNICAL AND LEGAL OPINION DISCOURSE IN THE
ADMINISTRATIVE DECISION-MAKING PROCESS

Glauber deBrittes Pereira 1
Lilian Mé&rcia Balmant Emerique 2

Resumo

A utilizacdo de pareceres técnico-juridicos no processo de tomada de decisdes
administrativas € uma pratica corrigueira na Administracdo Publica. No entanto, algumas
situacdes dessa comunicagao merecem reflexdes sobre possiveis ingeréncias dos especialistas
no que tange ao mérito administrativo. Assim, com base na teoria da argumentacéo juridica
de Atienza, na teoria foucaultiana e nos procedimentos administrativos licitatérios, por meio
do método hipotético-dedutivo, busca-se analisar o poder de discurso dos pareceres técnico-
juridicos frente ao processo de tomada de decisdes administrativas.

Palavras-chave: Argumentacdo juridica, Decisdo administrativa, Parecer juridico

Abstract/Resumen/Résumé

The use of technical and legal opinion in the process of administrative decision-making is a
common practice in the Public Administration. However, some situations that

communication worth thinking about possible interference of experts regarding the
administrative merit. Thus, based on the theory of legal argument of Atienza, Foucault's
theory and the administrative bidding procedures through the hypothetical-deductive method,
seeks to analyze the power of discourse of technical and legal opinions against the
administrative decision-making process.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Legal argument, Administrative decision, Legal
opinion

1 Graduado e mestrando em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro. Especialista em Direito
Administrativo pela Universidade Céandido Mendes

2 Possui pés-doutorado em Ciéncias Juridico-paliticas, doutorado e mestrado em Direito. Mestrado em Ciéncia
Politica e Relagdes I nternacionais. Professora Adjunta da Faculdade de Direito da Universidade Federa do Rio
de Janeiro
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INTRODUCAO

Em um cenéario de crescente globalizacdo e incessaista por uma Administracédo
Plblica cada vez mais eficiente, quase sempre algg@aise com situacdes complexas e de
dificil deliberacdo, os administradores e gestqréblicos recorrem mormente a pareces
técnicos para embasarem suas decisdes.

Como um saber que envolve determinada expertisqaosceres trazem maior
seguranca e rapidez no processo de tomada de @gca@fa utilizacdo estad cada vez mais
presente na Administracdo Publica. Tal fato sendst@os pareceres técnico-juridicgsie
tanto podem ser solicitados pelos agentes publassim denominados facultativos, como
podem ser por imposicao legal, chamados obriga&0doexemplo do exame e aprovacao
prévia por assessoria juridica das minutas de igdde licitacdo, contratos, acordos,
convénios e ajustes, conforme o paragrafo Unicartiigo 38, da Lei n° 8.666/93.

Sujeitos os administradores publicos a um rigo@sonstant@ccountability, que
pode resultar em sancdes de natureza civil, adimatii@ ou criminal, de um lado, e a
assessoria juridica do 6rgao publico, detentorm@®eras prerrogativas legais que blindam
suas recomendacdes, de outro, indaga-se se omearguridicos extrapolam seu cunho
meramente opinativo para assumir uma natureza meerdal.

Em face de situacées em que imperam a discricieatdie administrativaja sob a
posse de um parecer juridico sobre o assunto dratadta saber se os administradores se
valem da prerrogativa legal de livre juizo quantapartunidade e conveniéncia do ato, ou se
as recomendacg0fes contidas nos pareceres juridiesferem nas decisdes administrativas de
modo a mitigar essa discricionariedade.

L A expressdo técnico-juridico ou juridico operaalondo se confunde com juridico-cientifica ou jiode
académica, quando o assunto € pesquisa juridicdgrote observa Maria Guadalupe Piragibe da Fonseca
(2009, p. 37-44). A primeira parte de indagacdexeituais ou de base empirica para obtencdo decioménto
tedrico especializado, destinado a aplicacdo resadial, com busca de recursos metodolégicosdafoantos
epistemolégicos. Por outro lado, a pesquisa tégniddica, utilizada pelos operadores do direitaztuma
abordagem no campo da dogmatica juridica e do ardento juridico vigente, destinados a revelar anaor
adequada a solugédo de conflitos.

2 O conceito daccountabilityesta ligado a ideia de uma responsabilidade cafiargda qual os gestores devem
prestar contas por gerirem recursos publicos. Rar &z, tém a obrigacdo de demonstrar os resultados
alcancados durante sua administracdo, sob penagpensabilizacdo. Atualmente, € um principio muito
utilizado pelas Cortes de Contas na realizacaadikoaias.

% Celso Antonio Bandeira de Mello (2013, p. 988-988iine discricionariedade administrativa como “nesing

de ‘liberdade’ que remanesca ao administrador @l&ger, segundo critérios consistentes de razdab#i, um,
dentre pelo menos dois comportamentos, cabiveifcada caso concreto, a fim de cumprir o devaiddtar

a solucdo mais adequada a satisfacdo da finalldgdk quando, por forca da fluidez das expresdadsi ou da
liberdade conferida no mandamento, dela ndo seapessair objetivamente uma solu¢do univoca para a
situacao vertente.”
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Para tanto, por ser o parecer-técnico juridicesaltado do trabalho de um advogado
publico, analisa-se, na secdo 2, as eventuaisc&ri estruturas de argumentacédo juridica
envolvidas de maneira a influirem na decisdo adinativa. Diante da diversidade de
doutrinadores nesse campo, optou-se por realiedortha breve, uma analise do pensamento
do jusfilésofo Manuel Atienza.

Superada essa analise da argumentacédo juridicardoep técnico-juridico, abre-se
espaco para outra reflexdo, igualmente de ordeosdfica. O discurso do especialista,
segundo a da teoria de Michel Foucault (2014), pedestir-se como um “saber-poder”, cuja
recomendacdo é capaz de se sobrepor a vontadetat@ade administrativa por exercer
sobre esta um discurso de autoridade, uma vez gok & 6tica da ordem do discurso que se
definird o que pode ser dito, por quem e onde, coma forma de controle de determinado
grupo ou elite.

Deste modo, o presente trabalho pretende examingrao de ingeréncia de
especialistas na produgdo de conhecimento no amtbitsdministracdo Publica, de forma a
tentar perceber se a recomendacao dos expertapadta a mera recomendacdo e assume
uma roupagem de substituir a decisdo da autoridddenistrativa. Tendo como referencial
0s pareceres juridicos no processo administratoiatbrio, bem como, através de revisao
bibliografica, cujos marcos teoricos sédo as doasrile Manuel Atienza e Michel Foucault, e
com base no método hipotético-dedutivo, busca-aksan o poder de discurso dos pareceres

técnico-juridicos frente ao processo de tomadaedesdes administrativas.

1 A PARTICIPACAO DOS EXPERTOS NA TOMADA DE DECISOES PUBLICAS

O Direito Administrativo, como ordenamento espeoifila Administracdo Publica e
do poder publico, é especialmente sensivel asforanscdes que a cada momento possam
experimentar o Estado e a sociedade. Portantdeadegle e continuidade séo caracteristicas
comuns para o bom trato e funcionamento da coiskcpal

Nesse caminho, o conhecimento especializado nadepawdecisdes administrativas
nao apenas advém de uma necessidade de se domimaior rapidez e seguranca situacoes
de grande complexidade, mas também é fruto de mmecomento decantado por séculos de
histéria, em variados campos do saber, e que né&o regoavel dispensa-los sem seu bom
proveito na aplicacéo, em especial, das politicddigas.

Assim, o conhecimento da economia, fisica, quirmoadicina, filosofia, sociologia

etc., inclusive a ciéncia do Direito, podem sergdende ajuda na tomada de decisdes por
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parte de legisladores, governos e da Administré&@dica em geral, principalmente diante
dos desafios — muitos de dmbito supranacional veaagAdministragdo Publica e o Direito
administrativo se submetem.

Muitos desses desafios encontrados pela AdmingirBgiblica extrapolam know-
how da autoridade competente que devera proferir ug@sd@b, sendo, quase sempre,
necessario valer-se de um ou mais especialistagedpectivo tema. Na atualidade,
considerando todo avanco das ciéncias ao longadriaisté certo ndo ser humanamente
possivel que uma Unica pessoa seja capaz de passugnicdo e expertise necessarios para
decidir, de forma justa e eficiente, sobre os emfimentos de diversas ordens (meio
ambiente, salde, seguranca publica...) sem o aabdloutras pessoas especializadas.

A opinido de um experto sobre determinado tema adoita, particularmente no
regime juridico brasileiro, no momento de fundaraentma decisdo administrativa. Nao
obstante alguns doutrinadores defendam que a mgabvdos atos administrativos se restringe
apenas aos atos vinculados ou se houver normadggetssa nesse sentido (CARVALHO
FILHO, 2010, p. 126), outros sdo a favor de su@absriedade (DI PRIETO, 2013, p. 219),
0 que permitiria um maior controle social e jurisoinal dos atos administrativos, em
prestigio ao principio da transparéncia e demaigipios aplicaveis a Administracdo Publica
e ao Estado Democréatico de Direito. Esta ultimaigdosé a maiormente aceita entre 0s
doutrinadores, bem como € seguida pela jurisprudé@atria.

Nesse diapasdo, destaca-se trecho do informative98; de 2013, do Supremo
Tribunal Federal, em analise ao Recurso ExtraordifRE) n° 589998, que define bem sua
posicao:

[...] Assim, a obrigacdo de motivar os atos decmrado sO das razdes
acima explicitadas como também, e especialmentdatbode os agentes
estatais lidarem com a res publica, tendo em vistapital das empresas
estatais — integral, majoritaria ou mesmo parciabme— pertencer ao
Estado, isto é, a todos os cidad@sse dever, além disso, estaria ligado a
prépria ideia de Estado Demacratico de Direito, nayual a legitimidade
de todas as decisbes administrativas teria como pIposto a
possibilidade de que seus destinatarios as comprel@ssem e o de que
pudessem, caso quisessem, contesta-las. No reginoditipo que essa
forma de Estado consubstanciaria, impenderia demotrar ndo apenas
gue a Administracdo, ao agir, visara ao interesselplico, mas também
gue agira legal e imparcialmenteMencionou, no ponto, o disposto no art.
50 da Lei 9.784/99, a reger o processo adminigtratio ambito da
Administracado Publica Federal [‘Art. 50. Os atosnadstrativos deverao
ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos fuadtos juridicos,
guando: | — neguem, limitem ou afetem direitos wieresses; ... 8 1° A
motivacao deve ser explicita, clara e congruentelepdo consistir em
declaracdo de concordancia com fundamentos dei@pterpareceres,
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informacdes, decisbes ou propostas, que, neste sasm parte integrante
do ato”] (grifo nosso)

Ademais, outro aspecto ndo menos relevante e igmdnfomentador ao uso dos
expertos na tomada de decisdes € justamente &etesecessidade de agir com eficiéncia e
atencdo aos demais principios inerentes ao idealnme Administracdo Publica gerencial.
Comprometido pelo viés da boa governanca, o adirad@ deve agir com zelo ao gerir a
coisa publica sob o risco de ser penalizado.

Poder-se afirmar que no Brasil o direito a uma bosernanca esta, de forma
implicita, previsto constitucionalmente. Algunsaes defendem, ainda, que a posicao de que
eficiéncia estaria abrangida pelo principio da iieide administrativa, no conceito de “bom
administrador” (ARAGAO, 2012, p. 72). E um prinapile grande importancia para uma
Administracdo Publica gerencial, focada em resoladsuperando o que seria uma
Administracéo Publica tradicionalmente burocraéqaouco produtiva, vinculada apenas a lei
formal.

Assim sendo, accountability como forma de controle dos atos e responsaldizac
dos agentes publicos, especialmente promovida pelg&os de controle interno e pelas
Cortes de Contas, tem sido aprimorada e intenddie® longo dos anos, 0 que passa a exigir
mais da conduta dos administradores e gestorescpsitdo formalizarem suas decisoes,
especialmente quanto as justificativas alegadasa padocdo de determinado ato
administrativo.

Nesse cenario, destaca-se a corriqueira pratichecala como motivacaaliunde
(ou per relationen), quando a exteriorizacdo do motivo esta foratdptal como ocorre nas
hipoteses em justificativas constantes em procesdwsnistrativos ou mesmo em pareceres
prévios que serviram de base para o ato decisgmidprme preceitua o artigo 51, paragrafo
1°, da Lei federal n° 9.784/99. E elaborado todoramocinio acerca do tema em debate,
onde autoridade administrativa se apresenta cofo@ a@o caso em acolher ou ndo a tese
apresentada. Deste modo, ao confiar no parecactéapresentado pelo experto, a autoridade
administrativa transfere a responsabilidade dadommhtacdo de sua deciséo, bastando sua
simples chancela em concordar ou recusar o parecer.

Seja por trazer maior seguranca juridica as dexis@ga por dar maior celeridade ao
processo, ou mesmo ser uma tentativa de eximiesegponsabilidade, essa aceitacdo dos
discursos proferidos em sede de pareceres por gastgestores publicos merece reflexdo
quanto aos seus efeitos. O principal risco apongaoio Dahl (1992, p. 398-406) € a

possibilidade de acarretar uma ascensdo ao podezlitde especializadas que minem
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paulatinamente a democracia e se convertam em équésres” que adotem as principais
decisdes publicas, sem a participacdo e nem oatemta cidadania.

Em outras palavras, a dependéncia excessiva desseseres para tomada de
decisbes sugere um governo dos especialistas, ple® qamestigio a expertocracia. Portanto,
em face dos aspectos positivo e negativo de umsuttaraos expertos, reflexdes sobre esse
“saber-poder” dos pareceres técnico-juridicos neeneser analisadas.

2 A ARGUMENTACAO JURIDICA NOS PARECERES TECNICO-JUR IDICOS

Os humanos, por serem animais dotados de racip@siao sempre a ter ideias e
criar juizos proéprios e, por isso, terem o habédascutir. Deste modo, essa constante criacdo
de pensamentos nos coloca em um permanente esaderth: estamos sempre a espera de
uma indagacéo, seja de quem ou de que assuntesiomos faz justificar, ainda que de modo
automatico e inconsciente, o porqué de nossassideiatitudes a todo o instante. Nesse
sentido, Manuel Atienza (2009, p. 94) diz que ‘guanentacdo é uma das maneiras como se
manifesta a razdo humana enquanto faculdade ocidaga de resolver problemas.”

No Direito, por ser uma ciéncia discursiva, ondenm® ha mais de uma
possibilidade para a solugdo de um determinaddimyrdom debates de ideias que, embora
contrarias, sdo sempre aceitaveis, essa caractersimportancia aos argumentos ganham
destaque. E a filosofia do Direito, por sua vesuage a funcdo de exercer a intermediacao
entre os diferentes saberes existentes e as gratrddicas na resolucdo de conflitos, tal como
acontece na ingeréncia dos pareceres técnicogasidi

Em sua teoria, Manuel Atienza (2009) utiliza o etecde argumentacao juridica de
forma ampla, que tende a conectar a atividade agtativa com 0s processos de tomada de
deciséo e de resolucédo de problemas juridicosxmpando-se da metodologia (ou método)
juridico. Trata o Direito como uma empresa, umdigaéconstante de convencimento, por
meio de argumentos, no processo de tomada de decifd argumentacdo €, pois, um
elemento crucial na vivéncia juridica, seja na apkcacao, interpretacdo ou producéo do
Direito. (ATIENZA, 2009, p. 11).

Essa € uma visdo pos-positivista que tenta mosirea determinada légica na
escolha e razdo do juiz, por ser a argumentacddngredienté do Direito. Na doutrina

4 Expressdo usada por Atienza (2009, p. 11) passifiar e ressaltar a importancia da argumentagédica
dentro da vivéncia juridica, pois que € levada entactanto na aplicacéo, interpretacao ou proddgaireito,
independentemente da perspectiva do advogadolggizglador etc.
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positivista, por outro lado, a interpretacdo jwiddcientifica, bem como a consequente
producédo do ato juridico devem se enquadrar naurelda norma juridica, a fim de se evitar
0 juizo de valor politico e garantir um maior gl seguranca juridica. (KELSEN, 1998,
pag. 251).

Um conjunto de fatores, vinculados entre si, empli carater central que a
argumentacdo juridica passou a ter na culturaigaridcidental. Dentre eles, destaca-se a
mudanca do Estado legislativo de Direito para @dstconstitucional, onde se requer mais
justificacéo por parte dos 6rgdos publicos e, morseguinte, maior uso da argumentacao
juridica. O poder da Administracdo Publica é umepdiehitado e que tem que se justificar de
maneira mais acentuada. Nao basta a simples refer@mautoridade (ou 6rgdo competente) e
a certos procedimentos, mas que seja exigido tami@montrole quanto ao contetudo dos
atos administrativos. O Estado constitucional sup&danto, um incremento quanto ao dever
de justificativa dos 6rgdos publicos e, consequeaitte, uma maior demanda da
argumentacao juridica, conforme destaca Manueh2#¢2009, p. 17):

En realidad, el ideal del Estado constitucionak(laminacion del Estado de
Derecho) supone el sometimiento completo del pabiBerecho, a la razon:
la fuerza de la razén, frente a la razén de lazlueParece que por ello
bastante logico que el avance del Estado congitati haya ido
acompafado de un incremento cuantitativo y cuiiitate la exigencia de
justificacion de las decisiones de los 6érganosipabl

N&o obstante a constatacdo da argumentacdo enendésrcampos juridicgsa
teoria da argumentacéo juridica utilizada por At#&er(2006, p. 18) preocupa-se com a
aplicacdo do Direito. Centra-se nas questdes vatata interpretacdo do Direito — aos
chamados “casos dificeis” — e que séo proposta®mad®s superiores da administracdo da
Justica.

No Direito, deve-se argumentar porque ha que dedtm do mais, em um Estado
Democrético de Direito ndo sdo mais aceitaveiss@esi — notadamente quando procedam de
orgaos publicos — que se apresentem desprovidaazdes. Dai por que Manuel Atienza
(2009, p. 62) nos oferece a ideia de que a argag@nte a decisdo sédo lados de uma mesma

moeda, quando dizld argumentacion (la tarea de suministrar esas remas) acompafia a

5 Manuel Atienza (2006, p. 18-19) traz exemplos mhelimitar sua teoria no Ambito da argumentacéiolija.

No momento de producdo ou estabelecimento de nojun@lcas, seja na fase pré-legislativa, quando os
argumentos tém, em geral carater mais politico mlnam que juridico, quanto na fase propriamengeslativa,
quando as questfes do tipo “técnico-juridico” gaml@staque, a teoria do jusfilésofo ndo abarcadgses de
texto. Do mesmo modo, quando os tribunais discigpenas os fatos, ndo haveria aplicacao de sua tdari
argumentacao juridica.
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las decisiones como la sombra al cuerpo: argumemtaecidir son facetas de una misma
realidad'.

Sob essa perspectiva, cumpre assinalar que o usmdaentacdo alcanca a figura
de diversos atores no campo juridico, tais conmmegjiadvogados, promotores, legisladores
etc., razdo pela qual ndo seria diferente paraaoassessorias juridicas dos 6rgaos publicos
quando da emissdo de seus pareceres. Neles, hinégte presente o instituto da
argumentacao juridica.

Muito embora seja possivel tanto decidir sem ofgracgumentos como argumentar
sem decidir, a argumentacdo prescinde necessat@andenum contexto de resolucao de
problemas. No caso em questdo, a assessoria guddi@mitir um parecer técnico-juridico
esta diante de um problema exposto pela Admingtrd&iblica e que precisa de um saber
especializado para que norteie a decisado da aatieri@dministrativa.

Na visdo de Atienza, existem basicamente trés egdes, ou maneiras de
contemplar, a argumentacdo, em que cada uma dé&a vexulada, ainda que néo
exclusivamente, a determinado contexto ou situdéam ele, “a vinculacdo da argumentacéo
com a nocéo de problema, com a diversidade decétsaem que surge a necessidade de
argumentar, € a chave para tracar a distincao essias trés concepcdes.” (ATIENZA, 2009,
p. 80). Sdo as concepgdes ou dimensdes da argudentarmal, material e pragmatica.

A primeira concepc¢ao se vincula com a resolucgordelemas formais. I1sso se deve
porque esses problemas ndo tém a ver com a reglidems com a abstracdo de como €
realmente o mundo. Basta que se compreenda a gerardattexto, os conceitos de premissa
e de conclusédo, como acontece, a titulo de exerogho,um problema l6gico ou matematico.
(ATIENZA, 2009, p. 80).

Desta forma, para a concepcédo formal, as premessasonclusdo sao enunciados
nao interpretados, ou interpretados em um sentidangente abstratos. Por tal razédo, o
método que impera nessa concepgao € a légica dad(AiTIENZA, 2009, p. 89).

N&o obstante 0os aspectos estruturais da argumensag@m importantes, a forma
simplesmente ndo é o suficiente em muitos cas@sgaolucdo do problema. A necessidade
de argumentar ndo costuma vir da necessidade ale@eama questdo estritamente formal. E
mais comum que surjam problemas materiais comdfigast uma acdo, explicar um
fenbmeno, ou, como ocorre nos pareceres técniaigas, recomendar a alguém que se
adote determina medida. S&o, pois, problemas eaistatos das ciéncias, da moral etc. Eis,

portanto, que se aplica a segunda concepc¢ao daengacdo, de natureza material.
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Na dimensdo material, tal como acontece no camirgito, existe a preocupacao
com o conteudo, da verdade e corre¢do das prenfisgastanto, da concluséo), pois isso faz
com que os argumentos sejam considerados nao apemas validos ou invalidos, mas
também fortes ou fracos, pertinentes ou irrelewnéptos ou ndo para sustentar uma
determinada tese. (ATIENZA, 2009, p. 181).

A solucdo argumentativa de um problema materialeeque se use alguma forma
de argumento, ainda que ndo necessariamente uma fedutiva. A concepcao material da
argumentacdo, por sua vez, pressupbe a formal.u@mntna concepcdo material a
argumentacdo ndo se restringe apenas a formagumis essencial é o contetdo. (ATIENZA,
2009, p. 84).

Outra distincdo a ser apontada € que na dimensétmiahala argumentacdo nao se
faz, como na formal, abstracdo do conteudo, apesapeculiaridades e do contexto, de quem
argumenta. Na concepcao material, as premissa®pciusao sdo enunciados interpretados,
ou seja, aceitos pelo que argumenta (orador) camadeiros ou corretos. Desse modo, as
verdades cientificas sédo ou néo verdades indepemdente de quem as enuncia, pois 0 que
importa é seu contetflo

Ressalta-se, todavia, que a concepc¢ao formal eialatéo sdo incompativeis entre
si, funcionando muitas vezes de modo complementaa am relagdo a outra, conforme
observa o jusfilésofo:

La validez formal de los argumentos es (0 suele cmrdicidbn necesaria,
aunque normalmente no suficiente, de su soliderree@on material. O,
dicho de otra manera, la racionalidad formal, taorzalidad de tipo I6gico,
es un presupuesto de la racionalidad materialnditta esta Ultima como la
racionalidad de creencias (tetrica) o de decisigraexiones (pratica) y bien
se trate, en el segundo caso, de una racionakdaict o instrumental (de
medios) o ética (también de fines). (ATIENZA, 200994).

No entanto, h& situacdes em que as argumentacesieepcdes material e formal
também ndo conseguem solucionar o problema. Teatdessituacbes em que interagimos
com o outro (ou outros), porque nos é apresentadprablema de como persuadir sobre algo
ou de como defender ou atacar uma tese e, em @@ETERE, temOS que conseguir que outros
aceitem nossas posicdes. Nesses casos, estamde dandimensdo pragmatica da

argumentacao. (ATIENZA, 2009, p. 85).

6 Os argumentos de juizes e advogados sdo relattanmedependentes de quem seja que os enuncia. Os
mesmos argumentos proferidos por um advogado estudante de Direito, por exemplo, tém a mesmaeolid
relativa ao conteldo, mas os argumentos destealkiendo, em principio, menos persuasivos. Nessg cas
estamos diante de uma dimensao pragmatica. (ATIERRBY, p. 85).
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Na concepc¢do pragmatica, os elementos formaisneateriais tém sua importancia,
mas o0 essencial ndo é que o argumento tenha oema bu que os conteudos, as teses do
orador ou de cada parte, sejam bem fundamentagldsarh forca explicativa, justificativa
etc. O decisivo, nessa terceira dimenséo, é quemgeste persuadido, que aceite algo, que a
argumentacdo produza determinados efeitos. Daine miado a essa terceira concepgao.

A argumentacdo pragmatica foca, portanto, nososfejtie produz, bem como nas
circunstancias, nas funcbes e nas acfes dos quenemtpm. Se antes na argumentacao
formal, e também, até certo ponto, na materiallgamentacdo podia ser vista como uma
acdo individual, agora a argumentacdo pragmatinacéssariamente uma acdo sdciall
seja, algo que néo pode realizar-se em solidadHNRZA, 2009, p. 86).

A dimensdo pragmatica, com respeito a formal e madteaponta uma nova
racionalidade: a racionalidade como capacidade parauadir 0os outros, para interagir
linguisticamente com os demais e chegar a acoefpertando certas regras. Por tal motivo
que também é conhecida como racionalidade procetineu politica. (ATIENZA, 2009, p.
86).

No Direito, as trés concepc¢des ou dimensdes daregiacao ndo se excluem. Ao
contrario, aparecem combinadas de modo que o famdgaridico ndo se pode prescindir de
nenhuma delas. Nesse sentido, Manuel Atienza (302097) explica que “cada uma dessas
trés concepcdes esta intimamente conectada com alglor basico dos sistemas juridicos: a
certeza, com a concepcdo formal; a verdade e ggusbm a concepcdo material, e a
aceitabilidade e o consenso, com a concepcao ptagria

O parecer técnico-juridico leva os fragmentos @éocénio tedrico que se inserem
dentro de argumentacdes. Estes, por se tratareb@tame matéria de prova, fazem parte do
processo de decisdo administrativa. As autoridgeéssoras, por sua vez, sob a posse dos
pareceres juridicos, exercem uma valoracdo em dutb¢@ima narrativa que vai servir como
base para suas decisdes, tal como corre no arabitog|.

Embora isentos de uma formalidade quanto a suatwstcdo, os pareceres juridicos
percorrem, na maioria e a depender dos casos, ésas dimensdes da argumentacéo

desenvolvidas por Atienza, com vistas a alcancars bargumentos, ou seja, aqueles

7 Um dos exemplos trazidos por Manuel Atienza (2@0%6) é relativo ao caso do juiz que ao justifisaa

decisao trata também de ser persuasivo para &sfatt para seus advogados ou para outros juizparala

comunidade juridica em geral). O mesmo se aplicao® moralistas, cientistas etc. Os advogados qusbli
quando da emissdo de seus pareceres, tentam perauagtoridade administrativa (o “outro”) de qu#as
recomendacéo juridica é confiavel e a mais adeqoa@a embasar sua deciséo.
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considerados validos, fortes ou persuasivos, alénornarem-se elementos da motivacédo da
decisdo administrativa, seguindo e reforgcando i@dddp expertocracia.

3 O PODER DO DISCURSO DOS ESPECIALISTAS E SEUS EFEIOS NAS
DECISOES

Para boa aceitacdo de um discurso ndo basta apaemase seja bem compreendido.
Preciso €&, igualmente, que ele seja legitimadaaRtr, a figura do orador assume um papel
de grande importancia. Essa legitimagéo ocorreiscuso de um professor em sala de aula
para com os alunos, de um sacerdote para comige&ysieé um médico em consulta com seu
paciente. Nesses casos, 0S ouvintes, como bon#oeze de tais discursos, sdo propensos a
recebé-los como se verdadeiros fossem.

Em situacdo semelhante, no ambito juridico brasilgior exemplo, se daria no que
se refere a uma certiddo emitida por um oficialjudtica, a qual tem fé publica e possui
presuncaauris tantum s6 podendo ser desacreditada por meio de prdwsst® Portanto,
seu discurso prevalece em relacdo aos particulpms,serem os mencionados agentes
publicos revestidos de devida legitimidade.

Essa “opinido legitima” foi destacada na secaoriant@o abordar da dimensédo
pragmatica da argumentacgdo, proposta por Atienzpo#icao institucional do orador ira
desempenhar importante papel ao dar pesos diferentee 0s argumentos enunciados, ainda
gue sejam 0sS mesmos se, por exemplo, no ambitigoyiforem proferidos por um juiz
(competente para resolver o caso) ou qualquer oum#io competente); bem como os
argumentos apresentados por uma assessoria juaidisau 6rgdo consulente, por meio de
um parecer juridico, e a mesma orientacao vindandparticular.

Nesse entendimento sobre a importancia da figu@attor, fato analogo se observa
guando um especialista profere uma opinido sobermdmado assunto. Em que pese nao
haja uma determinacdo legal para tanto, o grawceiéagdo de seu discurso valera mais do
que a opinido de alguém que nao tenha o mesmo @orér@o ou titulacdo. Esse
entendimento € quase um senso comum, podendo iBeadat para circunstancias que
exorbitam o campo dos processos judicial ou adinatigo, em simples decisdes do dia-a-dia
das pessoas.

8 Segundo entendimento do Superior Tribunal deghystio julgamento do Recurso Especial 545534/PR, Re
Min. Jodo Otavio de Noronha, 22 Turma, DJ: 26.0272¢. 570.
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Na observancia de relatérios psiquiatricos utilimaghor tribunais para proferirem
sentengas, durante seu curso realizad@aoiege de Franceem 1974-1975, e intituladoe
Anormaux afirma o Michel Foucault que tais documentos sh&cursos que valem
notadamente por quem o0s pronuncia. Seu poder deirslis emerge de seus oradores,
especialistas, o qual, embora sendo exterior aringt judiciaria e ndo podendo ser por esta
supervisionada, assume um peso determinante nai@rera justica e, portanto, no
apuramento da verdade que esta supbde (SARDINHAZ,200 345). Assim lecionou o
filosofo sobre o tema:

Este poder [de determinar uma decisdo de justigapnde é que ele lhes
vem? Da instituicdo judiciaria talvez, mas ele \bas também do facto de
funcionarem dentro da instituicdo judiciaria comiscdrsos de verdade,
discursos de verdade porque séo discursos conutest&ntifico, ou como
discursos formulados, e formulados exclusivamenpmr pessoas
gualificadas, no interior de uma instituicdo ciécdi. (FOUCAULT, 1999,
p. 14)

Com efeito, segundo filésofo, o discurso ou o “sgimEler” é marcado pela busca de
desejo e de poder, pela luta do controle daquienuncia. Chega-se a essa conclusdo com
base nos dados colhidos de sua pesquisa no cangsbgdéatria criminal, acrescentando que
"por mais que o discurso seja aparentemente bewapmisa, as interdicdes que o atingem
revelam logo, rapidamente, sua ligacdo com o desemm o poder.” (FOUCAULT,1996, p.
10).

A relacéo de poder esta vinculada aos efeitos stauio, de acordo com diferentes
interesses de uma elite. Nos dizeres de Foucd@86(Jp. 8-9), “a producédo do discurso é ao
mesmo tempo controlada, selecionada, organizadadistibuida por certo numero de
procedimentos que tém por funcdo conjurar seus rpsde perigos, dominar seu
acontecimento aleatério, esquivar sua pesada gdematerialidade.”

Por sua vez, o conceito de verdade é uma constamatado campo especifico. E o
produto da relacdo entre o saber e o poder. Ogesuto discurso ndo nos fazem
compreender a verdade, mas sim construi-la de @coodh as necessidades do poder
dominante. Em razéo disso, produzem-se sujeitasleecimentos por meio de significagoes,
0 que se convencionou chamar de “processo de augito” ou “saberes sujeitados”
(FOUCAULT, 2010, p. 8).

Como resultado de determinado grupo politico, tesia econémico vigente etc, o
poder tem de ser aceito por todos, ser satisfatenée justificado, legitimado e revestido de
devidas formalidades. Deste modo, as regras dat@ippdem servir como instrumentos
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necessarios para a geracao, difusdo e oficializdedwerdades”. Em qualquer sociedade, o
poder necessita da producédo de discursos de verdatpindo afirma estudioso:

Somos submetidos pelo poder a producédo da verdadgpedemos exercer
o poder mediante a producdo da verdade. Isso éaderd em toda

sociedade, mas acho que na nossa em relacéo eder gireito e verdade
se organiza de um modo muito particular. (...) &ffide contas, somos
julgados, condenados, classificados, obrigadoseday destinados a uma
certa maneira de viver ou a uma certa maneira deemem funcdo de

discursos verdadeiros, que trazem consigo efeispeofficos do poder.

(FOUCAULT, 2010, p. 28-29)

No Direito, contudo, a ruptura epistemoldgica nambégatoria, sendo valida uma
ideia j& antes construida. Muitas vezes, ao cootdi pesquisa socioldgica, a investigagédo
relacionada a atividade advocaticia visa legitiomaa posicdo antes estabelecida, visando a
defesa de determinado interesse ou posicédo. (NOB®E, p. 150).

No parecer juridico, em um primeiro momertié uma sensacgéo de que essa logica
da atividade advocaticia estaria afastada, como fomma de independéncia e genuina
producao académica, de modo a nao haver interfaréndnteresse pessoal do parecerista no
caso, comportando uma neutralidade axiolégica @taguelo sociélogo Max Weber (2001).

No entanto, o modelo como se elabora um parecescell®a dos argumentos
constantes da doutrina e da jurisprudéncia, cordhim@m a interpretacdo da legislacéo —
apenas reforca a logica da producdo advocaticiaoca elaborar uma peca processual,
conforme elucida Marcos Nobre (2003, p. 150) aatat uma dicotomia existente entre a
ideia de conhecimento cientifico e opinativo:

O parecer recolhe o material jurisprudencial e rilwéio e os devidos
titulos legais unicamente em fungéo da tese aedendida: néo recolhe todo
o material disponivel, mas tdo-sé a por¢cdo que aenencontro daquela
tese. O parecer ndo procura, no conjunto do mhtésponivel um padréo
de racionalidade e inteligibilidade para, s6 entfmmular uma tese
explicativa, o que seria talvez o padrdo e o oljetie uma investigacao
académica no ambito do direito. Dessa forma, n@ g@sadigmatico e
modelar do parecer, a resposta vem de antemaopesta previamente a
investigacao.

Com base nesses pensamentos foucaultianos, obssremm os pareceres técnico-
juridicos emitidos pelas assessorias juridicagisinrsos que carregam o poder simbolico do
saber cientifico e acabam por imperar no campo eenajuam. Embora a enunciacdo do
parecer técnico-juridico aparentar revestir-se meestatuto cientifico, tal fato se deve nao
por aquilo que se diz, mas devido a quem o0 enurn@# que, na logica parecerista, as
conclusdes encontram-se previamente constituidgamsquais forem o0s motivos que

fundamentem suas pré-noc¢des acerca do tema.
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4 OS PARECERES JURIDICOS NO AMBITO DOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS LICITATORIOS

A emisséo de parecer técnico-juridico, na seardddainistracao Publica, ndo possui
natureza deciséria. Ao contrario, por ser um atmiatrativo enunciativo, tem cunho
opinativo a fim de esclarecer determinado assuatcampo do Direito e, assim, auxiliar a
autoridade administrativa na tomada de suas decisde

Na doutrina (CARVALHO FILHO, 2010, p.152-153), héafedentes tipos de
pareceres, tais como facultativo, obrigatério ecuiante. O parecer obrigatério “é emitido
por determinacdo de Orgdo ativo ou de controle,vatode de preceito normativo que
prescreve a sua solicitacdo, como preliminar a agéndo ato que lhe € préprio”. O parecer
facultativo, quando o agente publico requer suaoeddo para fins de elucidagdo de um caso
em especifico, como proprio nome sugere. O pangneulante, utilizado como excecao, €
“aquele que impede a autoridade decisoria de adotaa conclusdo que ndo seja a do ato
opinativo.”

Feita a andlise superficial acima acerca das espéei pareceres, passa-se para sua
aplicacdo no ambito da Administracdo Publica. AGeral de Licitacdes e Contratos, Lei n°
8.666/93, € um bom objeto de estudo nesse aspéetd. ha hipdteses previstas em que a
autoridade administrativa pode se valer de parsedémnicos e juridicos, conforme o artigo
38, inciso VI e paragrafo unico do referido diplolagal.

Os pareceres facultativos serdo utilizados para fie instrucdo dos processos
licitatorios, notadamente quando a Comissdo Pembande Licitacdo ou Pregoeiro —
autoridades julgadoras — ndo tiverem conhecimeéioido do assunto em questdo. Portanto,
em situacdes que envolvem obras e servicos de lemg@gné natural que se observe os
dizeres de um engenheiro para dirimir davidas ixglata um projeto basico. Do mesmo
modo, é razoavel o parecer de um farmacéuticoemgtiera proposta de uma empresa para
aquisicdo de medicamentos, em que seja necessaopferéncia do composto quimico do
produto. InUmeros serdo os exemplos de acordo comecassidade apresentada e seu
respectivo ramo do saber.

Ocorre que tem sido cada vez mais frequente quaeomnas em torno do Direito
desaguem para as autoridades administrativas oEuoidiNesses casos, pode-se realizar
consultas as assessorias juridicas do respec@m qrublico a fim de se obter uma resposta

satisfatéria ao caso concreto e resolucédo da lide.
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Em outros momentos, essa consulta sera obrigattmdorme dispde o paragrafo
Unico do artigo 38, da Lei n° 8.666/93, quando xange e aprovagado prévia por assessoria
juridica das minutas de editais de licitacdo, @iof, acordos, convénios e ajustes. Nesses
casos, 0 processo administrativo sé prosseguehggaarecer juridico favoravel, aprovando
o documento em questdo, a fim de observar o esttéodimento da lei. E, portanto, uma
espécie de controle de legalidade (ou de juridi@ylanterno e preventivo da Administracao.

Cumpre ressaltar que o0 mesmo quando o parecericiuridr obrigatorio, a
autoridade gestora ndo esta a ele vinculada. @Qu @aegcomendacao constante na conclusao
do parecer juridico € meramente opinativa, cabeéndotoridade administrativa acolhé-la ou
ndo. Em ambas as hipoteses, sera o gestor pulkpmnsabilizado caso o ato praticado
venha a ser alvo de questionamentos e ataquesierqos 0rgaos de controle externo.

Esse € o entendimento que se extrai da jurispriaé&le Tribunal de Contas da
Unido, por meio do Acérdam® 1379/2010-Plenéria, saber:

(...) o parecer é opinativo e ndo vincula o adriador. Este tem 0 comando
da empresa e assume a responsabilidade de sua. g&ste entendesse de
forma diversa, estar-se-ia considerando que o @ajeddico € um alvara
para o cometimento de ilicitos, o que constitui almssurdo. O dirigente de
uma companhia possui 0 comando da maquina adrativstre deve estar
ciente de todas as decisdes que adota, independatieeda natureza delas.
O administrador publico ndo é simplesmente umardigtecorativa na
estrutura da empresa. Ao contrario, deve ter unstup ativa no comando
da empresa. Com mais razao, nas licitacdes, osrgesievem ser ainda
mais cuidadosos, vez que estas envolvem princifiioslamentais da
administracdo publica, tais como: legalidade, @ficia, moralidade,
impessoalidade, publicidade, controle, coordenac¢gdanejamento,
isonomia, proposta mais vantajosa, dentre outros.

De forma a contrariar esse carater opinativo deqaarjuridico, observam-se, na
pratica, situagcbes em que as assessorias jurigitasiam pareceres que se configuram em
verdadeiras chantagens para com os gestores @mjhdicando da aprovacdo das minutas de
editais de licitacdo e contratos, portanto, em aks@arecer obrigatorio. Embora seguir ou
nao as recomendacdes seja uma opc¢éo da autorigstdeag muitas vezes a assessoria impoe
como condi¢éo de aprovacao do documento a adogésta@eu aquela medida, ou a insergéo
ou exclusao de determinado item.

Essa pratica € autorizada pelo Tribunal de Cordddrdao, conforme o Informativo
de Licitacdes e Contratos n° 143/2013 — AcordadZAxB-Plenario, cujo enunciado diz que

As minutas de editais de licitagdo, bem como ascoogratos, devem ser
previamente examinadas e aprovadas por assessodig, em razdo do
disposto no art. 38, paragrafo Unico, da Lei 8.6883. Caso o 0rgao
juridico restitua o processo com exame prelimife;se necessario o seu
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retorno, ap0s o saneamento das pendéncias apgntatasemissdo de
parecer juridico conclusivo.

Com isso, apresentada a situacao hipotética acimpecesso administrativo devera
retornar a assessoria juridica quantas vezes foemmssarias para sua aprovacao. Situacdes
como essas paralisam o andamento dos processosisidativos até o acatamento de todas
as exigéncias estabelecidas pelo especialistagdvsi, portanto, a faculdade do gestor em
seguir ou ndo os apontamentos de sua assessddi@guiuma vez que, se ndo acatar, as
minutas nao serao aprovadas.

Hipotese diversa ocorre quando o instrumento caieoo é aprovado com
ressalvas, em prestigio ao principio da celeridadi®, assessoria juridica, a qual ndo obsta o
prosseguimento do processo licitatorio, mas aleataautoridade gestora sobre as
impropriedades encontradas no documento, respdizaalio-a integralmente pelas medidas
adotadas.

Certamente, a assessoria juridica ndo podera aderrmeérito administrativo no
que tange ao objeto da contratacdo publica. Todaaa invocar principios como a
economicidade ou competitividade, algumas altesaqiess regras licitatorias podem ser
sugeridas em sede de parecer e, assim, alteranejgiento realizado pela Administracao.
Até que ponto uma recomendacao “juridica” podetérferir em uma “questdo de mérito
administra ou técnica” acaba por ser de dificit{m&o no mundo pratico.

De todo modo, as recomendacfes do parecer téamiciep, seja ele obrigatorio ou
facultativo, quando acolhidas, passam a integraotvacdo da decisao do gestor, nos moldes
do artigo 50, paragrafo primeiro, da Lei Federad 84, de 27 de janeiro de 1999.

Caso a autoridade administrativa opte por ndo seguecomendacédo do parecer,
devera fundamentar essa decisdo sob pena de rabiolasle perante os 6rgaos de controle.
A lei de processo administrativo, no ambito feddral n° 9.784/99, em seu artigo 50, inciso
VII, atenta para o fato de que se a autoridade etenpe decidir de modo diverso ao parecer,
laudos, propostas, ou relatorios oficiais, devedségatoriamente motivar sua decisdo em
contrério.

Oportuno destacar ainda a hipotese prevista ngoad2, paragrafo segundo, Lei n°
9.784/99, que abre uma excecdo para 0 prosseguineedecisdo do processo quando o
parecer ndo for emitido dentro do prazo fixado emAinda assim, nessas circunstancias
também sera preciso que o gestor fundamente bewufesisfio a fim de que esta ndo venha a

ser invalida posteriormente.
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Na prética, raras sdo as vezes que a autoridadmiattativa ira de encontro a um
parecer juridico. Nao se contabiliza apenas a valhiledade juridica do ato exarado e
eventual sujeicdo de questionamento da autoridad®m por discordar de sua assessoria
juridica. Conta-se também o dispéndio de tempo exgen nessa peleja com o advogado
publico em ndo acatar suas recomendagdes, o geedpadorrer em danos muito maiores ao
certame, especialmente quando h& urgéncia na aginitdos processos. Nesses casos, 0
comum € aceitar as recomendacdes da assessatiagudomo um obstaculo a ser superado

no procedimento administrativo.

CONCLUSAO

O uso de pareces técnicos traz inegaveis beneficidsiministracdo Publica ao
proporcionar maior rapidez e seguranca na tomaslaelcisdes. Sua utilizagcdo por parte dos
gestores publicos ganhou destaque na administgagalicca gerencial brasileira a ponto de
ser imprescindivel em determinados casos, por genkagislativa. Assim se observa nos
processos administrativos licitatorios em que eess®ia juridica, como especialista na
ciéncia do Direito, assume um relevante peso rnaug# processual, por determinacéo de
Lei de Licitacdes e Contratos.

Por outro lado, a fé cega nos especialistas emspicacdo na tomada de decisbes
publicas também pode trazer maleficios. Foi viste grgumentar € o ato de produzir razées
em defesa de uma conclusdo. E como observado na @ argumentacdo juridica de
Manuel Atienza, existem diferentes dimensbes para gejam utilizadas técnicas de
convencimento em favor de determinado interesselose parecer técnico-juridico, como um
mecanismo de se alcancar a verdade, um campo pdealque haja essa disputa entre os
atores — assessoria juridica e autoridades adraitivsis — como algo inerente a prépria
pratica do Direito.

Com base nas ideias de Michel Foucault sobre oralensocial por meio de
determinados grupos ou instituicdes sociais, cenaitio o poder do discurso, existe o0 risco
de se transferirem a uma elite especializada psdgre nao |hes foram constitucionalmente
delegados e, assim, minem paulatinamente a denmdcrasto que 0S pareceres técnico-
juridicos se aplicam aos agentes publicos lato sensu isto é, incluem autoridades
administrativas e governantes de um modo geral.

Conforme aponta Foucault, os autores em seus dEcnéo nos fazem compreender

a realidade, mas sim a construi-la de acordo c@nvisdo ou interesse. A enunciagdo de um
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parecer técnico-juridico ndo expressa a vontadéagsinas uma opiniao técnica que deve ser
analisada e ponderada pela autoridade gestorana cpbe decidir. E essa opinido oriunda de
um parecer ndo € uma “extracdo pura’ da doutrin@risprudéncia, munida de uma
neutralidade axiologica weberiana. Ao contraridarmnstardo as vivéncias e ideologias do
advogado publico parecerista que podem guiar sueusio.

Portanto, atribuir aos especialistastatusde protagonistas na ado¢ao de decisdes
publicas, sem a participacdo e nem o controle dadania, é deparar-se diante de um
perigoso cenario dexpertocraciauma espécie de governo dos especialistas, umtipovde
ditadura, uma nova forma de despotismo ilustrado.

Observam-se excessos tanto por parte do consuyjeatéo do especialista quando se
trata de parecer técnico-juridico na area de ¢io#a e contratos. A autoridade administrativa
deve assumir sua funcdo enquanto gestor publicelieedar, de acordo com os principios
consagradores da Administracdo Publica e o cascreton se a recomendagdo apresentada
pela assessoria juridica sera boa ou ndo. Teriai@eocgue, assim como a autoridade gestora
nao detém de conhecimento técnico-juridico, o aggdogublico também desconhece outros
assuntos técnicos que certamente sao aplicaveiasace ajudardo no processo de tomada de
decisdo, razdo pela qual a ultima palavra deve dserautoridade gestora, conforme
determinacgao legal.

Por outro lado, determinadas condutas por par@ssiessorias juridicas, em caso de
pareceres obrigatorios, devem ser evitadas a fimadeprejudicar os proprios administrados
com interrupcbes no andamento de processos adraiiviss que poderiam ser evitadas,
cuidando sempre de néo intervir em assuntos deezattecnica ndo juridica. Para tanto, uma
maior fiscalizacdo e atencdo por parte das Coreeaontas também para atuacdo das
assessorias juridicas, nesses casos, se fazensarexes

As autoridades gestoras, assim, continuardo a@en@quina publica, mas contando
com toda a informacao disponivel, inclusive comeatéfico-técnica. Em outras palavras, 0s
gestores publicos devem saber quais sdo as comsgpi@uridicas, econdmicas, ambientais,
etc., dentre as distintas alternativas existerdesfomarem uma decisdo. Aparadas essas
arestas, essa estreita colaboracdo entre ageriksop(e especialistas, entre a legitimidade
democratica e a técnico-cientifica, permitirdA mazan as vantagens de cada uma delas e

minimizar seus possiveis riscos.
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