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Politicas Publicas, Gestao e Controle da Administracado pelo Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa (IDP/DF). Possui experiéncia na alta administragcao publica,
tendo atuado como Chefe da Assessoria Juridica da Codevasf, Assessora na Subchefia de
Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da
Republica e Gerente da Procuradoria Juridica da Empresa de Planejamento e Logistica
(EPL). E membra efetiva do Instituto Nacional da Contratagdo Publica (INCP) e membra da
Comissao de Estudos sobre Empresas Estatais do Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo (IBDA). Atua como professora e palestrante em cursos de pds-graduacao,
treinamentos e capacitagbes sobre licitagbes e contratos, governanga, integridade e
assessoria juridica, com especializagdo na Lei n° 13.303/2016 (Lei das Estatais). E autora
e coautora de obras e artigos especializados nessas tematicas.

INTRODUCAO

Quando se fala em assessoria juridica no ambito da administragdo publica sob o
olhar dos 6rgaos de controle, € recorrente que o debate se concentre na responsabilizagao
do parecerista, seus limites, sua independéncia técnica e os contornos de eventual
imputagao de dolo, culpa ou, mais recentemente, erro grosseiro. Essa abordagem, embora
relevante, ndo esgota a complexidade da atuacdo do assessor juridico nas estruturas
estatais.

Os trés Acérdaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) proferidos em 2025 e
analisados neste artigo fogem, em grande medida, dessa logica tradicional. Em vez de
centrarem a discussdo na responsabilizacdo individual do parecerista, os julgados
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enfrentam temas diversos e estruturantes relacionados a atuagdo da assessoria juridica,
como a natureza institucional da fungao, a necessidade de ocupagao do cargo por servidor
efetivo, o papel do juridico no metaprocesso das contratagbes e os limites para a
contratacao direta de servicos advocaticios.

Trata-se, portanto, de decisdes que contribuem para uma compreensao mais ampla e
madura do lugar da assessoria juridica nas organizagdes publicas, deslocando o foco do
controle meramente sancionador para uma perspectiva de governanga, organizagao
administrativa e prevencgao de riscos.

1. ACORDAO N° 1.936/2025 — PLENARIO

O julgado em referéncia determina ao CRO/BA que, no prazo de 60 dias, elabore e
apresente plano de acédo, com indicacdo de responsaveis e prazos para implementacao
das medidas necessarias, de modo que a atividade finalistica da Procuradoria Juridica seja
desempenhada por analistas juridicos, conforme previsto no Plano de Cargos, Carreiras e
Salarios (PCCS). O Acodrdao langa luz sobre um tema pouco debatido, mas de extrema
relevancia institucional: a exigéncia de que o cargo de assessoria juridica seja ocupado por
servidor efetivo.

O Voto que fundamenta a deliberagao reafirma entendimento consolidado do TCU no
sentido de que a contratagéo de profissionais para o exercicio de atividades de assessoria
juridica inerentes as atividades finalisticas da entidade ndo se coaduna com os preceitos
do art. 37, Il, da Constituicdo Federal de 1988, quando realizada por meio de cargos
comissionados ou terceirizagao.

Especificamente no tocante aos conselhos profissionais, o Tribunal mantém
entendimento pacifico de que as atividades de assessoria e consultoria juridica, bem como
a representacdo judicial, por integrarem o nucleo essencial das atribuicbes dessas
autarquias, devem ser exercidas por membros de carreira, admitidos mediante concurso
publico. Nesse contexto, sdo vedadas tanto a terceirizacdo das atividades-fim quanto a
nomeacao para cargos em comissao.

Os Ministros do TCU reforcam que devem ser providos por servidores efetivos os
cargos responsaveis por servigos de assessoria juridica inerentes as atividades finalisticas
da entidade, incluindo a consultoria juridica e a representacdo judicial, em estrita
observancia ao art. 37, incisos Il e V, da Constituicao Federal.

Sob essa 6tica, o Acorddo 1936/2025 reafirma a assessoria juridica como fungao
institucional permanente e estruturante da entidade, cuja atuacao ndo pode ser precarizada
por meio de solugbes organizacionais que afastem a exigéncia constitucional do concurso
publico. Ao exigir que as atividades finalisticas da Procuradoria Juridica sejam exercidas
por servidores efetivos, o TCU sinaliza que a funcéo juridica integra o nucleo essencial da
atividade administrativa, demandando estabilidade, independéncia técnica e vinculagao
institucional. Trata-se de compreensao que desloca o debate do plano meramente formal
para o campo da governanga e da prevencdo de riscos estruturais, na medida em que a
ocupacgao irregular dos cargos juridicos fragiliza o controle interno, compromete a
continuidade institucional e amplia a exposicao da entidade a questionamentos futuros.

2. ACORDAO N° 2.293/2025 — PLENARIO



O Acordao 2293/2025 é contundente ao destacar a irregularidade decorrente da
alteragdo substancial entre a minuta de edital inicialmente submetida a analise da
assessoria juridica e a versao final publicada, com a inclusdo de exigéncias nao
examinadas juridicamente, em afronta aos arts. 5°, 9°, 18 e 67 da Lei n® 14.133/2021.

Conforme registrado no Relatério que embasou o Voto do Ministro Relator, o déficit
de fundamentagcéo torna-se ainda mais evidente quando se observa que a minuta
analisada pela assessoria juridica ndo previa a exigéncia de cursos especificos, limitando-
se a certificagcbes relacionadas a gestao da qualidade. Ja na verséao final do edital, passou
a constar a exigéncia de seis cursos especificos, redigidos exatamente nos termos
posteriormente questionados.

Para o TCU, a auséncia de qualquer justificativa técnica ou juridica para essa
alteragao evidencia vicio no planejamento da contratagdo. A modificagdo da redagao entre
a minuta e o edital definitivo ndo foi acompanhada de motivacdo adequada, tampouco de
novo parecer juridico que examinasse a compatibilidade da exigéncia com os principios da
isonomia, da competitividade e da razoabilidade.

Trata-se, assim, de indicativo claro de que a exigéncia foi introduzida a margem do
devido processo de preparagédo da contratacao, fragilizando substancialmente a defesa da
Administracdo e evidenciando o papel estratégico da assessoria juridica na fase de
planejamento, ndo como instancia meramente formal, mas como elemento de controle
preventivo da legalidade.

A analise juridica ndao se presta a validagdo genérica de minutas abstratas, mas a
avaliacao concreta e contextualizada do instrumento que sera efetivamente publicado e
produzira efeitos juridicos. Nessa perspectiva, o julgado reforca a compreensdo da
assessoria juridica como instancia de controle e de prevencado de riscos, integrada ao
sistema de governanga da Administragao Publica.

Assim, sempre que houver alteracdo substancial entre a minuta originalmente
examinada e a versao final do edital, impde-se a submissao do novo texto a assessoria
juridica, sob pena de esvaziamento da prépria fungéo preventiva do juridico. A auséncia de
reanalise compromete a completude, a atualidade e a aderéncia da manifestacao juridica
ao conteudo definitivo do ato administrativo, fragilizando a legalidade do procedimento e
ampliando, desnecessariamente, a exposigdo da Administragéo Publica a riscos juridicos e
de controle.

3. ACORDAO N° 2.297/2025 — PLENARIO

O Acodrdao 2297/2025 trata de duas impropriedades relacionadas a atuacédo da
assessoria juridica: a contratagdo por inexigibilidade de licitagdo de servigos que nao
demandam atuacao de notorios especialistas e a contratacdo para atividades advocaticias
ja atribuidas aos titulares de cargos da entidade, mesmo diante da existéncia de concurso
publico homologado para o cargo de Procurador Juridico. Neste julgado, a andlise se
restringira ao primeiro ponto, uma vez que o segundo segue a mesma linha argumentativa
adotada pelo TCU no Acordao 1936/2025 tratado acima.

Observou-se que as atividades atribuidas ao escritério contratado, no caso concreto,
eram variadas e, sobretudo, rotineiras. O escopo da contratacdo abrangia desde o



assessoramento em matérias tributarias e administrativas até a supervisdo de estagiarios
de Direito, além da elaboracdo de pareceres em licitagbes, atuacdo em processos
administrativos disciplinares e prestacao de assessoria juridica em sessdes plenarias da
entidade.

Nesse cenario, restou afastado um dos requisitos essenciais fixados pela
jurisprudéncia do TCU para a contratagdo direta de servicos advocaticios: a
excepcionalidade do servigo. As atividades descritas integram o cotidiano da entidade e
nao se qualificando como nao usuais ou extraordinarias a demandar uma inexigibilidade de
licitacdo para a prestacao de servigos técnicos especializados.

No que se refere a notdéria especializacdo do escritorio de advocacia, o 6rgéo
sustentou sua caracterizacdo com base em atestados de capacidade técnica, experiéncia
anterior, atuagdo em demandas complexas e na longa duragédo do vinculo contratual, que
perdurava por cinco anos sem questionamentos quanto a qualidade dos servigos
prestados. Para o Tribunal, o desempenho satisfatério das atividades contratadas, a
existéncia de atestados ou a atuagdao em demandas complexas nao sao suficientes para
caracterizar a notoria especializagdo exigida para a inexigibilidade de licitagcdo. O que se
verifica, na verdade, € a execugdo regular de servigos advocaticios comuns, sem
demonstragao de singularidade ou expertise excepcional.

Além disso, a amplitude e diversidade do escopo contratual, descrito no Termo de
Referéncia, afastam por completo a possibilidade de reconhecimento da notdria
especializagao, pois ndo se mostra razoavel admitir especializagdo notéria em todos os
assuntos ali elencados.

Diante desse conjunto de elementos, o TCU concluiu pela irregularidade da
contratacdo direta, por auséncia dos pressupostos legais e jurisprudenciais, determinando
a adocao de medidas para prevenir novas ocorréncias semelhantes.

O Acérdao 2297/2025 evidencia que a assessoria juridica também desempenha
papel central na prevencio de riscos relacionados a contratacdo de servicos advocaticios,
especialmente no que se refere a observancia dos pressupostos legais da inexigibilidade
de licitacdo. Ao afastar a caracterizacdo da notdria especializagdo em contextos marcados
pela prestacao de servigos juridicos rotineiros e abrangentes, o TCU reforga a necessidade
de uma atuacao juridica interna robusta, capaz de identificar, desde a fase de
planejamento, contratagbes que desbordem dos limites legais.

CONSIDERAGOES FINAIS

Os trés Acordaos analisados revelam uma abordagem do Tribunal de Contas da
Unido que vai além da tradicional discussao sobre a responsabilizacdo do parecerista. Ao
enfrentar temas como a estruturagdo da assessoria juridica, a ocupagao dos cargos por
servidores efetivos, o papel do juridico no planejamento das contratagdes e os limites da
inexigibilidade para servigos advocaticios, o TCU contribui para o fortalecimento de uma
visao institucional da funcgéao juridica.

Os julgados reforgam que a assessoria juridica ndo se limita a emissao formal de
pareceres, mas integra o sistema de governanga, atuando de forma preventiva na
mitigacao de riscos, na qualificacdo das decisdes administrativas e na preservacédo da



legalidade. Ao mesmo tempo, evidenciam que a atuagéo juridica deve observar parametros
claros de organizacdo administrativa, planejamento e conformidade com os principios
constitucionais.

Nesse sentido, as decisbdes analisadas oferecem importantes balizas para a atuacao
do advogado publico e do assessor juridico, ndo sob a o6tica do medo da
responsabilizagdo, mas a partir de uma compreensao mais ampla de seu papel estratégico
na administragao publica contemporéanea.
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