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RESUMO

O presente trabalho de pesquisa tem como objeto de estudo a representatividade
juridica dos Municipios brasileiros. Durante a pesquisa observou-se que existem
diversas formas de representacao juridica nos Municipios, uma vez que o tema nao
possui uma definicdo clara na Constituicho Federal. Nesse contexto, surgem
guestionamentos sobre a dimenséo juridica da Advocacia Publica Municipal, se ha
distingcdes entre as formas de representacdo e se todas podem ser consideradas
parte das funcbes essenciais a Justica. Para embasar o estudo foram analisados
dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal, realizado pela Associagédo
Nacional dos Procuradores Municipais (ANPM), além de decisdes do Supremo
Tribunal Federal (STF), que ajudam a esclarecer o tema. Ademais, foi realizada uma
busca ativa em trés municipios brasileiros, coletando informacdes sobre cargos,
salarios, formas de provimento e relatérios de arrecadacdo, com o intuito de
mensurar a participacdo da Advocacia Publica no cenario local. Da pesquisa,
extraiu-se que o STF ja consolidou o entendimento de que o0s procuradores
municipais efetivos pertencem as funcdes essenciais a Justica, uma vez que
desempenham func¢des semelhantes as dos Procuradores de Estado. Entretanto, ja
pacificou a ndo obrigatoriedade da criacdo de Procuradorias Municipais, mas ao
mesmo tempo reforca a importancia dessas instituicbes para o desenvolvimento e
fortalecimento da estrutura do Estado. Assim, conclui-se que a inclusdo da
representacdo juridica Municipal no texto Constitucional pode orientar um novo
modelo de governanca nos Municipios, contribuindo para o fortalecimento do
federalismo sem prejudicar a autonomia Municipal.

Palavras-chave: Federalismo. Autonomia. Funcfes essenciais a Justica. Advocacia
Publica Municipal. Procuradores Municipais.



ABSTRACT

This research work focused on the legal representation of Brazilian Municipalities.
During the investigation, it was observed that there are multiple forms of legal
representation, largely due to the lack of a clear Constitutional definition of the
matter. This prompted questions about the legal scope of Municipal Public Advocacy,
whether there is a distinction between different forms of representation, and whether
all forms of representation can be considered integral to the essential functions of
Justice. To support the study, data from the 1st Diagnosis of Municipal Public
Advocacy, conducted by the National Association of Municipal Attorneys (ANPM),
were collected along with decisions from the Federal Supreme Court (STF) that
provided clarity on the topic. Furthermore, an active search was conducted in three
Brazilian municipalities, gathering data on positions, salaries, employment methods,
and revenue reports to evaluate the role of Public Advocacy in the local context.
From the research, it was concluded that the STF has already established a firm
position recognizing effective municipal prosecutors as part of the Essential
Functions of Justice, given that they perform roles equivalent to State Prosecutors.
However, the Court also justifies the non-obligatory establishment of municipal
prosecutors' offices, while emphasizing their importance for the development and
strengthening of the State’s governance structure. Thus, the inclusion of Municipal
legal representation in the Constitutional text would guide a new model within the
Municipalities, contributing to the enhancement of Federalism without undermining
the autonomy of Municipal entities.

Keywords: Federalism. Autonomy. Essential functions of Justice. Municipal Public
Attorney. Municipal Attorneys.
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INTRODUCAO

Apo6s 35 de anos de promulgacéo da Constituicdo Federal de 1998, algumas
reformulacfes do texto foram necessarias para acompanhar o avanco social. O pais,
que saiu de um regime autoritario para um democratico, ainda aprende a interpretar
0S seus termos e conviver com as instituicbes democraticas.

Umas dessas novidades introduzidas na sociedade foram as funcbes
essenciais a Justica, contidas no capitulo IV (titulo IV da Constituicdo Federal de
1988). Apesar de ja existir Ministério Publico e Advocacia, ndo tinham a conotacéo
dada pela nova ordem juridica nacional. Estas, conjuntamente com a Defensoria
Plblica e a Advocacia Publica, formam uma quadriparticdo, ndo com status de
quarto poder, mas quarta forma de atuacdo do Estado.!

Essas fungcbes foram estruturadas para auxiliar os demais poderes a
convergir para a formacao de um Estado Democratico de Direito. Com essa ideia de
descentralizacdo da administracdo, também definiu os entes federados, incluindo
agora os Municipios juntos aos Estados/DF e a Unido.

E com esse paralelo de atuacdo das carreiras introduzidas na CF como
funcdes essenciais, que buscamos entender seu funcionamento na esfera municipal.
Como Advogado Publico atuando na esfera municipal, procurei integrar teoria e
pratica para compreender a projecao da influéncia da Advocacia Publica Municipal
no desenvolvimento e fortalecimento dos entes municipais.

Nesse contexto, merece destacar que termos uma constituicdo
programatica. No entanto, ao tempo de sua instituicdo, ndo previu a necessidade de
observancia do sistema juridico de representacdo nos Municipios por Advocacia
Pudblica, como obrigatério como o fez para Estados/Distrito Federal e Unido.

Desse modo, emerge 0 nosso problema de pesquisa a ser investigado no
atual cenéario democratico: Qual € a dimensdo juridica da representacdo dos
Municipios brasileiros? E possivel considerar os procuradores municipais como
integrantes das funcdes essenciais a Justica, mesmo diante da auséncia explicita de
tal previsdo no texto constitucional? Ademais, todas as variacdes de representacdes
podem ser compreendidas como fungdes essenciais, ou essa qualificacdo deve ser

restrita exclusivamente aos procuradores de carreira?

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014.
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Nesse contexto, o objetivo geral € apresentar, de forma didatica, a
importancia do fortalecimento da Advocacia Publica nos Municipios, visando
contribuir para o desenvolvimento e aprimoramento do Federalismo Brasileiro,
observando o papel j& desempenhado pela Advocacia-Geral da Unidao, bem como
pelas Procuradorias de Estado e do Distrito Federal.

Noutro norte, especificamente demonstrar a atuacdo do profissional da
Advocacia Pubica no cenario municipal. Serdo abordadas as &reas de atuacgéo
dentro da estrutura organica e da competéncia municipal, conforme estabelecido
pela Constituicdo. De igual modo, serdo apresentadas as trés variaces comuns de
representacado juridica, sua forma de investidura e o impacto econémico gerado na
Federacao.

A pesquisa representa um esforco académico para fomentar a reflexdo
sobre a Advocacia Publica Municipal. A auséncia de uma definicdo clara no texto
constitucional gerou inseguranca juridica para a Federacdo, visto que os 5.568
municipios brasileiros, cada qual por decisdo prépria, determinam a forma de sua
representacao juridica sem parametros uniformes. Essa lacuna constitucional resulta
em distor¢cles, especialmente em relacdo ao principio estabelecido no art. 37, I, CF,
gue exige que o ingresso no servico publico ocorra por meio de concurso publico.

Para o desenvolvimento deste trabalho, utilizou-se do 1° Diagndstico da
Advocacia Publica Municipal, realizado pela Associacdo Nacional dos Procuradores
Municipais (ANPM). Os dados foram coletados no ano de 2016, oferecendo um raio-
x da Advocacia Municipal no Brasil. A pesquisa foi conduzida por meio de uma
pesquisa na forma survey, com consulta aos portais de transparéncia, dados dos
Tribunais de Contas e formularios enviados diretamente aos municipios.

Aléem desses dados, foram mapeadas decisbes do STF que forneceram
definicbes relevantes sobre a Advocacia Publica Municipal. Essas decisfes
subsidiam as respostas encontradas e ajudam a elucidar o problema de pesquisa.
Por fim, com o objetivo de testar as informacOes estudadas, foi realizada uma
analise de dados disponiveis em trés portais de municipios, abordando as formas de
representacfes de advocacia publica existentes nesses locais.

Juntamente com a introducao, o trabalho foi sistematizado em trés capitulos
e a conclusdo. O primeiro capitulo aborda a historia constitucional, focando na
heranca da ditadura e sua influéncia na formacdo do Estado Democratico, como

refletido na atual Constituicdo. Nesse capitulo, busca-se explicar a justificativa do
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constituinte para a inclusdo dos Municipios como entes federados e detalhar a
estrutura estabelecida na Constituicdo Federal para os Municipios.

No segundo capitulo, realiza-se uma comparagdo entre as competéncias
administrativas e a atuacdo da Advocacia Publica Municipal. O capitulo apresenta as
diferentes formas de representacéo juridica existentes no pais, conforme identificado
na pesquisa realizada pela ANPM, e analisa os dados sobre o quantitativo de cargos
nos municipios brasileiros.

No ultimo capitulo, esclarece-se como os dados coletados e a pesquisa
realizada em trés municipios confirmam que o panorama de 2016 permanece
inalterado. A realidade vivenciada pela Advocacia Publica Municipal continua a
carecer de uma normativa que oriente os gestores sobre a introducao da defesa dos
Municipios no contexto social. O capitulo também apresenta duas legislacbes
modernas que buscam orientar as gestdes, mas que ndo sdo especificas para a
carreira e necessitam de ajustes interpretativos.

Por fim, com as abordagens apresentadas, a pesquisa busca responder as
lacunas vividas pelos profissionais da Advocacia Publica, gestores e municipes. A
perspectiva € evoluir como sociedade e ajudar a estruturar melhor o Estado como

elemento instituidor de pacificacdo social.
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1 A INSTITUCIONALIZACAO DOS MUNICIPIOS NO BRASIL

O Brasil passou por inumeras transformacdes ao longo dos anos. Desde a
proclamacédo da Republica (1822), o sistema juridico diversificou-se em demasia. Ao
todo foram sete Constituices: 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.

Desde a sua colonizacdo, o0 pais tenta se ajustar a um tipo soélido de
governo, todavia, com o espaco geografico de dimensdo extensa, essa
engenhosidade ndo tem sido facil. Vale lembrar ainda que foram seis formas de
governo que passaram pelo pais: Primeira Republica (1889-1930); Governo
Provisorio e Constitucional de Vargas (1930-1937); Estado Novo (1937-1945);
Quarta Republica (1945-1964); Ditadura Militar (1964-1985) e Nova Republica
(1985).

Nesse breve histérico da governabilidade do pais, merecem destaque para
Nnosso recorte historico as duas ultimas constituicdes, as quais explicam 0 momento
politico e a estrutura administrativa no Brasil: a Constituicdo que foi base do Regime
Militar de 1967 e a atual Constituicdo (1988), apenas a Ultima de parametro
democratico.

Para efeito de pesquisa, utilizaremos dois critérios para analise: politico e
administrativo. Nesse primeiro, o regime militar adotado teve carater ditatorial, com
supressdo de direitos fundamentais, fechamento do Congresso Nacional e eleicédo
indireta para presidente.

Nesse periodo, houve a centralizacdo do Poder no Executivo, o qual era
exercido pela expedicao de Al (atos institucionais). Desse modo, o governo ditatorial
tinha autonomia para decretar a suspensao das atividades do legislativo, presuncéo
de legitimidade dos atos do executivo (sem revisdo judicial) e possibilidade de
intervencéo nos Estados e Municipios sem critérios objetivos.?

Sob analise administrativa no servico publico, podemos identificar algumas
caracteristicas do autoritarismo. Nao se exigia concurso publico para aquisicdo de
cargo, sendo excecdo nos casos de Policia Federal e Ministério Publico. Desse
modo, 0s cargos, em sua quase totalidade, eram ocupados por parentes dos

militares, de politicos e apadrinhados.

2 NUNES, Paulo Giovani Antonino. Ataque ao parlamento: as cassacdes de mandatos durante a
ditadura militar no estado da Paraiba (1964-1969). Saeculum (UFPB), v. 31, p. 285-304, jul./dez.
2014.
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Esse formato construido por troca de favores, com contornos privados, foi
denominado Administracdo Publica Patrimonialista. Como visto, prioriza as relacdes
privadas em detrimento do interesse publico, com baixa incidéncia da meritocracia.®

Lado outro, ap06s a ruptura da ditadura e agora sob a égide da Constituicao
de 1988, o pais adotou o sistema democratico. Convém reforcar que houve longo
esforco da sociedade civil organizada, dentre as quais se destaca a OAB,
culminando com o novo modelo de politica social que visava ao bem comum e
acima de tudo ao reconhecimento dos direitos humanos.

Depois de mais de 20 anos depois dos anos de chumbo, como ficou
conhecido o periodo ditatorial, pela violéncia e auséncia de liberdade de expressao,
foi promulgada a Constituicdo Cidada. A nova ordem democréatica trouxe novas
perspectivas para o Estado e alterou todo o sistema juridico no pais.

Notadamente, 0 novo regime trouxe uma esséncia democréatica, com
principios fundamentados na dignidade da pessoa humana. No contexto politico, a
principal mudanga se concentra nas eleicbes diretas, em que a escolha do
governante é feita pelo préprio eleitor, reforcando os fundamentos da Republica.*

No novo cenario politico, buscou-se, acima de tudo, encontrar harmonia e
paz social. Merecem destaque as influéncias das ConstituicGes Mexicana, Alema e,
sobretudo, do sistema dos Estados Unidos®, com prevaléncia de um pragmatismo
organico (divisdes de competéncias entre os entes).

A Constituicdo de 1988 firmou-se por sua marcante caracteristica
democratica e liberal. A partir da sua instituicdo, os poderes tornaram-se
independentes e suas obrigacdes politicas e administrativas se tornaram separadas,
de modo que, de fato, o pais voltou até trés poderes com fungdes distintas sem
sobreposicao de um ao outro.

Outra distingéo foi a constituicdo do Estado na forma de Federagdo. Nesse
contexto, a novidade foi a inclusdo dos Municipios como ente federado,

estabelecendo um sistema de reparticbes de competéncia e atribuicbes

3 ARAUJO, Rayssa March&o. Memaria politica brasileira da ditadura militar: um estudo historico,
juridico e filoséfico & luz do pensamento de Hannah Arendt. 2022. Dissertacdo (Mestrado em
Cultura e Sociedade) — Universidade Federal do Maranh&o, Sao Luis, 2022.

4 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Unido, sec¢éo 1, p. 1, 05 out. 1988.

5 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 12.
ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2017.
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administrativas para consecucao de servicos publicos, definidos conforme o critério

de interesses: nacional (Unido), Local (Municipio) e residual (Estado/DF).
1.2 O Municipio como ente Federado

Partindo da concepcao de um Estado regido pelos principios democréticos,
torna-se imprescindivel rememorar a compreensdo da forma de Estado. Nesse
contexto, a constituicdo de um Estado-Nacéo se desenvolve por fases, e no Brasil
esse processo nao foi excecdo.b

Um Estado-Nacéo € tracado a partir de uma coletividade de cidadaos que se
reconhecem como integrantes de uma mesma nacdo. Sob essa 6tica, é valido
afirmar que todas as sociedades modernas se configuram como Estados-Nacoes,
isto €, estruturam-se sob a égide de um governo estabelecido que orienta e
implementa suas politicas.’

Desde os tempos da colonizacdo, o Brasil experimentou uma série de
transformacdes que repercutiram diretamente na sua forma de Estado e no seu
processo de democratizacdo. Embora a transicdo para a atual democracia ndo seja
o foco desta andlise, é relevante mencionar o contexto histérico para
compreendermos a l6gica subjacente a democracia contemporanea.®

A Proclamacéao da Republica, ocorrida em 15 de novembro de 1889, marcou
o fim do periodo imperial brasileiro. O Brasil, oficialmente designado como Republica
Federativa do Brasil, constitui-se como uma federacdo composta por 26 Estados e
um Distrito Federal.®

No periodo imperial, o sistema de governo adotado era a monarquia
hereditaria, constitucional e representativa, com o pais formalmente dividido em
provincias. O poder politico estava fragmentado em quatro esferas, incluindo o
Poder Moderador, exercido pelo imperador, cuja funcdo era resolver impasses.
Desde a instauracdo da Republica, o Brasil tem sido regido por trés poderes:

Legislativo, Judiciario e Executivo.1°

6 CARVALHO, José Murilo de. A vida politica. In: CARVALHO, José Murilo de (coord.). A
construcao nacional 1830-1889. Sdo Paulo: Objetiva, 2012. p. 83-129. (Colecédo Histéria do
Brasil Nacdo: 1808-2010, v. 2).

7 Ibid.

8 JAMASHITA, Léa Maria Carrer. Cultura politica autoritaria e permanéncia das desigualdades
na sociedade brasileira. In. ENCONTRO ANPUH-DF, 9., v. 1. Brasilia-DF: ANPUH, UnB, 2020.
p. 1102-1110.

9 Ibid.

10 CARVALHO, José Murilo de, op. cit.
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No entanto, o pais, como mencionado inicialmente, passou por um periodo
de Regime Militar. Ocorreu nesse lapso temporal supressado dos direitos e um
autoritarismo que prejudicou a vida e o desenvolvimento do Estado.*!

Apo6s uma grande revolta social, conflitos armados, manifestacdes, exilio e
mortes, foi instituida a Constituicdo de 1988, chamada de “cidada” pelo deputado
Ulysses Guimaraes, presidente da Assembleia Nacional Constituinte (ANC). Nesse
novo texto, ampliaram-se as competéncias dos Estados-membros e se estabeleceu
um papel de destaque para 0os Municipios. Iniciou-se, assim, 0 que se denominou
Estado Federado ou Federalismo. No que concerne ao vocabulo, podemos defini-lo
“‘como sendo a forma de organizacdo do Estado em que os entes federados sao
dotados de autonomia politica, administrativa, tributaria e financeira e se aliam na
criagdo de um governo central por meio de um pacto federativo™?.

Essa forma de governo passa muito pela forma e estruturacdo da area
geografica do ente federativo. Historicamente, as inUmeras revoltas populacionais de
unidades ainda coloniais foram marco decisivo para esse julgamento, que
transforma o pais unitario em uma juncdo de entes descentralizados, constituindo o
que se conhece por Federalismo Centrifugo.'?

O federalismo se constitui, entdo, como um desenho politico territorial de
soberania compartilhada no qual predomina a férmula self-rule plus shared-rule,
gerando uma combinacdo entre autonomia e interdependéncia dos entes
federativos.'4

O Pacto Federativo esta definido na Constituicdo de 1988 pelos art. 1° e art.

18, que afirmam:

Art. 1°, CF: A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos [...].

Art. 18, CF: A organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito

11 ZANDONA, Roberto Torro. O Estado atuante e o fantasma do autoritarismo. Direito Publico, v. 8,
n. 45, p. 92-114, maio/jun. 2012.

12 RAMOS, Dircéo. Federacao e Republica. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar
Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do (coord.). Tratado de Direito Constitucional. v. 1. S&o
Paulo: Saraiva, 2010. p. 719-751, p. 722.

13 MELLO, Ana Luiza Basto Cordeiro. Da possibilidade do poder constituinte decorrente inovar
em matérias de direitos fundamentais. 2013. Monografia (Especializacdo em Direito Publico) —
Instituto Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2013.

14 ELAZAR, Daniel J. Exploring Federalism. Tuscaloosa-AL: The University of Alabama Press,
1987.
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Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicdo.®

Pela eloquéncia redacional do texto constitucional, ndo é dificil reconhecer o
Municipio como ente federado. No entanto, ainda ha estudiosos que discordam,
argumentando contra essa classificacdo devido a auséncia de representacéo
municipal no Congresso Nacional. Entre as principais vozes contrarias a essa
insercéo estdo José Afonso da Silva'® e José Nilo de Castro (2001).

Ainda sobre a razédo de sua negativa, segundo 0s autores, a necessidade de
Lei estadual para sua criacédo seria um dos fundamentos, assim como a inexisténcia
de poder judiciario no ente municipal. Desse modo, restaria a eles auséncia de
vontade politica no Senado Federal, impossibilidade de auto-organizacao,
dependéncia do Estado para criacdo e, por fim, a falta da funcdo juridica no ente
Municipal.

Entrementes as observacdes feitas pelos autores, a instituicdo do Municipio
como ente é incontestavel do ponto de vista formal. Ademais disso, outra corrente
de administrativistas, entre os quais se destacam Celso Ribeiro Bastos e Hely Lopes
Meirelles, defende o Municipio como ente federado.

Dito isso, merece destaque compreender as razbes que levaram o
Constituinte a inserir o Municipio como ente Federado. Nesse paréntese, é de se
destacar que no periodo ditatorial os servi¢cos publicos eram efetivados pelo Estado
e pela Unido. Ocorre que essa centralizacdo dificultava a difusdo e impedia a
entrega até a populacéao.

Ademais, a influéncia e o controle dos Estados no Municipio impunham aos
prefeitos pouca ou quase nenhuma autonomia. Desse modo, a classe de prefeitos
pressionou a ANC a inclui-los como ente federado. Portanto, além da questéo social,
houve uma forga-motriz politica dos prefeitos como elementos que justificaram essa
inclusao.

N&o obstante a inclusdo, € necessario ponderar sobre a relagdo assimétrica

entre os entes federados. As distingbes podem ser sentidas no contexto da relacéao

15 ROSSIGNOLI, Marisa; OLIVEIRA, Bruno Bastos de; CELESTINO, Karla Alexsandra Falcao Vieira.
Pacto federativo e desenvolvimento econémico: a atuacdo dos municipios e os direitos sociais na
desvinculacao das receitas. Juris Poiesis, v. 24, n. 35, p. 267-289, 2021.

16 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004.
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material inerente a restrita competéncia conferida aos Municipios, a reparticdes
tributarias e a auséncia dos Poderes Constituidos e 6rgaos de controle.

Embora o Municipio esteja inserido no texto Constitucional como ente
federado, estrutura é esvaziada em comparacdo com a Unido e os Estados/DF.
Inexiste Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica, Tribunais de Contas,
sistema de seguranca (exceto a guarda municipal), nem a representatividade da
Advocacia Publica, que é o foco central da nossa pesquisa.t’

Nesse formato, regido por Lei Orgéanica, pelos principios da Constituicdo
Federal e pela Constituicdo do respectivo Estado, foram instituidos apenas os
Poderes Executivo e Legislativo. Em razéo disso, restaram aos Municipio atribuicdes
que se inserem no contexto local, destacando-se a necessidade de auxilio dos
Estados e da Unido para manutengéo.

Merece frisar que, no Pacto Federativo, cada um dos trés niveis de governo
— federal, estadual e municipal — detém sua area de autuacdo definida. Ademais,
vale consignar que ndo existe subordinacdo entre os entes e seus governantes.
Contudo, existe uma unidade federativa com propositos definidos que séo
empreendidas com servicos e encargos privilegiando sempre o bem-estar social.

Nesse sentido, destaca-se a divisdo estabelecida no art. 30, CF, a qual
estipula as competéncias dos Municipios brasileiros. De igual modo, o art. 21
determina as competéncias atribuidas a Unido e, por conseguinte, as competéncias
residuais do Estado.

Para tanto, essas atribuicGes pré-estabelecidas no texto constitucional
determinam ainda as obrigacdes financeiras, as leis, a arrecadacdo de recursos.
Nesse particular, é preciso esclarecer que no ambito dos governos existem:
despesas obrigatorias, nas quais o governo ndo pode mexer; despesas vinculadas,
gue recebem, obrigatoriamente, um percentual fixo das receitas; e despesas
discricionérias, que podem ser manejadas com mais liberdade pelos politicos.*®

Nesse aspecto estruturante, existe similaridade do Municipio em
comparacdo aos demais entes. No entanto, com uma configuragdo de baixa

amplitude institucional, auséncia de 0Orgado auxiliares, como construir um ente

17 OLIVEIRA, Daniel Mitidieri Fernandes de; BOLONHA, Carlos Alberto Pereira das Neves. A
contribuicdo da advocacia publica local para a superacdo da baixa dimenséo institucional dos
municipios brasileiros. Revista Opinido Juridica, v. 16, n. 23, p. 290-309, 2018.

18 SANTOS, Marcia de Barros Lima. “Uma outra porta”: a contribuicdo da advocacia publica
municipal na implantacdo e implementacdo de politicas publicas. 2021. Tese (Doutorado em
Servico Social) — Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo, Sao Paulo, 2021.
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democratico? Nessa seara se inserem 0s seguintes questionamentos: Qual seria a
dimensao juridica das Procuradorias Municipais? Pode-se dizer que ela esta inserida
no contexto da Advocacia Publica como funcéo essencial & Justica ou se trata de um
orgao do Poder Executivo Municipal?

Nesse aspecto, entender a sua atuacdo dentro do cenario Municipal pode
ser relevante para a compreensao de sua instalacdo. Qual seria sua funcionalidade
entre a vontade politica e a formalidade juridica/administrativa na gestdo publica
municipal?

Somos cbnscios de que é no Municipio que as pessoas moram e onde se
encontram as maiores dificuldades do cidaddo. Cite-se, a titulo exemplificativo, a
falta de saneamento basico, a compra da merenda escolar, a construcdo de
creches, problemas de pavimentacao, iluminacdo publica, o problema habitacional,
dentre outros. S8o temas envoltos ndo apenas na discricionariedade e conveniéncia
dos gestores, mas que impactam todo o sistema nacional. Com isso, as decisdes
podem empreender em um avanco ou retrocesso a partir das escolhas.

Destarte, € imperativo que haja uma interpretacdo clara e objetiva das leis
para garantir que as acées do municipio estejam em conformidade com os principios
legais e éticos, ou seja, juridicidade.'® Partido desse principio, o Poder Executivo
teria a necessidade dessa instituicdo de orientacdo, assegurando que todas as
decisdes politicas estejam alinhadas com o interesse publico e o bem-estar da
comunidade.

Nesse objetivo, orientados pelos principios da dignidade humana
estabelecidos na Constituicdo, encontra-se a colaboracdo de todos os agentes da
sociedade para o seu desenvolvimento. Isso inclui o Ministério Publico, a Defensoria
Publica, outros tribunais de contas e, mais recentemente, a Advocacia Publica.

No entanto, merece destaque que a instituicAo da Advocacia Publica nos
Municipios, identificada como Procuradoria Municipal, existe sem a formalizacdo no

texto Constitucional. Sob esse contexto, destaca-se que 34,4% dos Municipios

19 SEMER, Marcia Maria Barreta Fernandes. Advocacia das Politicas Publicas: uma proposta de
identidade para a Advocacia Publica. 2020. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Séo
Paulo, Séao Paulo, 2020.
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instituiram Procuradorias por leis municipais, segundo o 1° Diagndstico da
Advocacia Publica Municipal.?®

Contudo, vale o questionamento: sem essa matriz constitucional, estariam
inseridos no rol do art. 131, CF, ou administrativamente seriam considerados 6rgéos
do Poder Executivo? A carreira de Procuradoria Municipal se encaixaria como
Funcdo Essencial a Justica, mesmo sem sua presenca no texto constitucional, e no
mais qual seria o retorno desse tratamento para o sistema juridico/administrativo do
pais?

Para compreendermos todo o panorama que envolve a carreira e suas
atuacles, faz-se necessario também relembrar as atribuicbes e as competéncias
municipais, posto que o paralelo esta diretamente ligado ao tamanho da
incumbéncia atribuida ao Municipios, que impactam a vida em sociedade de todo o

pais e refletem na distribuicdo das politicas publicas.?!
1.3 A organizacdo municipal: uma analise a luz dos principios constitucionais

Como ja mencionado, o principal argumento que influencia a ANC na
inclusdo do Municipio como ente federado foi a necessidade de distribuicdo dos
servicos publicos. O pais assumiu inumeras atribuicbes sociais das quais o
distanciamento do Estado e da Unido teria impedido a sua concretude.??

Desse modo, houve a necessidade de alterar a distribuicdo de competéncias
administrativas, levando o Municipio ao sistema federado. Vale ressaltar que essa
decisédo foi um elemento criado para melhorar a prestacdo do servico e evitar 0s
desperdicios de verba publica.??

N&o se pode negar que essa institucionalizagéo foi um arranjo significativo
para o desenvolvimento do pais. Ampliar a autonomia e a organizagao culminou com
a possibilidade de difundir os servicos publicos aos mais necessitados, mas,

passados esses logos anos, a reflexao sobre o funcionamento da Federacédo se faz

20 MENDONCA, Clarice Corréa de; VIEIRA, Raphael Diégenes Serafim; PORTO, Nathalia Franca
Figuerédo. 1° Diagnoéstico da Advocacia Publica Municipal do Brasil. Belo Horizonte: Férum;
Herkenhoff & Prater, 2017.

21 SANTOS, Marcia de Barros Lima. “Uma outra porta”: a contribuicdo da advocacia publica
municipal na implantagdo e implementagdo de politicas publicas. 2021. Tese (Doutorado em
Servi¢o Social) — Pontificia Universidade Catodlica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2021.

22 AMORIM, Filipo Bruno Silva. A Advocacia-Geral da Unido e as Politicas Publicas: um estudo
acerca da defesa judicial da Unido, no marco constitucional do Estado democratico de direito.
Brasilia: O Autor, 2012,

23 bid.
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pertinente, principalmente pelo contexto institucional da aplicacdo e controle de
recursos.

Nesse sentido, merece destaque a ldgica estruturante do ente publico
Municipal. Considerando que o texto constitucional é programético, com
determinacdes expressas da organizacdo legislativa e administrativa/material, os
entes devem seguir a seguinte orientacao: (a) a legislacédo federal regulara matérias
de competéncias exclusivas ou privativas da Unido (arts. 21 e 22); (b) a legislacéo
federal sobre normas gerais, deve ser complementada pelo entes (art. 24); (c) os
entes devem observar 0s principios e preceitos estabelecidos na Constituicdo e a
eles aplicaveis (art. 29); (d) a legislacdo estadual deve regular matérias de
competéncia exclusiva ou privativa do Estado (art. 25); (e) a legislacdo estadual
sobre normas regionais deve ser aplicada no ambito da legislagédo concorrente (art.
24, 82°); e (f) os principios estabelecidos na Constituicdo do Estado devem orientar
a organizacao politica do Municipio (art. 29).

Dessa regra, as atribuic6es fundamentais dos municipios estdo consagradas
nos artigos 29 e 30 da Constituicdo da Republica de 1988, base da autonomia
municipal, como ente federado, configurando-se como um direito publico subjetivo
que se opbe até mesmo ao Estado (Unido e Estados Federados), tornando
inconstitucionais quaisquer leis que afetem sua esséncia.

Nesse aspecto organizacional merece destaque compreender o que coube
aos Municipios, para fins de permitir avancos e alteracbes que se fizerem

necessarias, sempre primando pelo desenvolvimento social.
1.4 Competéncia administrativa municipal

A pesquisa busca compreender a importancia e a funcionalidade das
Procuradorias Municipais, entdo € fundamental compreender as competéncias
privativas do governo local. Com a Constituicdo Federal de 1988, os municipios
foram reconhecidos como entidades federativas, o que lhes deu autonomia,
conforme estabelecido na prépria Carta Magna (art. 1° e 18)%*. Além disso, o Cdédigo
Civil os classifica como “pessoas juridicas de direito publico interno” (art. 41, inciso

), sujeitas as leis constitucionais e administrativas.

24 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Uniéo, secéo 1, p. 1, 05 out. 1988.
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Como integrante da Federacdo, o Municipio deve respeitar os principios
enumerados pelo art. 37 da CF/1988. Dentre esses principios, destaca-se o da
legalidade, que estipula a necessidade de a Administragdo Publica estar autorizada
por lei a agir em qualquer circunstancia. De igual modo, merece destaque a
disposicéo do art. 73, Ill, CPC, no qual esta especificado que a representatividade
judicial ativa e passiva do Municipio se dara por seus procuradores, além, €é claro, do
prefeito. Feitas essas observacdes, € imprescindivel o retorno ao estudo do art. 23,
em paralelo com o art. 30, ambos da CF.

Notadamente, a leitura nos mostra a preocupacdo do constituinte em
aproximar o Municipio do cidaddo. Os Municipios s8o os locais mais proximos da
nossa vida cotidiana, onde vivem os cidadédos e aparecem as insatisfacdes, que
mais rapidamente alcancam os gestores. Neles se exerce os direitos com mais
intensidade, espera-se os resultados com mais ansiedade e, quando ha frustracao,
reclama-se aos servidores préoximos.

A diversidade cultural do Brasil reflete a complexidade de sua sociedade. No
entanto, essa mesma diversidade pode gerar desafios significativos no ambito
social, especialmente quando consideramos a estrutura descentralizada de
governanca estipulada pela Constituicdo. Essa descentralizacdo foi projetada para
aproximar o governo do povo, mas também pode levar a decisdes politicas
fragmentadas e a uma pressao intensa sobre os administradores locais. Em termos
praticos, a autonomia politica dos municipios frequentemente resulta em uma
variedade de abordagens administrativas, que, por vezes, podem ser
contraproducentes, retardando o desenvolvimento ndo apenas dos municipios, mas
também dos estados e da federacdo como um todo. A necessidade de uma
coordenacao mais eficaz entre os diferentes niveis de governo é evidente, com o
objetivo de harmonizar politicas e praticas para o beneficio comum e o progresso
continuo de toda a nacao.

Resumidamente, para que a Unido e os Estados atinjam niveis de
desenvolvimento satisfatorios, 0s municipios precisam estar integrados em cada
etapa desse processo. As diversas dimensdes do cenario politico e administrativo
aumentam a responsabilidade de prefeitos, vereadores e gestores na promocgéo do
desenvolvimento econdmico e social, fortalecendo a democracia e garantindo os

direitos a populacéo.
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Retorna-se apds a introducdo a discussdo sobre as competéncias. E
importante destacar que existem as competéncias compartilhadas ou comuns e as
competéncias privativas do Municipio. As competéncias compartilhadas ou comuns
referem-se a servigcos prestados tanto pela Unido quanto pelos Estados e
Municipios. Nesse caso, € de fundamental importancia a atencédo para aquelas que
se organizam por meio de sistemas, ou seja, quando cada esfera tem atribuicoes
definidas e que se complementam. Exemplo: a) saude (Lei n°® 8.080/1990 e Lei n°
8.142/1990); b) meio ambiente (Lei n° 6.938/1981); c) assisténcia social (Lei n°
8.742/1993, Lei n° 10.836/2004 e Decreto n° 5.209/2004); d) habitacdo de interesse
social (Lei n® 11.124/2005); e e) saneamento basico (Lei n°® 11.445/2007).

As atribuicdes do Municipio, delineadas no artigo 30 da Constituicdo Federal
de 19882°, incluem responsabilidades Unicas, como o planejamento urbano, a gestdo
da iluminacado publica e a pavimentacdo das vias. Além disso, o Municipio regula o
transporte coletivo, o licenciamento de atividades rurais de menor impacto
ambiental, a conservacéo do patriménio cultural e a regulamentacéo dos servicos de
taxi. Além do texto constitucional, a Lei Organica Municipal serve como o conjunto
normativo complementar que fundamenta a administracdo municipal, abrangendo
desde sua estrutura administrativa até o regime previdenciario dos servidores. Essas
leis sdo fundamentais a promocdo do bem-estar social e a garantia dos direitos dos
cidadaos.

Sob esse contexto, faz-se necesséario destacar algumas nocdes de direito
administrativo para esclarecer nosso estudo. Primeiramente, é preciso fazer a
distincao entre direitos publicos primarios e secundarios.

A Administracdo Publica deve, portanto, proteger o0 interesse coletivo,
mantendo-o como prioridade e fora do alcance de disposi¢cbes arbitrarias,
equilibrando as demandas populacionais com as capacidades do Estado. A
transparéncia, a eficacia e a integridade sdo essenciais na gestdo publica,
assegurando que o interesse geral supere quaisquer interesses individuais ou
administrativos e que as decisbes reflitam os anseios da comunidade. A distingéo
entre interesses publicos primarios e secundarios, conforme delineado por Renato

Alessi, é fundamental nesse contexto.

25 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Uniéo, secéo 1, p. 1, 05 out. 1988.
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Estes interesses publicos, coletivos, cuja satisfacdo esta a cargo da
Administragéo, ndo sdo simplesmente o interesse da Administragéo
entendida como ‘aparato organizativo’, mas o que se chamou de
interesse coletivo primario, formado pelo conjunto de interesses
individuais preponderantes em uma determinada organizagdo da
coletividade, enquanto o interesse do aparelhamento (se é que se
pode conceber um interesse do aparelhamento unitariamente
considerado) seria simplesmente um dos interesses secundarios que
se fazem sentir na coletividade, e que podem ser realizados somente
em caso de coincidéncia com o interesse coletivo priméario e dentro
dos limites de dita coincidéncia. A peculiaridade da posicdo da
Administracdo Publica reside precisamente nisto, em que sua fungéo
consiste na realizagdo do interesse coletivo publico, primario.?

Quando ocorre um conflito entre interesses publicos, € principio geral que o
interesse publico primario, relacionado diretamente com as necessidades essenciais
da coletividade e o bem-estar geral, deve ter precedéncia sobre os interesses
publicos secundarios. Estes Ultimos estdo associados a organizacdo e ao
funcionamento da administracdo publica, como a gestdo de recursos e a
implementacéo de politicas internas.

A diferenca trazida pelo autor conjuga nos fatores de interesse. O primario
prioriza o interesse da coletividade, porém o secundario, o interesse patrimonial do
Estado, como pessoa juridica.

No entanto, é importante reconhecer que o0s interesses secundarios também
desempenham um papel vital, pois fornecem a estrutura necesséaria para que o
Estado possa atender eficientemente ao interesse publico priméario. A harmonizacdo
desses interesses € essencial para uma governanca equilibrada e eficaz, garantindo
gue a administracdo publica seja capaz de responder as demandas da sociedade de
maneira sustentavel e responsavel.

Feitas essas consideracdes importantes, convém retornar ao assunto do
capitulo sobre a competéncia. Como dito, toda a estrutura social reside no
municipio: os problemas de salde, educagcdo, saneamento, infraestrutura,
seguranca, habitacdo, dentre outros. Os demais entes — Unido e Estado — s&o
ficcdes juridicas equidistantes dos cidaddos. O pais com 5.565 municipios possui
essa dificuldade de gestdo compartilhada. Na maioria das vezes, o Prefeito,
secretario sem nenhum preparo para o cargo, se vé obrigado a decidir sobre todos

esses problemas de forma empirica; € nesse caso que reside todo o risco.

26 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 3. ed. Traducdo de Buenaventura
Pellisé Prats. t. 1. Barcelona: Bosch, 1970, p. 184-185.



27

A eficiéncia na gestdo publica se faz com decisdes sabias, priorizando a
economicidade e acautelando o erario. Nesse contexto, observa-se que, em grande
parte dos municipios, as decisdes sao frequentemente filtradas por uma perspectiva
politica. Essa abordagem prioriza as bases eleitorais e o0s interesses pessoais em
detrimento de uma genuina perspectiva publica. Essa pratica subestima a
importancia de uma visdo coletiva e desconsidera as necessidades reais da
populacdo. E fundamental que haja um equilibrio entre as demandas politicas e as
exigéncias sociais, garantindo que as decisdes tomadas reflitam verdadeiramente o
bem-estar e as aspiracdes dos cidaddos. Somente assim poderemos assegurar uma
governanca que seja tanto responsiva quanto responsavel, alinhada com os
principios de transparéncia e representatividade.

Desse modo, por exemplo, quando um ente municipal deixa de aplicar os
recursos constitucionais na saude, ele forca sua populacdo a buscar atendimento
em outros entes?’, prejudicando a eficiéncia e a equidade dos servicos publicos
essenciais.

Com isso, ocorre a demora no atendimento ou a ma prestacao de servico
por sobrecarga. Esse exemplo vale para todas as demandas, uma vez que, como
dito, o servico publico é uno; a Constituicdo Federal apenas descentralizou para
melhorar a consecucao do servico. Entretanto, essa pratica é recorrente, marcada
pela auséncia de critérios técnicos na tomada de decisdes. Nesse contexto, é valido
salientar que a origem do pais estd nos municipios. No entanto, € uma realidade
contraditoria, pois a Unido e os Estados possuem um corpo técnico juridico
consolidado, capaz de oferecer apoio e assessoria de forma eficiente evitando
prejuizos e com capacidade promover a implementacdo de politicas, contrario do

gue ocorre nosS municipios.
1.5 A necessidade de modernizagdo dos Municipios (principio da eficiéncia)

A modernizagdo da administragdo publica, conforme discutido em diversos
trabalhos académicos, € intrinsecamente ligada a necessidade de uma gestédo

eficiente que atenda aos objetivos fundamentais da Constituicdo. A eficiéncia, como

21 FLESCH, Carla Machado. A submissdo da Administracdo Publica ao principio da eficiéncia
visando a satisfatéria consecucdo de seus fins. Boletim Cientifico Escola Superior do
Ministério Publico da Unido, n. 45, p. 211-238, 2015.
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um dos principios basilares da administracao publica, é garantia de qualidade dos
servicos prestados a populacéo, sendo um direito fundamental dos cidadaos.

Além disso, a implementacdo do principio da eficiéncia na administracédo
publica é vista como um caminho para alcancar resultados positivos e satisfatorios
para a sociedade. Portanto, a falta de atualizacéo e a aderéncia a praticas obsoletas
podem, de fato, levar a gestdo publica a ineficiéncia operacional, atrasando o seu
desenvolvimento e aplicagao de recursos.

A descentralizacdo administrativa € essencial para a solidez dos servigos
publicos, porém os Municipios precisam exercer plenamente sua autonomia, de
forma que o sistema juridico assegure a correta aplicacdo das politicas publicas e
dos recursos destinados ao desenvolvimento. Além disso, é fundamental promover a
capacitacao dos gestores locais e a participagéo ativa da comunidade nas decisoes,
garantindo o desenvolvimento e uma gestdo compartilhada entre a vontade dos
governantes e 0s anseios dos cidadaos.

No entanto, na prética, os Municipios, equidistantes da Unido e dos Estados,
tendem a se organizar sem a observancia dos principios constitucionais. Nesse
contexto, € pertinente citar que a Constituicdo de 1988 conferiu aos municipios a
capacidade de auto-organizacao, legislacdo sobre assuntos de interesse local e
autonomia para instituir e arrecadar tributos, entre outras competéncias, visando a
promocdo do ordenamento territorial e a protecdo do patrimdnio histérico-cultural
local. Nesse passo € imprescindivel uma conjugacédo de esfor¢cos para que os trés
entes federativos possam de fato permitir ao cidaddo uma vida digna.?®

Nessa construcdo, os parametros legais devem ser ajustados a fim de
atender a populacdo. Evidencia-se, nesse contexto, que, na discussao do
constituinte de 1987, os Municipios necessitavam de amparo para melhorar a vida
do cidadao, entdo foram criadas prerrogativas e competéncia para eles dentro do
cenario nacional. No entanto, passados 35 anos da promulgacdo da Constituicdo
Federal, a sociedade cobra suas responsabilidades, Com Isto, exigindo gestores
com melhores qualificacdes e, acima de tudo, eficiéncia com a coisa publica.

Nesse aspecto, destaca-se que 0s Municipios gozam de posi¢do isondmica

em relacdo a Unido e aos Estados-membros, pois possuem competéncias proprias,

28 PORTELLA, André Alves; MACHADO, Luana Braga. O Estado brasileiro, sua organizacao politico-
administrativa e o financiamento publico dos direitos fundamentais. andlise aplicada ao
financiamento da saude na regido do recdncavo da Bahia. Revista Quaestio luris, v. 11, n. 3, p.
1632-1652, 2018.
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sem necessidade de autorizacdo ou intermediario para delimitar sua receita, limites
de gastos, contratacdo de pessoal.

Para tanto, o Poder Legislativo Municipal deve legislar criando a sua Lei
Orgéanica, orientado pelos principios da Constituicdo Federal e da Constituicao
Estadual. Toda estrutura administrativa consta na Lei Organica, a qual deve simetria
aos ditames democraticos e, necessariamente, a valorizacdo da pessoa humana.

Nessa parcela de importancia assumida pelo Municipio, o auxilio técnico
pode ser o diferencial. Congrega-se esfor¢co para pontuar que um ente publico que
se utilizar dos pilares republicados da moralidade, impessoalidade, probidade com a
coisa publica certamente terd um retorno social mais atrativo a sua populacao.

Sob esse prisma, o0 1° Diagndstico da Advocacia Publica Municipal no Brasil
nos auxilia a demonstrar a necessidade do advogado publico para os Municipios.
Esse levantamento foi realizado entre 2016 a 2018, fazendo paralelo entre o indice
de Desenvolvimento Humano (IDH), o niumero de Habitantes, a renda per capita, 0
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e arrecadacao propria dos entes.

A pesquisa foi uma iniciativa da Associacdo Nacional dos Procuradores
Municipais (ANPM)?°. Esses dados foram coletados por meio de formularios
enviados aos Municipios, coletados no Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos
Tribunais de Contas dos Estados TCEs e no portal de transparéncia dos 6rgaos
municipais. O resultado da pesquisa esta disponivel no editorial publicado pela
Revista FOorum e parametriza uma realidade ainda desconhecida das instituicdes
brasileiras, que sera estudada nos capitulos seguintes.

No mesmo sentido, reforcando a ideia da necessidade de modernizacdo dos
Municipios, o Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
divulgou um relatorio que apresenta o IDH dos paises. O Brasil sofreu sua segunda
gueda consecutiva. A taxa global também diminuiu por dois anos seguidos, fato
inédito desde o inicio da série histérica, em 1990. Com um IDH de 0,754, o Brasil

esta na 872 posicao no ranking de desenvolvimento entre 191 paises.3°

29 ANPM. Associacao Nacional das Procuradoras e dos Procuradores Municipais. Prefeitura de
Ferraz de Vasconcelos (SP) afasta procuradores municipais de seus cargos. Brasilia-DF, 10
ago. 2018. Disponivel em: https://anpm.com.br/noticias/prefeitura-de-ferraz-de-vasconcelos-sp-
afasta-procuradores-municipais-de-seus-cargos. Acesso em: 23 maio 2024.

30 PNUD. Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento. Relatério de Desenvolvimento
Humano. Tempos incertos, vidas instaveis: A construir o nosso futuro num mundo em
transformacdo. New York, NY: PNUD, 2022. Disponivel em: https://www.undp.org/pt/brazil/
desenvolvimento-humano/publications/relatorio-de-desenvolvimento-humano-2021-22. Acesso em:
05 maio 2022.



https://anpm.com.br/noticias/prefeitura-de-ferraz-de-vasconcelos-sp-afasta-procuradores-municipais-de-seus-cargos
https://anpm.com.br/noticias/prefeitura-de-ferraz-de-vasconcelos-sp-afasta-procuradores-municipais-de-seus-cargos
https://www.undp.org/pt/brazil/%20desenvolvimento-humano/publications/relatorio-de-desenvolvimento-humano-2021-22
https://www.undp.org/pt/brazil/%20desenvolvimento-humano/publications/relatorio-de-desenvolvimento-humano-2021-22

30

Diante desse cenario, nota-se a necessidade de evolucdo administrativa dos
entes publicos municipais, visto que o foco principal, tanto no Diagnostico da
Advocacia Publica quanto no do Programa das Nac¢des unidas, € medir os indices
de Saude, educacéo e renda, &reas em que o pais ainda apresenta indices baixos.

Desse modo, condensar a vontade do gestor priorizando e resguardando a
legalidade de todos os atos é essencial para assegurar a transparéncia e a eficiéncia
administrativa. Desenvolve-se desse raciocinio a necessidade de um 6rgdo que
maximaliza a vontade do gestor dentro da lei, bem como controla a legalidade,
combate a corrupcdo na raiz, previne desvios e malfeitos, economiza recursos
publicos, combate a sonegacao e defende o interesse publico.

A partir desse panorama, € possivel construir a narrativa estrutural da
carreira no Municipio. Primeiramente, ele ndo substitui a vontade politica, ndo decide
pelo gestor e muito menos engessa a Administracdo, apenas atesta legalidade aos
atos publicos.

No que diz respeito a legalidade da administragéo, o art. 5°, caput e inciso I,
estabelece o principio da legalidade, enquanto o art. 37, caput, dispde ndo apenas
sobre o principio da legalidade administrativa, mas também sobre os principios da
moralidade, da impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia da Administracédo
Pulblica.®!

Nesse sentido, pontuar que a Advocacia Publica se constituiu como
responsavel por prestar assessoria e consultoria aos gestores € retérico. A
observancia feita é acerca da redacao do art. 131, CF, no que se refere ao contexto
da carreira apenas na Unido e nos Estados.

Desse modo, a auséncia foi um ajuste necessario a época, levando em
consideracao os entes publicos municipais, na qual a interpretacdo sistematica ajuda
a compreender a redacdo. Nesse formato inseriu nas atividades institucionalizadas
pelos artigos 127 a 135 da Carta da Republica, ao lado do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, imprescindiveis ao desempenho da atividade jurisdicional,
conquanto fazendo referéncia apenas ao cenario da Unido e Estado.

Dessa forma, a Constituicdo Federal ndo obriga a criacdo desse cargo no
municipio, mas também n&o impede sua implantacdo. Merece destaque a decisédo

no Recurso Extraordinario n°® 1.156.016, na qual o STF se manifesta no caso

31 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Uniéo, secéo 1, p. 1, 05 out. 1988.
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concreto no qual o Estado de Sao Paulo impunha obrigatoriedade da instituicdo das

Procuradorias nos Municipios. Sobre esse preceito trago parte do julgado, in verbis:

[...] ndo vejo impedimento para a terceirizagdo de servigos juridicos
pelo ente municipal, ainda em sede de cobranca de divida ativa do
Municipio, uma vez que as normas dos artigos 131 e 132 da CF/88
tém sua aplicacao restrita a Estados e Unido Federal, sendo cedico
gue nao sao normas de repeticdo obrigatéria na federacao brasileira,
gue, como se sabe é assimétrica.>?

A decisdo do STF de 2018 traz como razdo de decidir a autonomia e
capacidade financeira dos Municipios. Desse modo, a criacdo de Procuradorias
Municipais é opcional, pelo texto expresso na Constituicdo e pelo pronunciamento
do STF. A contrario sensu, a defesa juridica do ente publico € imprescindivel, sendo,
desse modo, justificavel, pelo critério da capacidade econdmica e organicidade, a
possibilidade de contratacdo de advogados privados para o desempenho da funcéao.

Sob esse prisma, merece destaque que a participacdo de advogados
privados no desempenho da funcéo ndo descaracteriza a fungéo, visto que, quando
aprovisionado do munus publico, é considerado servidor publico em toda acepcao
do termo, desde que com carater personalissimo.

Nesse contexto, a Advocacia Publica definida constitucionalmente como
uma funcdo essencial a Justica (arts. 131 e 132) se estende aos Municipios? E
factivel que os principios preordenados na CF, para Estados/DF e Unido sao os

mesmos a todos 0s entes, mas ndo existe previsdo para sua instituicdo®s.

D

Nesse contexto social, a auséncia na formalizacdo das procuradorias

Q_)/

nosso debate. Nesse enredo, carece compreender a no¢do da Funcdo Essencial

Q)/

Justica, assim como os principios aplicados a Advocacia-Geral da Unido (AGU) e
Procuradoria-Geral do Estado (PGE), com distincdo ao Ministério Publico e a

Defensoria Publica, para formatar uma resposta pratica e usual.

32 EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO — AUSENCIA DE IMPOSIQAO CONSTITUCIONAL
PARA A CRIACAO DE ORGAO DE ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL — DECISAO QUE SE
AJUSTA A JURISPRUDENCIA PREVALECENTE NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL -
CONSEQUENTE INVIABILIDADE DO RECURSO QUE A IMPUGNA — SUBSISTENCIA DOS
FUNDAMENTOS QUE DAO SUPORTE A DECISAO RECORRIDA - SUCUMBENCIA
RECURSAL (CPC/15, ART. 85, § 11) — NAO DECRETACAO, POR TRATAR-SE, AUSENTE
SITUACAO DE COMPROVADA MA-FE, DE PROCESSO DE ACAO CIVIL PUBLICA (LEI N°
7.347/85, ART. 18) — AGRAVO INTERNO IMPROVIDO (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n° 893.694/MG. Relator: Ministro Celso de
Mello. Julgamento: 21 out. 2016. Orgdo Julgador: Segunda Turma. Publicacdo: DJe, 17 nov.
2016).

83 RIGOLIN, Ivan Barbosa. STF: Municipio ndo precisa ter procuradoria juridica. IBEDAFT, Sao
Paulo, 15 jan. 2020. Disponivel em: https://ibedaft.com.br/producao-tecnica/artigos/97-stf-
municipio-nao-precisa-ter-procuradoria-juridica.html. Acesso em: 05 maio 2024.
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2 ADVOCACIA PUBLICA COMO FUNCAO ESSENCIAL A JUSTICA

A disposicao contida no texto Constitucional, capitulo IV, trata das Funcfes
essenciais a Justica. Topograficamente esté logo abaixo dos poderes Constituidos:
Poder Legislativo, Executivo e Judiciario, nessa ordem. Estdo inseridas como
funcdes essenciais: o Ministério Publico, Defensoria, Advocacia Publica e
Advocacia.

Didaticamente, faz-se necessario contextualizar a natureza juridica desse
tema. Qual a funcionalidade pensada pelo Constituinte ao inserir esse capitulo na
norma reguladora do Estado, para assim, entender sua funcdo e compreender a
finalidade atribuida a estas carreiras.

Para a compreensédo, além de retornamos ao primeiro capitulo, no qual
explicitou a vivéncia tumultuada do periodo ditatorial. E imperativo relembrar o
contexto mundial das guerras mundiais (1914-1918) e 1939-1945), justifica-se
desse enredo o surgimento os regimes ditatoriais dentro do proprio Estado, no
caso, fascista na Itdlia e nazismo na Alemanha, ou seja, apenas os freios e
contrapesos ndo foram suficientes para limitar 0s excessos em um contexto
nacional.34

Sob esse fundamento de expansdo do controle estatal quis o constituinte
instituir novas dimensoées juridicas. Vale frisar que sua natureza juridica ndo é de
quarto poder, mas de funcéo essencial a regularidade do préprio Estado ou dos
proprios poderes. Na licdo de Moreira Neto, € um potencializador da democracia,
visando notadamente a legalidade e a legitimidade do Poder Estatal na funcao
precipua de cuidar da sociedade.

Nesse contexto, merece destaque a citacdo de Moreira Neto):

Hoje, mais importante que a ideia de 6rgdo é a ideia de funcao.
Quando o capitulo IV (do titulo IV da Constituicdo Federal de 1988)
fala em fungBes essenciais a justica, ja esta afinado com uma viséo
bastante moderna do que seja a redistribuicdo do poder do Estado. O
poder do Estado é uno (isso ja esta na licdo dos classicos), é o
proprio Lowenstein, um classico, que acrescenta aos poderes
tradicionais, enquanto funcdes, essa de controle. A funcdo de
controle, assim como as demais func¢des constitucionais, podem se
agrupar ou ndo em complexos organicos. Essas novas funcbes

estatais estdo todas no titulo dos poderes do Estado e o primeiro
titulo se refere ao estatuto da Nacao; o segundo titulo, ao estatuto da

34 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: Teoria, histéria e
métodos de trabalho. Belo Horizonte: Férum, 2012.
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sociedade; o terceiro, ao estatuto do Estado; e o quarto, ao estatuto
do poder do Estado. E neste estatuto do poder do Estado, que
desponta a quadriparticdo: trés conservam a sua natureza organica,
sisttmica, mas o0 quarto ndo; o quarto é repartido entre brigas
distintas e unipessoais, para que possam atuar junto a todos os
demais, com a maior flexibilidade possivel. Entdo n&o conformam
eles um quarto poder, mas, sem davida, um quarto tipo de atuacéo
do Estado: uma atuacdo provocativa, sem a qual as demais nao

\

podem funcionar corretamente. Dai a essencialidade a justica de
todas as quatro fungdes.®

Importa destacar que o fortalecimento dos Poderes Constituidos
(Executivo, Judiciario e Legislativo), com competéncias definidas e uma
estruturacdo ampla, facilita a organizacao do Estado. Todavia, o texto foi além:
implementou os Tribunais de Contas e criou as instituicbes essenciais que
permitem a sociedade maior participacdo e facilita a busca pelos direitos
fundamentais. Por essa razédo instituiu: Ministério Publico, Defensoria Publica e
Advocacia Pubica e Advocacia, como fungbes essenciais.

Destaca-se que essa é uma nova caracteristica inovadora da Constituigcdo
de 1988, visto que ela ndo apenas instituiu os direitos e garantias fundamentais,
mas criou esses mecanismos de efetividade. Nesse prisma, convém explanar as
prerrogativas atribuidas as essas instituicdes, para justifica-las no texto
Constitucional como fungfes essenciais a Justica.

O Ministério Publico (MP) estd entre as principais instituicbes de
consolidacdo na Democracia Brasileira. A carreira é regulada nacionalmente pela
Lei Organica do Ministério Publico (Lei n° 8.625/1993). Sua funcdo precipua € a
regularidade da ordem e da lei (fiscal da lei), incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.®®
Sua atuacdo estd compreendia pela atuacdo dos membros da Unido (Ministério
Publico da Unido), Estado (Ministério Publico do Estado), com prerrogativa de
carreira de Estado, autonomia e independéncia em relacdo aos demais Poderes.
Sua area de atuacao esta definida no art. 129, CF, entre os quais merece destaque
o inciso Il, in verbis: “ll- zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicado,

promovendo as medidas necessarias a sua garantia”.

35 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Palestra. In: SAO PAULO (Estado). Procuradoria-Geral.
Encontro Nacional de Valorizacdo da Advocacia Publica. Sdo Paulo: Centro de Estudos da
Procuradoria-Geral do Estado, n. 3, p. 26-36, 1994, p. 34.

36 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Uniéo, secéo 1, p. 1, 05 out. 1988.
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O poder fiscalizatério é bastante presente na atuacdo do MP. A possibilidade
de solicitar abertura de Inquérito Civil para apuracéo de fraudes é uma das principais
funcBes do 6rgdo. Nesse contexto, importante citar a acdo dos Grupos de Atuacgéo
Especial de Combate ao Crime Organizado (Gaecos), que foram criados no ambito
do Ministério Publico Federal (MPF) por resolucédo do Conselho Superior em 2013.
Sua efetiva implantacdo, porém, comecou apenas em 2020. O modelo replica os
bem sucedidos Gaecos que existem ha mais de 25 anos nos Ministérios Publicos
estaduais.

Os Gaecos sdo grupos permanentes prontos para auxiliar membros do MPF
responsaveis por grandes casos e investigacfes complexas. Sdo formados nas
Procuradorias da Republica nos estados, a partir de critérios claros, com votacéo
entre os procuradores locais.

Sua carreira € composta pelos promotores de justica, que atuam em
primeiro grau jurisdicdo e os procuradores de Justica em segundo grau. O ingresso
é feito por concurso publico de provas e provas e titulos, com participacdo da OAB
em todas as fases.

Ademais, desempenham suas funcées com dependéncia funcional, ou
sejam, tém ampla liberdade no exercicio profissional, devendo obediéncia apenas
a Constituicdo e as leis. Aos seus membros € garantida a Vvitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade salarial, apds o estagio probatério de dois anos.
Todas essas prerrogativas inseridas no texto constitucional tém o condéo de
afastar quaisquer interferéncias dos demais poderes na funcdo desempenhada.

Outra importante estrutura de carreira que compde as fun¢des essenciais a
Justica € a Defensoria Publica. Assim como o MP, sua estrutura €
institucionalizada na Unido e Estados, com seus respectivos membros. A sua
autuacdo abrange os hipossuficientes que necessitem de auxilio para alcancar a
efetividades de seus direitos sociais.

Convém registrar que, com a Emenda Constitucional 45/2004, foi
assegurada autonomia e independéncia financeira a Defensoria Publica. Desse
modo, assim como MP, seu orgamento e diretrizes administrativas sao geridos pelo
préprio érgéao.

A carreira é regida pela Lei Complementar Federal n° 80, de 1994, que
organiza a instituicdo e estabelece normas gerais para a sua organizacao nos

Estados.
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Aos membros da carreira sdo assegurados independéncia funcional no
exercicio profissional, e seu ingresso é realizado por concurso publico, sendo
vedada a advocacia privada. Ademais, gozam das garantias da inamovibilidade,
salvo no caso de remocao compulsoria e da irredutibilidade de subsidios.

Existe uma enorme identidade entre as carreiras do Ministério Publico e da
Defensoria Publica. A principal delas se insere no contexto de dispor de sua
autonomia administrativa, financeira e funcional, em que se distanciam de
influéncias externas que possam atrapalhar o desempenho de suas funcgdes,
devendo obediéncia apenas a Constituicéo e as leis.

Outro importante diferencial para aprimoramento e eficiéncia das carreiras
citadas € o ingresso por concurso publico. A forma de entrada por concurso é
fundamentada no principio da impessoalidade e da meritocracia. Esse formato
privilegia os melhores candidatos e serve para solidificar a eficiéncia no
desempenho da funcéo.

Desse modo, essas fungdes contribuem para o aprimoramento da nossa
democracia e efetividade das normas constitucionais. O Ministério Publico no
interesse da sociedade e a Defensoria Publica dos hipossuficientes.

Seguindo a contextualizacdo da pesquisa, é salutar a observacédo no que
concerne a Advocacia e a Advocacia Publica. O advogado no Brasil tem um
respaldo juridico imensuravel sua funcdo nos termos da Constituicdo €
indispensavel a administracdo da justica.®” Esse sentido € justificavel, pois o Poder
judiciario é inerte e s60 se manifesta se provocado, e essa responsabilidade
funcional foi agraciada aos advogados.

Ao advogado foi dado o direito de postular em nome préprio para defender
o direito alheio. Salvo pouquissimas excecdes, a figura do advogado é
indispenséavel para promocéo social e a justica como resposta do Estado-Juiz.38 A
carreira ndo se amolda ao vinculo Estatal como as anteriores; no entanto, é
considerada como munus publico e exerce funcéo social. Sua funcéo precipua é
intermediar o direito das partes e o juiz. A principal caracteristica atribuida a essa
funcdo é a inviolabilidade de seus atos e manifestacfes no exercicio profissional,

nos limites da lei.

87 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Unido, sec¢éo 1, p. 1, 05 out. 1988.

38 MAMEDE, Gladston. A advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil. 3. ed., rev. e amp. Sédo
Paulo: Atlas, 2008.
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A profissdo de Advogado é regida pela Lei 8.906/1994, que estabelece as
normas para sua organizacdo. A figura do advogado € indispensavel ao
ordenamento juridico brasileiro, como demonstra a CF, que, no art. 103, § 4°,
reconhece o Conselho Federal da OAB como legitimado a propor ADIs e ADCs, em
virtude da relevancia da profissdo no pais. Essa importancia se manifesta também
na representacao processual, prevista no art. 103, CPC.

Recorda-se que o papel do advogado, independentemente de ser privado ou
publico, é funcdo essencial a Justica. A advocacia, ao ser considerada um servico
publico, assume um papel fundamental no sistema de justica. Ela atua como um elo
essencial entre o poder judiciario e o cidaddo, ndo apenas representando 0s
interesses de seus clientes, mas também contribuindo para a realiza¢do da Justica.

Nessa perspectiva, 0 advogado é um intermediario qualificado que orienta,
aconselha e defende, sempre com o objetivo de alcancar a justica nas decisdes
judiciais. Além disso, a advocacia desempenha um papel consultivo, oferecendo
suporte legal preventivo e estratégico, o que é imprescindivel para a manutencéo da
ordem juridica e a protecdo dos direitos fundamentais. Portanto, a advocacia, mais
do que uma profissdo, € uma missdo publica de extrema relevancia para a
sociedade, na medida em que contribui ativamente para a consolidacdo dos valores
democraticos e a efetivacdo do principio da justica.

Feitas as analises necessarias das demais carreiras, merece destaque o
espaco dado na Constituicdo a Advocacia-Geral da Unido e as Procuradorias de
Estado.

2.1 Advocacia-Geral da Unido e Procuradorias de Estado na Constituicdo de
1988

A Advocacia-Geral desempenha um papel relevante na defesa dos
interesses coletivos, representando a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. E importante notar que o advogado publico mantém a esséncia da
advocacia, com a designacdo publico indicando sua responsabilidade especial
perante os entes que representa. No exercicio de suas funcbes, os advogados
publicos seguem as leis especificas de suas carreiras, como também as normas
estabelecidas pelo Estatuto da OAB, reafirmando a importancia vital da Advocacia

Publica, conforme destacado pela Constituicdo Federal de 1988.
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Art. 2° O advogado € indispensavel a administracdo da justica.

[...]

Art. 3°1...]

§ 1° Exercem atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime desta
lei, além do regime préprio a que se subordinem, os integrantes da
Advocacia-Geral da Unido, da Procuradoria da Fazenda Nacional, da
Defensoria Publica e das Procuradorias e Consultorias Juridicas dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas
entidades de administracéo indireta e fundacional.3®

O art. 6° desse mesmo diploma (EOAB) esclarece que ndo ha qualquer
relacdo de hierarquia ou de subordinacdo entre advogados (publicos ou privados e
defensores publicos), magistrados e membros do Ministério Publico. Assim, muito
embora nem sempre haja equiparacdo entre essas carreiras — principalmente no
gue concerne aos vencimentos -, todos sdo igualmente indispensaveis a
administracao da justica.

Com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 (CRFB/88), as funcdes
gue eram anteriormente atribuidas ao Ministério Publico, englobando tanto a defesa
dos interesses da sociedade quanto do Estado, foram divididas em duas carreiras
distintas: a) promotor de justi¢a; b) procuradores, seguindo o modelo preconizado na
Italia.*®

Decorrente dessa institucionalizacdo consagrada na Lei Maior, a Advocacia
Plblica passou a ser permanente e a desempenhar papel singular no fortalecimento
da democracia brasileira, posto que sua atuacao reflete no controle preventivo de
atos desviantes, fornecendo suporte juridico aos administradores para execucéo dos
atos administrativos.*

Nesse cenario, dentro do arcabouco legal brasileiro, para proteger o
patrimdnio e garantir a legalidade dos atos da Administracdo Publica, conforme o
artigo 131 da Constituicdo Federal, foi instituida a Advocacia-Geral da Unido. E o
orgdo de consultoria e assessoramento juridico do Executivo, liderado pelo

Advogado-Geral da Uniao.

39 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Unido, sec¢éo 1, p. 1, 05 out. 1988.

40 MADUREIRA, Claudio Penedo. A instituicdo de procuradorias municipais como imposicdo
constitucional. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH, v.
9, n. 16, p. 211-241, jan./jul. 2017.

41 CHEHIN, Soraya Santucci; MARTINS, Ricardo Marcondes. Advocacia publica: Advocacia de
estado e advocacia de governo. Advocacia publica contemporanea: desafios da defesa do Estado.
Belo Horizonte: Forum, 2019.
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A Advocacia da Unido é regulamentada pela Lei Complementar n° 73, que
dispbe sobre a organizacdo e o funcionamento da Advocacia-Geral da Unido, de
modo a agregar as inimeras fun¢des desempenhadas na estrutura administrativa do
Poder Executivo.*> Ademais, nos termos da Constituicdo, os membros da carreira
sao selecionados por meio de concurso publico de provas e titulos.

A carreira € composta pelos Advogados da Unido, responsaveis pela defesa
e consultoria da Administragcdo Direta Federal, os Procuradores da Fazenda
Nacional (PFN), responsaveis pela defesa e consultoria tributaria da Unido, a
Procuradoria Federal (PF), que responde pela advocacia das autarquias, fundacdes,
universidades e agéncias, e a Procuradoria do Banco Central, que € a advocacia do
Banco Central do Brasil.

A sua funcdo € representar a Unido, tanto na esfera judicial como no
contexto administrativo. Nesse contexto, merece destaque que todos os Poderes
Constituidos séo representados pela AGU. De igual modo, inseriu-se na sua
competéncia constitucional a assessoria e consultoria do Poder Executivo.

Nao obstante esteja a Advocacia-Geral da Unido em capitulo proprio, o texto
Constitucional vinculou de forma indireta a funcdo ao Poder Executivo. E o0 que se
extrai do art. 131, § 1°, CF, que remete ao chefe da carreira, sendo, pois, nomeado
livremente pelo Presidente da Republica, dentre os cidaddos maiores de trinta e
cinco anos, de notavel saber juridico e reputacéao ilibada.

Nesse mesmo sentido, a Lei Complementar 73/93, no seu art. 28, Il, buscou
dar supedaneo a essa vinculacdo, na qual dispbe que os advogados publicos
federais (Advogados da Unido, Procuradores da Fazenda Nacionais e Procuradores
Federais) ndao podem contrariar sumula, parecer normativo ou orientacdo técnica
expedida pelo chefe, Advogado-Geral da Unido, nomeado pelo Presidente da
Republica.

Desse modo, diferentemente das demais classes, existe limitacdo de ordem
administrativa e funcional para carreira da AGU. No entanto, respeitada a vontade
de legislador constituinte, essa formalidade n&o retira da fungdo a sua importancia

no cenario democratico.

42 NUSDEO, Marcos Fabio de Oliveira. Advocacia Publica como funcéo essencial a justica. In:
MOURAOQO, Carlos Figueiredo; HIROSE, Regina Tamami (coord.). Advocacia Publica
contemporanea: desafios da defesa do Estado. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 165-184.
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Similarmente, o artigo 132 define a organizacdo da Advocacia Publica nos
Estados e no Distrito Federal, destacando a carreira dos Procuradores, responsaveis
pela representacdo judicial e consultoria juridica, também recrutados por meio de
concurso.

Cabe destaque que a CRFB/88 nao dispbe sobre a necessidade de Lei
Federal para organizar as carreiras das Procuradorias dos Estado e Distrito Federal,
ao contrario do que acontece na Unido. Desse modo, as Constituicdes Estaduais
sdo responsaveis por dispor da organizacdo de seus representantes.

Importante acentuar que a escolha do chefe da carreira é definida por cada
CE. Sob essa discricionariedade, houve discusséo acerca da simetria entre o cargo
nomeado por livre provimento na Unido e a exigéncia que seja o chefe da carreira
pertencente ao 6rgao, como dispdem algumas constituicbes estaduais para chefiar o
orgao estatal. Diante disso, o STF j4 se manifestou em mais de uma oportunidade,
dispondo que cada ente federativo pode dispor acerca do chefe da carreira.*?

No ambito da Unido, a Constituicdo Federal tornou facultativa a nomeacao
por livre nomeacdo. J4 nos Estados, ndo houve vedacdo a exigéncia de que 0s
cargos em comissdo sejam ocupados por servidores de carreira, como demonstram
os julgados mencionados.

Feitas essas anotacbes acerca das funcdes essenciais a justica, €
necessaria a observancia quanto ao tema que causa discussdo no contexto
federativo: trata-se da representatividade judicial e extrajudicial nos Municipios

brasileiros.
2.2 Advocacia Publica no Contexto Municipal (Procuradorias Municipais)

Para além da folha de papel, como reluz Ferdinand Lassalle*, a
Constituicdo de 88 necessita da funcionalidade dos entes em cooperacéo. Sob esse
prisma discutido no item 1.2, é reforcado por Fernandes*®, que ratifica a

compreensao do art. 1°, caput, da CRFB/88, que elevou expressamente a posi¢ao

43 ADIs n° 2.820 e 3.056, respectivamente do Estado de Espirito Santo e Rio Grande do Norte, pela
Constitucionalidade de normas que disponham de procuradores da carreira como Chefe das
Procuradorias Gerias do Estado.

44 LASSALLE, Ferdinand. A esséncia da Constituicdo. v. 1, 5. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2000.

45 FERNANDES, Marcio Silva. Isonomia entre entes federados. Brasilia-DF; Camara dos
Deputados, 2013. Disponivel em: http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/13056. Acesso em:
05 maio 2022.
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do Municipio como ente da Federacdo, estando no mesmo nivel hierarquico de
Estados e Distrito Federal.

Sobre esse prisma, Sahara* dispde que os entes federados, incluidos os
municipios, gozam de igualdade juridica, com fulcro no art. 18, CRFB/88. De modo
que a cada ente é reservado um campo de competéncia, estando 0s municipios,
conforme previsdo constitucional, incumbidos dos interesses de ambito local, pois
estdo mais proximos dos cidadaos.

Logo, no contexto de representacao juridica, seria prudente seguir o modelo
constitucional da Advocacia-Geral da Unido, das Procuradorias dos Estados e do
Distrito Federal.#” Convém ressaltar que, embora ndo haja previsdo constitucional
expressa sobre as procuradorias no ambito municipal, o Cédigo de Processo Civil de
2015 estabeleceu, no seu art. 182, inserido no Titulo VI, que cabe & Advocacia
Plblica a defesa dos interesses publicos dos entes federativos, incluidos os
municipios.*®

Nessa perspectiva, a incumbéncia da defesa dos entes publicos municipais
tornou-se uma discussdo sob a Otica institucional. Importa descrever que, mesmo
antes da Constituicdo, ja existiam algumas PGMs, como a Procuradoria de Campo
Grande, instituida por forca da Lei Municipal 2.225/1985, assim como, a
Procuradoria Geral do Municipio de Sdo Paulo (PGM), criada pela Lei 10.182, de 30
de outubro de 1986, naquele momento como parte da Secretaria dos Negdécios
Juridicos.

No entanto, com a consolidacdo dos municipios como ente federativo e
diante do silencio eloguente na CF de 88, surge a questdo de como seria possivel
instituir essa carreira, considerando o0 principio da reserva legal ou, mais

amplamente, o principio Constitucional. Nesse contexto, a praxe administrativa

46 SAHARA, Ricardo. Advocacia Publica: Funcao tipica de estado na defesa da res publica. In:
MOURAO, Carlos Figueiredo; HIROSE, Regina Tamami (coord.). Advocacia Publica
contemporanea: desafios da defesa do Estado. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 185-206.

47 MADUREIRA, Claudio Penedo. A instituicdo de procuradorias municipais como imposicao
constitucional. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH, v.
9, n. 16, p. 211-241, jan./jul. 2017; DUTRA, Raphael Vasconcelos. As procuraturas municipais na
Constituicdo da Republica e a necessidade de aperfeicoamento do texto constitucional. Revista
da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH, v. 9, n. 16, p. 243-279,
jan./jun. 2017; NUSDEO, Marcos Fabio de Oliveira. Advocacia Publica como funcdo essencial a
justica. In: MOURAO, Carlos Figueiredo; HIROSE, Regina Tamami (coord.). Advocacia Publica
contemporanea: desafios da defesa do Estado. Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 165-184.

48 FEIJO, Alexsandro Rahbani Aragdo; SOUSA, Ana Beatriz Getelina. A implementacdo da
advocacia publica como funcédo essencial a justica nos municipios brasileiros. Curitiba:
CRV, 2021.
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resolveu admitir intepretacéo sistematica ao texto Constitucional, de modo a permitir
a defesa instituindo procuradorias por leis ordinarias ou contratando advogados
privados para o desempenho da fungéo.

Nesse desiderato, o entendimento a contrario sensu ndo impede a sua
instituicdo, apenas ndo obriga sua criacdo. E fato que a Constituicdo Federal
estabelece principios que preconizam a organiza¢cdo municipal de acordo com a
estrutura federativa do pais.*°

Assim, a instituicdo de uma procuradoria municipal € um ato que manifesta a
autonomia politica e administrativa do municipio, conforme os parametros definidos
pela Constituicdo Federal. A implementacdo de um corpo juridico interno € um
reflexo das necessidades especificas e das caracteristicas distintas de cada
localidade, levando em conta fatores como a quantidade de litigios, a complexidade
das questdes legais e os recursos financeiros disponiveis.

Nessa perspectiva, a presenca ou ndo de uma procuradoria municipal é uma
escolha politico-administrativa. Todavia, a criacdo de Procuradorias Municipais se
enquadra nos preceitos do federalismo brasileiro, podendo, com isso, representar
um avanco democratico dos direitos. Esse desiderato é perceptivel na atuacdo da
AGU e PGEs, os quais personificam a figura do Estado, promovendo a igualdade, a
justica social e a efetivacdo dos direitos fundamentais previstos na Constituigdo.°

Desse modo, destaca-se dai a importancia da advocacia publica no cenério
municipal. Atuando como uma entidade de direcionamento e aconselhamento legal
para as entidades administrativas publicas, ela esta intrinsecamente ligada aos
principios constitucionais de legalidade, ética, neutralidade, transparéncia e eficacia.

Sempre importante destacar que “a atuagéo do advogado publico ndo esta
limitada a representacdo do municipio em Juizo. O papel da Procuradoria Municipal
pode e deve ser preventivo, pois € dela a missao constitucional de controle de
legalidade mediante a atividade consultivo-preventiva™?.

Destaca-se, desse modo, a relevancia do trabalho preventivo sobre o

contencioso, pois a razdo de existir do primeiro estd justamente em evitar a

49 SEMER, Méarcia Maria Barreta Fernandes. Advocacia das Politicas Publicas: uma proposta de
identidade para a Advocacia Publica. 2020. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Séo
Paulo, Sdo Paulo, 2020.

50 Ibid.

51 CORREA, Rafael Gomes; MARTINS, Maria Carolina; PELOSINI, Ortiz. Advocacia publica
municipal é fundamental. Consultor Juridico, S&o Paulo, 01 jul. 2012. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2012-jul-01/advocacia-publica-municipal-fundamental-aplicacao-justica/.
Acesso em: 08 abr. 2022.
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ocorréncia do segundo, que € demasiado oneroso aos cofres publicos. Com efeito,
quando o constituinte previu dentre as atribuicbes da advocacia publica a
consultoria, ndo o fez com outro objetivo sendo assegurar que a atividade
administrativa se realize em estrita legalidade e, por consequéncia, evite litigios.

A complexidade das relacdes juridicas e o papel do Estado como litigante
sdo destacados por Farias e Rosenvald®?, ao afirmarem que “as questdes juridicas
gue chegam ao ambito judicial representam verdadeiros desafios no vasto universo
das relagdes juridicas”. Além disso, a subversao da légica processual é criticada por
Barroso®®, que aponta como isso tem sido um obstaculo para a efetivacdo das
politicas publicas. Essa perspectiva é reforcada pelos dados do Conselho Nacional
de Justica®¥, que identifica o Estado como um dos maiores litigantes do pais,
evidenciando a necessidade de reformas para agilizar o processo judicial e melhorar
a administracéo publica.

Logo, se ndo € possivel evitar todo e qualquer litigio, tampouco que
desaguem no Judiciario — hipétese em que estar4 a Administracdo aparelhada de
agentes qualificados para a defesa judicial —, o papel do advogado publico,
sobretudo daqueles com poder de direcdo é trabalhar constantemente e
preventivamente para minimizar referidas contingéncias.

Portanto, a efetivacdo da funcao essencial do advogado publico depende de
uma nova consciéncia e alteracdo de comportamento. Essas mudancas surgirdo
apenas quando a sociedade e os administradores entenderem claramente a
extensdo das responsabilidades que o legislador originario Ihes atribuiu. E
importante evitar o erro de confundir a advocacia publica com a privada. A falta de
compreensao das diferencas entre as duas pode levar a falsa nocdo de que
defender os interesses do governo significa litigar até as ultimas consequéncias,
judicial ou extrajudicialmente, aproveitando-se dos beneficios do prolongamento do
processo.

O papel do advogado publico transcende a mera representacdo de
interesses privados, focando-se na defesa do bem comum tutelado pelo Estado.

52 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil. v. 5. Salvador:
Juspodivm, 2017.

53 BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia Perrone Campos. O papel criativo dos tribunais:
técnicas de decisdo em controle de constitucionalidade. In: FABRICIO, Adroaldo Furtado et al.
Estudos de direito processual em homenagem a Paulo Cezar Pinheiro Carneiro. Rio de
Janeiro: GZ, 2019, p. 701-729.

54 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Grandes litigantes. Brasilia-DF: CNJ, 31 jan. 2024.
Disponivel em: https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-litigantes/. Acesso em: 13 mar. 2024.
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Frequentemente, esse profissional se depara com o desafio de que os interesses da
administracdo nem sempre se alinham com os interesses publicos. Contrariamente a
crenga popular, o bem-estar coletivo ndo é inerentemente sindbnimo dos objetivos da
administracéo estatal. O interesse publico auténtico esta vinculado aos beneficiarios
das politicas administrativas, e ndo apenas as autoridades que as executam.
Teoricamente, essa € a nocao da carreira da advocacia publica municipal.
No entanto, importa descrever e apresentar 0s pormenores que envolve a celeuma

criada pela auséncia do vocabulo procuradores municipais na Constitui¢ao.

2.3 Dimenséao Juridica da Advocacia Publica Municipal

E com essa Otica que se busca nessa secao do capitulo empreender
esfor¢cos para entender o funcionamento das Procuradorias Municipais pelo pais.
Como se sabe o termo Advocacia Publica contido na Constituicdo Federal s inclui
os 6rgaos da Advocacia-Geral da Unido e as Procuradorias Estaduais e do DF.

Nesse raciocinio, as Procuradorias Municipais estariam excluidas das
funcdes essenciais a Justica. A logica gramatical é por essa afirmacao, no entanto,
qual é a exegese juridica? Nesse enredo partindo, das noc¢des juridicas e das
funcdes desempenhadas pela carreira no cenério municipal, é possivel compara-las
para encontrar o ponto de equilibrio entre a auséncia no texto constitucional e a
funcdo desempenhada.

Nesse proposito, € necessario permitir ao advogado instituido na funcao de
procurador municipal munir-se das prerrogativas da Advocacia Publica. No entanto,
a realidade administrativa envolve uma série de situacfes que merecem ser
abordadas no contexto da defesa dos municipios.

A primeira situagéo se refere aos municipios sem procuradoria constituida, a
defesa do ente publico realizada por intermédio de escritorio de advocacia. Essa
situacado € incoerente inclusive com as prerrogativas da fazenda publica, com prazos
em dobro, ndo decretacao de revelia, pois compreende nédo existir a personalizagao
do servidor publico munido da funcéo estatal.

A segunda se refere a municipios sem a instituicdo de procuradorias, defesa
realizada por advogados contratados por contrato administrativo ou nomeados a
cargo comissionados. Nesse caso, existe a personificagdo do Estado no servidor,

embora o vinculo empregaticio seja precario. Aqui as prerrogativas processuais sao
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equivalentes ao cargo instituido por carreira; no entanto, sem a percepgcao de
honorarios sucumbenciais.

A terceira se refere a constituicdo por lei municipal, podendo ser ordinaria ou
complementar, da carreira do cargo de procurador municipal. Nesse caso, todas as
prerrogativas atinentes aos cargos da Advocacia-Geral da Unido e Procuradores do
Estado sdo extensivas ao ente municipal.

Uma quarta possibilidade é a representagdo realizada por Associacdes de
Representacfes de Municipio. Uma novidade foi introduzida pela CPC, art. 75, I, e
implementada pela Lei Federal n® 14,341/2022. No entanto, essa representacdo so
tem interesse em casos de interesses comuns dos Municipios, sendo vedada em
questdes representacdo de cunho especial ou individual, o que se difere do contexto
estudado.

Apresentadas as opcdes existentes no cenario brasileiro, € importante
contextualiza-las pelos parametros firmados pelo STF. A primeira abordagem reflete
que, sob o siléncio do texto constitucional, o Supremo Tribunal Federal tem
entendimento firmado que, pela sistematica inserida na Constituicao, a existéncia de
Procuradorias Municipais é faculdade dos Municipios, ndo havendo obrigatoriedade
de sua criagdo nos termos do art. 131 e 132, que tratam da matéria. Esse
entendimento foi firmado aos longos dos anos, com o Plenario daquele colendo
Tribunal confirmando essa orientagdo no Recurso Extraordinario (RE) n® 225.777,
julgado em 2011, e posteriormente reafirmado pela Segunda Turma, no RE n°
893.694, em 2016, e pela Primeira Turma, no RE n° 1.156.016, em 2019. Mais
recentemente, em 2024, na Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 6.331, o
Plenario reiterou posi¢ao similar.

Sob essa perspectiva, o entendimento esta consolidado; desse modo, pela
via judicial, ndo se altera o contexto. Por essa razao, € necessaria a propositura de
emenda a CF, a qual sera objeto de estudo a frente.

No entanto, por via obliqua, o SFT assentou entendimento no RE n°
663.696°, equiparando a atuacdo das Procuradoria Municipais a funcgéo

5 Recurso extraordinario. Repercusséo geral. Tema n° 510 da sistematica de repercussao geral.
Teto remuneratério dos procuradores municipais. Embargos de declaragcao. Recurso extraordinario
em que se discute, a luz dos artigos 37, XI (com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
41/2003), e 132, da Constituicdo Federal, a possibilidade, ou ndo, de considerar-se como teto
remuneratdrio dos procuradores municipais o subsidio dos desembargadores do tribunal de
justica. Tese: A expressdo Procuradores, contida na parte final do inciso Xl do art. 37 da
Constituicdo da Republica, compreende os Procuradores Municipais, uma vez que estes se
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desempenhada pelas PGEs. Muito embora o objeto principal da acdo fosse o
parametro limite do teto remuneratério dos procuradores municipais, a razao do
recurso acabou desincumbindo de envolver toda a estrutura da atuacdo dos
Procuradores Municipais.

Dessa maneira, a ementa do acorddo dispbe de modo afirmativo que os
procuradores municipais integram a categoria da Advocacia Publica. Em sua
fundamentacgdo, o Ministro Relator Dias Toffoli explica que a atuagdo em ambito
municipal em nada difere da representacdo dos procuradores de Estado. Ademais,
evidencia no seu entender que os procuradores também atuam para a preservacao
dos direitos fundamentais e do Estado de Direito.

Nessa perspectiva, esta pesquisa nem mais seria necessaria, pois ja haveria
uma resposta ao problema da sua dimensdo juridica. Ocorre que, como dito, sO
nesse estudo observamos trés hipéteses de representavidade nos municipios, além
da representacdo de fatos comuns aos Municipios feita por Associacdo de
Representacéo nos termos da lei federal.

Desse modo, notadamente a orientagdo jurisprudencial ndo engloba todas
as formas de contratagbes. Por oportuno, trago os dados que comprovam a
incidéncia de mais de um tipo de representacdo municipal. Os indices a serem
estudados foram publicados pela Associacdo Nacional dos Procuradores Municipais
(ANPM), na Revista Forum, em 2018.

A pesquisa foi realizada no tipo survey, caracterizada pela coleta de dados
universais essencialmente quantitativos acerca das Procuradorias Municipais. A
forma de coleta foi realizada nos portais de transparéncia dos municipios, dados
coletados no TCEs e TCMs, assim como por questionario enviado aos municipios
brasileiros.

A amostragem foi realizada em 1.191 Municipios, divididos em trés
categorias: com procuradores concursados, com procuradores nao concursados e
uma amostragem de municipios com as duas formas de representatividade. A
pesquisa foi realizada entre 18.04.2016 e 27.12.2016.

Cumpre observar que a pesquisa realizada pela ANPM é abrangente e inclui

alguns dados que nao foram objeto do nosso estudo. Dessa forma, iremos estudar

inserem nas funcdes essenciais a Justica, estando, portanto, submetidos ao teto de noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal.
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os dados que referem a dimenséo juridica da Advocacia Publica Municipal, os quais
estdo nitidamente ligados ndo aos numeros que expressam a realidade da carreira,
mas que refletem a forma de defesa do ente publico municipal.

Assim, trago ao conhecimento e posterior analise a visdo de como esta

estratificada a defesa juridica/técnica dos entes municipais:

Funcdes de representacao judicial, assessoramento e/ou consultoria juridica,

entre municipios com e sem concursado

Procurador Municipal 75,4%
sem concurso publico 45,7%
Escritério de Advocacia 9,0%
Contratado por licitagao 6%
Escritério com dispensa 17%
Inexigibilidade de licitagcdo 8.2%
Contrato temporério 7,5%
0,5%
Servidor em desvio 7,5%
fungéo 2,0%

Municipio sem procurador efetivo [_]

Municipio com procurador efetivo [T]

Fonte: Herkenhoff e Prates (2016).5¢

A pesquisa levou em conta duas importantes abordagens: a primeira, de que
ndo existe um U0nico tipo de representatividade nos municipios brasileiros; a
segunda, de que ainda é latente o percentual de regime de contratacdo precaria no
setor publico. Além disso, verificou-se a diversidade de representatividade nesse
cenario.

Interpretando a informac&o acima, € possivel identificar que os Municipios
onde ha procuradores concursados possuem também contratos com escritorio por
inexigibilidade em 17%. Nos municipios sem procuradores concursados, o cargo em
comisséo € a principal forma de ingresso no servigo publico, chegando a 75,5%.

Desse modo, é possivel referir-se ao termo Advocacia Publica em qualquer

forma de representatividade nos Municipios. Nessa légica, a representacdo pode

56 Apud MENDONCA, Clarice Corréa de; VIEIRA, Raphael Diégenes Serafim; PORTO, Nathalia
Franca Figuerédo. 1° Diagndstico da Advocacia Publica Municipal do Brasil. Belo Horizonte:
Férum; Herkenhoff & Prater, 2017.
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interferir no quesito processual e até material das prerrogativas inerentes ao sistema
juridico das procuradorias. Sao situacfes em que ainda ndo ha definicdes na pratica
administrativa e muito menos na perspectiva funcional da advocacia publica
municipal.

Contudo, sob esse enfoque € condicionante informar recente decisdo do
STF, que consiste em duas formas de representacdo no mesmo ente publico
municipal. Decidiu-se, no bojo da ADin n°® 6.331, que 0 municipio tem autonomia
para optar pela constituicdo do corpo juridico de procuradores municipais. Todavia, a
partir dessa instituicdo, 0 ingresso nos cargos de procuradores deve ser
obrigatoriamente por intermédio de concurso.

A decisdo reafirma seu posicionamento sobre a auséncia de
obrigatoriedade, mas agora veda dois regimes juridicos vigentes no mesmo ente
publico. A decis&o afirma que, a partir da escolha do Orgdo Procuradoria Municipal
pela instituicdo, ndo pode a ver concomitante contratacao de terceiros estranhos ao
ingresso por concurso publico.

De igual modo, outro verbete que ja defendia a mesma légica faz referéncia
a sumula da Comissdo Nacional da Advocacia Publica do Conselho Federal da
OAB. Vejamos:

Sumula 3 — A Advocacia Publica somente se vincula, direta e
exclusivamente, ao 6rgdo juridico que ela integra, sendo
inconstitucional qualgquer outro tipo de subordinacéo.

Desse cenério, resume-se que no Brasil existem Municipios com
variadas formas de representacdo. Por conseguinte, O STF
posicionou que ndo existe obrigatoriedade na instituicdo de uma
carreira de procuradores municipais, mas em havendo, estes sdo
considerados integrantes da carreira de Estado, ou seja, funcdes
essenciais a Justica, e por fim, ndo € possivel a ver duplo regime
juridico de representacéo.

Lado outro, as demais representacbes podem ser tidas como 0Orgao
vinculado ao Governo de momento, com total subordinacdo hierarquica. Essa é
inclusive a conceituacdo de Advocacia de Governo, uma vez que perdem a
independéncia e a impessoalidade pelo vinculo de confianga, e ndo de mérito.

Ela difere da Advocacia de Estado, cujo ingresso é feito sob a égide do
principio do concurso publico e, conforme reafirmado pelo STF, é considerada uma
funcdo essencial a Justica. Portanto, possivel afirmar que a dimenséao da Advocacia
Publica Municipal depende do modo de ingresso para auferir sua natureza juridica
dentro do sistema: se for por contratagdo precaria, é classificada como advocacia de
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governo; lado outro, sendo realizado por concurso publico, € classificada como
Advocacia de Estado, inserida nas funcfes essenciais a Justica.

Feita essa abordagem € importante conhecer a atuacdo da Advocacia
Publica Municipal para avaliar a importancia no cenario federativo. A Advocacia
Plblica comporta, em linhas iniciais, a orientagdo do administrador com a lei. Visa-
se, pois, sempre o cumprimento das leis pelo Estado (principio democrético), a fim
de prestigiar os interesses primarios em beneficio da coletividade (politicas publicas
sociais).

As atuac0es judicial e extrajudicial visam legitimar a acdes do Estado com a
finalidade de propiciar o cumprimento dos principios constituicbes. Desse modo,

vejamos a contextualizacao do exercicio da advocacia local por setor administrativo.
a) Servidor Publico

O exercicio da funcdo de advogado publico é eminentemente
técnico/juridico. Sua importancia surge do problema para solucdo, e dai nasce a
necessidade de ajustes administrativos. O Estado, como elemento organizacional, é
dividido no sentido material e organico. O primeiro abrange os 6rgaos de governo,
que exercem funcdo politica que estabelecem diretrizes, planos, programas e
politicas publicas. Inserem-se nesse contexto as “atividades exercidas, sem se
importar com quem exerce, ou seja, representa o conjunto de atividades que
costumam ser consideradas proprias da funcdo administrativa. O conceito adota
como referéncia a atividade (o que é realizado), ndo obrigatoriamente quem a
exerce”’.

No entanto, o que é relevante aqui é a fungdo organica, que se refere a
guem exerce, ou seja, as pessoas envolvidas. Trata-se do conjunto de 0Orgaos,
pessoas juridicas e agentes que o nosso ordenamento juridico reconhece como
administrac@o publica (critério formal de administracédo publica), independentemente
da atividade que desempenhem.58

Internamente a Advocacia Publica exerce o papel de fomentar o respeito e 0

cumprimento das normas que visam assegurar e resguardar o servidor publico, sua

57 PAULINO, Lincoln. Administracdo Publica em Sentido Objetivo (Material, Funcional) e Subjetivo
(formal, Organico). Contelido Juridico, Florianépolis ,16 set. 2020.
https://www.jusbrasil.com.br/artigos/administracao-publica-em-sentido-objetivo-material-funcional-
e-subjetivo-formal-organico/927125057. Acesso em: 09 abr. 2022.

58 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
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qualidade de vida e seus direitos socais. A atuacdo da Advocacia Publica é
primordial para assegurar que as normas administrativas estejam alinhadas com a
promocdo de melhores salérios, garantia do direito a aposentadoria, provisdo de
auxilios a beneficios assistenciais e a correta adequacdo das normas de saude e
seguranca no ambiente de trabalho. Dessa forma, contribui significativamente para a
justica social e o bem-estar dos servidores publicos.

A consciéncia juridica para evitar assédios morais, violéncia fisica e doencas
ocupacionais esta frequentemente ligada a um parecer ou uma recomendacao
juridica. Embora possa parecer distante da realidade do dia a dia de um procurador,
a responsabilidade social também deve ser considerada nas decisdes que s&o
tomadas ao longo de um requerimento.

A participagdo em um ato administrativo frequentemente se estende por uma
cadeia de fatores muitas vezes ndo observados na pratica. Positivamente ou
negativamente, a opinido ou decisdo influencia vidas e altera fatos, portanto esses
atos devem ser realizados por aqueles que realmente detém a capacidade e estéao
preparados para executa-los.

Na pratica, a participacdo no contexto extrajudicial funciona por emissao de
parecer. O parecer € a viséo juridica de uma situacéo ou fato, na qual ha o condao
de fazer a subsuncdo do fato a norma, acompanhado de uma opinido juridica
devidamente fundamentada pela lei, doutrina e jurisprudéncia.

A depender da situacdo, poderd ter trés circunstancias: 1) Parecer-
facultativo, que ndo decorre de obrigatoriedade legal, podendo ser dispensavel nos
autos de requerimento; Il) Parecer-obrigatério, que decorre da imposicdo da lei que
rege o processo administrativo; um exemplo classico € o processo licitatorio, em que
a lei determina a inclusdo do parecer juridico sob pena de nulidade, embora seja
facultativo ao administrador seguir a opinido contida; Ill) Parecer Vinculante, que
vincula a administracdo publica em todos os seus termos e que, além de
formalmente obrigatério, ndo existe discricionariedade na deciséo a ser tomada.>®

Sob esse aspecto a advocacia publica consolida sua atuacdo nos
requerimentos administrativos. De igual modo, na defesa judicial com as

manifestagcbes processuais regulares.

59 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
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b) Processo licitatorio

A modalidade de aquisicdo de bens e servicos da administracédo publica ao
longo dos anos foi, sem duvida, a principal preocupacao de fiscalizagdo do erério.
Desvios, desfalques, erros, ma-fé tém, inquestionavelmente, atrapalhando o
desenvolvimento do pais.

E comum ver nos noticiarios informacdes sobre desvios de verbas publicas e
a frequente auséncia de punicédo para 0s agentes corruptos. Para se ter nogcédo da
gravidade, o pais ocupa a 942 posicdo no indice que avalia a percepcdo de
integridade no setor publico entre 180 paises. O Brasil registrou 38 pontos no indice,
sendo este o terceiro ano consecutivo de desempenho ruim, segundo a
Transparéncia Internacional.

“O Indice de Percepcgéo da Corrupgéo (IPC) mede como especialistas e
empresarios enxergam a integridade do setor publico nos 180 paises pesquisados.
A nota vai de 0 a 100, onde 0 significa ‘altamente corrupto’ e 100 significa ‘muito
integro™°.

Esses indices mostram como o setor publico ainda carece de avan¢os por
meio da promocao da transparéncia e do fortalecimento de instituicdes. A participacdo
da advocacia publica converge para um aprimoramento de fiscalizacdo. Destaca-se que
a aquisicao de bens e servicos, outrora regulamentada pela Lei n® 8.666/1993 e normas
complementares, continha mecanismos de fiscalizago.

Todavia, convém mencionar que a antiga lei foi revogada com grande
expectativa pela Nova Lei de Licitacbes e Contratos, Lei n°® 14.133/21, que entra em
vigéncia integralmente a partir deste ano.

A nova ordem legal culmina com uma legislacdo moderna e visa a eficiéncia
no setor publico. De antemao, podemos aqui mencionar como exemplo o artigo 11°,

paragrafo unico, da nova Lei:

Paragrafo Unico. A alta administracdo do 6rgdo ou entidade é
responsavel pela governanca das contratacdes e deve implementar
processos e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0s processos licitatorios
e 0s respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e

60 CASTRO, Ana Paula; LIMA, Kevin. Brasil repete nota e mantém desempenho ruim em ranking que
mede percepcdo sobre corrupcdo. G1, Brasilia, 31 jan. 2023. Disponivel em:
https://gl.globo.com/politica/noticia/2023/01/31/brasil-repete-nota-e-mantem-desempenho-ruim-
em-ranking-qgue-mede-percepcao-sobre-corrupcao.ghtml. Acesso em: 07 maio 2024.
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confiavel, assegurar o alinhamento das contratacbes ao
planejamento estratégico e as leis orcamentarias e promover
eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratacoes.

Dessa leitura, jA se pode perceber que os 6rgdos e entidades publicas
devem instituir sua politica de governanca, na qual devem implementar processos e
estruturas, incluindo gestéao de riscos e controles internos, para alcangar os objetivos
de assegurar uma competicéo justa. E importante prevenir a aceitacdo de ofertas
com valores excessivos ou irrealizaveis, bem como evitar o superfaturamento
durante a realizacdo dos contratos. Estimular a inovacdo e o desenvolvimento
sustentavel no pais € também uma prioridade. Além disso, é essencial fomentar um
ambiente de integridade e confianca, alinhar as contratagcbes com o planejamento
estratégico e a legislacdo orcamentaria vigente, e buscar sempre eficiéncia e
eficacia nas contratacfes publicas.

Nesse contexto, priorizando a regularidade dos atos publicos e, acima de
tudo, acautelando a legalidade, inseriu inovacdes no que concerne ao papel do
advogado publico. Sob esse prisma merece destaque o previsto no artigo 53, caput,
e § 4°, da Lei n® 14.133/202:

De mais a mais, para além dos supramencionados artigos 10 e 53,
diversas sdo as passagens em que 0 novo estatuto licitatério confere
atribuicbes ao advogado publico, tais como: prestar apoio a atuagéo
do agente de contratacdo e equipe de apoio, bem como ao
funcionamento da comisséo de contratagdo e a atuagéo dos fiscais e
gestores de contratos (artigo 8°, § 3°); auxiliar na elaboracdo de
modelos de minutas de editais, termos de referéncia, contratos
padronizados e documentos congéneres (artigo 19, 1V); auxiliar o
fiscal do contrato, dirimindo duavidas e subsidiando-o com
informag0des relevantes para prevenir riscos na execugdo contratual
(artigo 117, 8 3°); promover analise juridica prévia nos casos de
declaracdo de inidoneidade (artigo 156, § 6°), desconsideragdo da
personalidade juridica (artigo 160) e reabilitagdo de licitante ou
contratado (artigo 163, V); auxiliar a autoridade competente nos
casos de impugnacdo a edital de licitacdo, pedidos de
esclarecimentos e recursos (artigo 168, paragrafo Unico).%*

As recentes mudancas nas atribuicbes destacam a importancia da
integracdo das unidades de assessoramento juridico nas operacdes de fiscalizagédo
da administracdo publica. Essa nova funcdo traz consigo prerrogativas e

responsabilidades ampliadas, que incluem a analise e a interpretacdo da legislacéo,

61 LIMA, Thiago Pinheiro; CASTRO JUNIOR, Sergio de. Advocacia publica e seus desafios diante da
nova Lei de Licitagbes. Consultor Juridico, S&o Paulo, 31 mar. 2023. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-mar-31/lima-castro-jr-advocacia-publica-lei-licitacoes2/. Acesso
em: 09 abr. 2022.
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a consultoria em processos decisoérios e a garantia de conformidade legal nas acbes
governamentais. Essas unidades tornam-se essenciais na promocao da
transparéncia e na prevencdo de irregularidades, contribuindo significativamente

para a eficiéncia e a integridade do setor publico:

[...] acesso irrestrito a documentos e informagdes necessérias a
realizacdo dos trabalhos, inclusive aquelas classificadas como
sigilosas, tornando-se corresponsavel pela manutencdo do sigilo
(artigo 169, § 2°), adogéo de providéncias necessarias para apuragéo
das infragGes administrativas detectadas, assim como remessa de
cOpias de documentos ao Ministério Publico competente para
apuracéo de ilicitos (artigo 169, § 3°, 11).%2

Desse modo, a luz dos novos institutos criados vé-se a imprescindibilidade
do advogado publico. A construgcdo de cenario que priorize a governanca € 0
respeito aos principios publicos sé reforcam a importancia da advocacia publica nos
poderes constituidos, com a finalidade de se fazer cumprir as normas. A abrangente
norma nacional respalda a Advocacia Publica da Unido e os Procuradores de
Estados e do DF.

A Lei n° 14.133/2021 introduziu vérias funcdes importantes para o 6rgao de
assessoria juridica, destacando-se as previstas nos artigos 10, 53 e 169, que
sublinham a indispensabilidade da advocacia publica no ambito municipal. Ademais,
€ de compreender a diccao do artigo 7°, caput e inciso I, da Lei n°® 14.133/2021, no
capitulo IV “Dos Agentes Publicos”, que reforca a ideia da importancia dos agentes
efetivos, dispondo que cabera a autoridade competente “designar agentes publicos
para o desempenho das fungbes essenciais a execugdo desta Lei’, os quais,
preferencialmente, deverdo ser “servidor efetivo ou empregado publico dos quadros
permanentes da Administragdo Publica”.

Nota-se que o titulo do referido capitulo, por si sO, restringe a agentes
publicos o desempenho das fun¢des essenciais a execucdo da lei; ndo obstante, o
artigo 7°, |, ainda prevé que, para tais tarefas, preferencialmente, ndo se deve
admitir quaisquer agentes publicos (v.g., comissionados), mas integrantes do quadro
permanente da administracdo, estendendo tal comando ao ¢6rgédo de

assessoramento juridico (artigo 7°, § 2°).

62 LIMA, Thiago Pinheiro; CASTRO JUNIOR, Sergio de. Advocacia publica e seus desafios diante da
nova Lei de Licitagbes. Consultor Juridico, Sdo Paulo, 31 mar. 2023. Disponivel em:
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E importante enfatizar que essa legislacdo é fruto da consolidacdo das
deliberacbes provenientes dos Tribunais de Contas dos Estados (TCEs) e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Essas instituicbes, que sao pilares na
fiscalizacdo da administragdo publica, reconhecem a importancia de solidificar a
relacdo entre o servidor e o Estado, garantindo, assim, uma gestdo mais estavel e
eficiente.

Conclui-se, portanto, que o conjunto de regras concebidas no contexto da
Lei n® 14.133/2021 conduz a inafastavel atuacdo da advocacia publica, inclusive na
esfera municipal. O texto estd em plena consonancia com a diccdo do artigo 182
Caddigo de Processo Civil, quando prescreve que “Incumbe a Advocacia Publica, na
forma da lei, defender e promover os interesses publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, por meio da representacéo judicial, em todos os
ambitos federativos”, diretiva essa reforcada nos artigos 242, § 3°, e 269, § 3°, do

mesmo ordenamento.

Ciente de que o agente politico, por melhor gestor que possa ser,
nem sempre é profundo conhecedor das normas juridicas, cumpre ao
advogado publico, independentemente da esfera em que atue,
exercer suas fungdes com destreza técnica, legitimidade e
autonomia, de modo a desempenhar papel fundamental no controle
prévio de legalidade dos atos de gestdo e no fortalecimento das
instituicdes democraticas.®?

A legislacao federal € enfatica quanto a necessidade de atuacdo dos 6rgaos
juridicos nas trés esferas de governo. Ademais, nota-se que, para promover um
tratamento isondémico, a legislagdo destaca a importédncia da composi¢cao por
agentes publicos de carreira. Assim como a reforma tributaria, essa legislacéo
maximaliza a necessidade do Estado, enquanto 6rgdo democratico, de formalizar a
atuacao dos Municipios por meio de servidores de carreira.

E importante pontuar que em todas as fases do processo licitatério exige-se
solicitacdo de parecer juridico. Ademais, merece destaque que a propria lei impde a
obrigatoriedade do parecer do advogado publico. Reside, portanto, aqui maior
necessidade de resguardo ao erario; desse modo, é indispensavel o parecer para
atestar a legalidade e, acima de tudo, a aplicagdo da economicidade com verba

publica.

63 LIMA, Thiago Pinheiro; CASTRO JUNIOR, Sergio de. Advocacia publica e seus desafios diante da
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c) Processo Legislativo

A producéo legislativa é a arte de manejar as palavras para ajusta-las aos
fatos, estabelecendo normas que ndo apenas devem regular o presente, mas
também antecipar as a¢Bes do futuro. Assim, a técnica legislativa ndo pode ser
considerada de forma isolada, pois exige um conhecimento profundo do contexto
social, contabil, juridico e, acima de tudo, humano. Em ultima analise, € a lei que
organiza as relagbes sociais, comerciais e estruturais de um Estado, garantindo a
coesdo e a estabilidade da sociedade.

O pais sempre produziu um volume consideravel de leis, abrangendo uma
vasta gama de assuntos. No entanto, frequentemente, essa producédo falha em
integrar de forma adequada a vontade do legislador — enquanto representante do
povo — com a técnica juridica e a clareza na redacéo.

As regras-matrizes advindas no texto constitucional devem ser o guia da
técnica legislativa, sob pena de ser o texto expurgado do mundo juridico.

As normas devem ser coerentes com a iniciativa, legitimidade e competéncia
do ente publico. Desse modo, evitam ser impugnadas no decorrer de sua existéncia
pelas acBes de controle legislativo. Ademais ndo devem servir de justificativa para
ilicitos ou desarranjos institucionais.

O principio da legalidade, em seu sentido amplo, deve convergir para a
sustentacdo de um Estado Democratico e social. Nesse contexto, as hormas nao
servem aos interesses exclusivos do administrador e, de igual modo, ndo podem
contrariar 0os principios implicitos que norteiam o ordenamento juridico. Portanto,
dada essa necessidade, sua construcdo exige a participacdo de agentes habilitados,
dotados de coeréncia administrativa e técnica, para garantir a legitimidade e
efetividade de sua producéo.

Alias, vale registrar, por oportuno, recente alteracdo no Estatuto da OAB,
que, por forca da Lei n°® 14.365, de 2 de junho de 2022, passou a contar com o artigo
2°-A, do seguinte teor: “O advogado pode contribuir com o processo legislativo e
com a elaboragéo de normas juridicas, no ambito dos Poderes da Republica”.

E imperativo que os arranjos técnicos sejam projetados para beneficiar a
sociedade como um todo, e ndo apenas 0s seus instituidores. No entanto, as vezes,

as disposicoes legais sdo comprometidas pela falta de agentes comprometidos com
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0 espirito republicano. Quando esses agentes estdo vinculados a interesses
politicos, acabam por distorcer as normas estabelecidas.

E do Poder Legislativo das diversas esferas da federacdo que se editam as
leis que regulamentam os direitos fundamentais da vida humana, com destacado
efeito pratico. Leis mal elaboradas, por sua vez, impactardo negativamente nos
individuos, com resultados juridicos, econémicos e sociais maléficos, que respingam
na atividade estatal, pois aquilo que ndo é bom para o individuo, regra geral,
também néo serve ao ente estatal.

Nesse aspecto ndo é outra alternativa o controle prévio e o auxilio desse
orgdo na consecucdo de tdo importante ato administrativo. Nesse cenario, a
importancia ndo esta apenas no que se refere a redacéo ou técnica formal do texto.
A construcdo material e a convergéncia com a Constituicdo €, sem duvida, o que se
espera dos atos normativos. SA0 necessarios esses ajustes para evitar os controles
concentrados e as inUmeras impugnacdes legislativas, o que faz com que o préprio
judiciario se sobrecarregue, assim como 0s proprios profissionais da advocacia
sejam obrigados a defender atos eivados de nulidades por falta de ajustes antes de
sua aprovacao.

Nesse contexto, merece destaque que desde 2015 a Unido mantém com o
Poder Legislativo termo de cooperacdo para instalacdo do Escritério Avancado da
Advocacia-Geral da Unido na Camara dos Deputados. Isso refor¢ca a importancia de
um ajuste prévio na elaboracéo das leis para evitar a aprovagdo de atos eivados de
nulidades que possam prejudicar o bom andamento dos processos sociais, levando
a proposicao de Acodes Diretas de Inconstitucionalidade (ADISs).

O exercicio de advocacia preventiva pelo advogado publico no ambito
parlamentar deve ter o fito de propiciar a criacdo qualitativa do direito, para que as
normas dali nascidas ndo sofram maiores impugnagdes ou, uma vez impugnadas,
seja declarada a sua constitucionalidade, o que reforca a representatividade
necessaria para a estabilidade do Estado Democratico de Direito, amenizando a
propria crise sofrida no atual contexto da federagcdo brasileira. Uma advocacia
voltada a defesa de interesses de Estado nas casas legislativas reforca a
concretizacao de valores constitucionais pela via politica e representativa.

A justificativa € plausivel, pois evita incongruéncias que ridicularizam o
sistema representativo do pais. Ndo muito raramente, as producdes legiferantes do

pais tém conteudo incoerente com o Estado Democratico de Direito e ferem
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principios basicos de civilidade. A implementacdo de leis especificas em cidades e
estados brasileiros reflete a diversidade e a singularidade das necessidades locais.

A producado de leis requer ndo apenas a observancia do clamor politico e
social, mas também a inteiragdo com os ditames do direito. E um espago proprio
para o exercicio de conciliacdo entre o direito (juridicidade) e os campos faticos da
politica, a ser mediado por uma advocacia preventiva no ambito parlamentar, por
meio do advogado publico. Essa atuacdo concretiza a advocacia de Estado, ou seja,
atua sem interesses préprios na resolucdo desses conflitos, visando alcancar tanto o
interesse publico primario quanto o secundario.

Portanto, € essencial que a Advocacia Publica mantenha sua integridade e
coeréncia ao assegurar que as regras sejam aplicadas de maneira justa e equitativa,

visando sempre ao interesse publico.
d) Direito Urbanistico

O direito a moradia é disposto no texto constitucional nos termos do art. 6°,
que regula os direitos sociais. De relevancia impar foi atribuida competéncia material
aos Municipios para sua execucao. Nota-se que, como dito anteriormente, € nos
municipios que as coisas acontecem, que o0 cidaddo mora e € nesse espacgo
territorial que tudo se realiza.

Nesse cendrio, o problema brasileiro € bastante complexo, visto que a
populacdo migrou da zona rural para as cidades de forma descontrolada. Desse
modo, a questdo da habitacdo tornou-se preocupacédo politica e social. A falta de
estrutura nas cidades foi afetada por essa migracdo desenfreada e desencadeou
invasdes de terras publicas e privadas, aglomeracdes em locais indevidos,
construcdes irregulares e surgimento de grandes favelas por todo pais.

Sob esse prisma, vieram as legislacdes que buscam solucionar ou amenizar
esse problema. O Estatuto da Cidade, no ano de 2001, é a lei de carater nacional
gue estabelece as principais diretrizes, os principios gerais de Direito Urbanistico,
suas principais instituicbes e seus instrumentos para o planejamento,
desenvolvimento e gestdo das cidades no Brasil. Com o Estatuto da Cidade, o
estudo do Direito Urbanistico adquiriu corpo e condicbes para ser desenvolvido
cientificamente e ser objeto de estudos especificos de doutrina voltados a sua

implementacéao.
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E fundamental reconhecer que os municipios, conforme a Constituicao,
possuem autonomia legislativa, administrativa e material em questdes de direito
urbano. Compete-lhes organizar o parcelamento, 0 uso e a ocupagdo do solo
urbano, conforme estabelecido nos planos diretores obrigatorios para cidades com
populacao superior a 20 mil habitantes. Os municipios desempenham papel salutar
na execucdo da politica de desenvolvimento urbano nacional, detendo as
competéncias essenciais para efetivar o Direito Urbanistico.

O processo de urbanizacdo desordenado tem sido um obstaculo para
satisfazer as necessidades basicas da populacdo, gerando diversos problemas
socioambientais, como desemprego, criminalidade, favelizacéo e poluicao.

Embora os planos diretores e a legislacdo urbanistica municipal devam
aderir as diretrizes nacionais, a Unido também exerce funcao legislativa significativa,
estabelecendo normas gerais de Direito Urbanistico. De modo, que servem como
padrdo minimo para todos os municipios na formulacdo de seus planos diretores.
Ademais, existem as leis estaduais complementares, como as voltadas para a
protecdo florestal, também séo relevantes nesse contexto. Importante destacar que
a Constituicdo Federal de 1988 estabelece no artigo 182 que “a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico Municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”®*.

Ademais, o Estatuto da Cidade visa ao ordenamento do espaco urbano
justo, equilibrado e sustentavel. Devendo toda a atividade econdémica ser planejada
pelo administrador publico, observando os parametros ambientais de
sustentabilidade, possibilitando o direito de conviver em sociedade, em que cada
individuo tem a sua quota de participacdo no processo de planejamento urbano.

Nesse cenario, compete ao administrador publico a obrigatoriedade de
utilizacdo dos instrumentos urbanisticos, econémicos, financeiros e tributarios
previstos em lei para execucao das finalidades publicas. Nesse contexto, a figura
da Advocacia Publica, mais uma vez, se depara com o cenario de conduzir o
gestor ao trilho da legalidade. Nota-se, como dito anteriormente, que as diretrizes
sao orientagcbes amplas e a decisdao do gestor vai impulsionar sua cidade ao

caminho do desenvolvimento ou surgimento de problemas de ocupacédo urbana.

64 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - 1988. Diario
Oficial da Uniéo, secéo 1, p. 1, 05 out. 1988.
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Embora o ordenamento juridico garanta o direito a moradia, qual seja, o
direito a habitacdo, como direito fundamental de todo ser humano, resta
evidenciado que tais garantias limitam-se a um plano irreal e longinquo. Em que
pese o governo tenha formulado varios projetos habitacionais, € extremamente
dificil garantir o direito de todos a habitac&o social.

Assim, a defesa dos direitos sociais inclui a moradia digna e o respeito ao
principio da dignidade como alicerces fundamentais do ordenamento juridico
brasileiro para estabelecer a readequacdo do solo urbano. No entanto, o
planejamento ainda esta longe da realidade social, por isso é necessario avancar
na efetividade de acdo habitacionais.

Portanto, cabe ao poder publico o dever de formular e implementar politicas
publicas sociais, a fim de atender ao direito a moradia e ao direito fundamental da
dignidade humana. Em que pese a Lei Federal n° 13.465/2017 ser um elemento
juridico de transformacéo social, é importante lembrar que a lei por si s6 ndo se
concretiza. A Administracdo Publica precisa priorizar, na execucdo de suas
politicas publicas, a implantacdo de programas de regularizacao fundiaria para que
seus objetivos sejam plenamente alcancados.

Desse modo, a participacdo da Advocacia Publica Municipal, com sua
essencial funcéo de promover a pacificacéo social, € elemento indispensavel nessa
busca. As diversas acdes destinadas a efetivar essas iniciativas dependem de um
nacleo juridico dotado de técnica cujo propdésito é promover tomadas de decisdes

prudentes para o desenvolvimento sustentavel e assegurar o direito a moradia.
e) Processo fiscal

Nota-se que todas as funcdes desenvolvidas anteriormente tratam de
direitos primarios, os quais de fato sédo funcdo precipua do Estado. Por oportuno,
deixamos a participacdo da Advocacia Publica no cenério tributario ao final para
explicitamos a dimensao juridica de construir ndo apenas a defesa, mas promover a
pacificacéo social.

E fundamental destacar que a funcdo de arrecadacdo é secundaria para o
Estado. Convém lembrar que a consolidacdo estatal ocorreu inicialmente pela
necessidade de pacificagdo social, impondo leis que regulassem a vida em
sociedade. Contudo, a medida que essa estrutura organica e material se expandiu,

0S custos para sua manutencdo tornaram-se elevados. Assim, a arrecadacéo
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tornou-se indispensavel para garantir a continuidade das demais atribuicdes
constantes na Constituicao.

Nesse interim, a prépria Constituicdo trouxe as limitacdes e divisdes para a
arrecadacdo tributaria (arts. 156 e 157). Diretamente, o Municipio é responsavel pela
cobranca do IPTU (Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana), do ITBI
(Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis) e o ISS (Imposto Sobre Servicos),
além das taxas, contribuicdo de melhoria e COSIP (Contribuicdo Social de
lluminac&o Pubica).

No tocante ao ISS, convém mencionar que existe uma série de mudancas
por conta da aprovacdo da Emenda Constitucional n° 132/2023. Em linhas gerais,
houve uma juncdo com o ICMS e outros impostos para criar um Unico imposto. Vale
ressaltar que sua administracdo sera regulada por Lei Complementar, por meio do
Comité Gestor do Imposto Sobre Bens e Servicos.

Nesse interregno, é de suma importancia mencionar que o0 texto
constitucional dispde sobre a participacdo da Procuradoria Municipal. O art. 156-B,
V, CF, aduz sobre a competéncia por fiscalizacdo, langcamento, cobranca,
representacdo administrativa e judicial relativos aos impostos no ambito de sua
competéncia, além de aduzir que a representacdo no comité serd realizada por
servidor de carreira. Dessa assertiva é de evidenciar que o novo texto constitucional
prioriza a insercdo do oOrgdo para discutir a instituicdo do novo tributo, dando
relevancia a carreira e nominalmente fazendo referéncia a procuradoria municipal no
ambito da Constituicao.

E fundamental reconhecer que a implementacdo da nova sistematica
tributaria € um processo em andamento. Atualmente, o sistema tributario municipal
vigente, predominantemente caracterizado pela ineficiéncia e improdutividade,
contribui para a fragilidade do sistema federativo brasileiro. A complexidade do
sistema atual ndo apenas dificulta a gestéo tributaria, mas também imp&e um 6énus
significativo sobre os municipios, refletindo em uma arrecadacéo insuficiente.

Essa situacdo obriga a Unido e os Estados a assumir integralmente a
responsabilidade pela prestacdo dos servicos publicos. A esperanca reside nas
inovacgdes tributarias propostas, que prometem otimizar a arrecadacdo municipal e,
por consequéncia, fortalecer o federalismo fiscal. Reformas como a simplificacdo dos
tributos e a maior autonomia fiscal dos municipios podem ser a chave para um

sistema mais justo e eficaz. A adog¢do dessas medidas poderd resultar em uma
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distribuicdo mais equitativa das responsabilidades fiscais e na melhoria da qualidade
dos servicos oferecidos a populacéo.

A arrecadacao de impostos municipais surge como uma via para melhorar a
receita local. No entanto, em cidades menores, observa-se uma negligéncia na
coleta de impostos préprios, com algumas administracbes até isentando a
populacao, resultando em uma base tributaria desatualizada e insuficiente para
atender as demandas fiscais locais.

Isso acontece por falta de assisténcia técnica, tanto em nivel de cadastros
como de recursos humanos, bem como por falta de fiscalizacdo dos tribunais de
contas em verificar a obrigatoriedade legal em cumprir arrecadacdo proépria,
conforme determina a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Como mencionado anteriormente, essa situacao prejudica
significativamente o contexto federal, pois, além das transferéncias constitucionais
obrigatdrias, 0s entes municipais sdo responsaveis por uma contrapartida, sendo
15% para a saude, 25% para a educacdo. No entanto, o valor de repasse nao
compreende o valor custo do servico, € 0S entes municipais ndo conseguem
arrecadar o necessario. Isso resulta em uma queda na arrecadacdo e na ma-
prestacdo de servigos publicos, além de insuficiéncia de recursos para habitacao,
servidores publicos e investimentos.

Portanto, a necessidade de haver na estrutura do Municipio uma advocacia
qualificada com servidores efetivos busca minimizar as celeumas citadas. Uma
gestdo eficiente requer uma estrutura técnica capaz de implementar as funcdes
sociais do Estado e, em contrapartida, garantir a participacdo obrigatéria dos
cidaddos no pagamento dos impostos.

Para que o Estado social funcione de maneira eficaz, é essencial que haja
um processo de capacitagdo continua, visando eliminar a ma gestao e garantir que
0s servicos publicos operem de forma impessoal e eficiente. Dentro da estrutura
constitucional vigente, a Advocacia Publica desempenha um papel fundamental.
Quando devidamente capacitada, essa instituicdo tem o potencial de promover e
sustentar praticas administrativas exemplares, contribuindo, assim, para a melhoria
da administragédo publica como um todo.

O estudo do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica revelou uma correlacéo
entre 0 desenvolvimento humano nos municipios e a presenca de procuradores

efetivos. Os dados indicam que, nos municipios com um indice de Desenvolvimento
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Humano (IDH) elevado, 59% contam com procuradores efetivos; nos municipios com
IDH médio, 30,5% contam com procuradores efetivos; em municipios com IDH
baixo, 24,1% contam com esses profissionais efetivos.®® Esses resultados sugerem
que a presenca de procuradores efetivos pode contribuir para o desenvolvimento
humano nos municipios.

Assevera nesse aspecto que o cargo € indispensavel para o
desenvolvimento dos Municipios. A funcéo ocupada por servidores efetivos colabora
significativamente com a eficiéncia no desempenho, visto que o Estado precisa
estruturar sua arrecadacdo de maneira soélida. Para isso, é fundamental contar com
uma equipe técnica qualificada, garantindo, assim, autonomia para cumprir as leis

de forma imparcial e eficaz.

65 MENDONCA, Clarice Corréa de; VIEIRA, Raphael Diégenes Serafim; PORTO, Nathalia Franca
Figuerédo. 1° Diagndstico da Advocacia Puablica Municipal do Brasil. Belo Horizonte: Férum;
Herkenhoff & Prater, 2017.
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3 DESAFIOS E PERSPECTIVAS DA ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL

O paradoxo entre interesses politicos e a garantia por uma gestdo
responsavel no quesito fiscal € um dos grandes desafios da Advocacia Publica
Municipal. As demandas crescem em escala geométrica, enquanto oS recursos nao
acompanham a mesma métrica. Por isso sdo necessarias inovacdes e arranjos
administrativos capazes de ajustar as coisas.

Com toda essa responsabilidade, a atuagcdo necessita aperfeicoar 0s
mecanismos de controle interno e promover a transparéncia na gestdo, buscando
resguardar a moralidade e a ética perante a sociedade. E uma ardua tarefa, a todo
momento, convencer o ciclo politico do Estado sobre a importancia de privilegiar a
técnica em vez dos vinculos de confianca.

Nesse cenario de incerteza quanto a necessidade ou caréncia da instituicao
das Procuradorias Municipais, dois itens acima merecem nossa abordagem.
Convém mencionar que as normas buscam reforcar a necessidade da
institucionalizacdo das procuradorias, uma vez que buscam maior controle e
resguardo do erario, consoante se pode observar.

As normas referidas sdo a nova lei de licitagdo e a reforma tributaria, que
trouxeram mecanismos de modernizagdo da administracdo publica no pais. A
primeira busca eficiéncia na aquisicdo de bens e servico pelos entes publicos,
envolvendo diretamente as despesas publicas. A segunda alterara toda a cadeia de
receitas publicas.

Ambas as normas refutam a necessidade de que representatividade do ente
municipal seja realizada por servidor de carreira. Nesse aspecto, sdo destaques as
normas contidas nos artigos 10, 53 e 169 da Lei n°® 14.133/2021, que autentica a
necessidade, também na esfera municipal, da carreira da advocacia publica, a ser
preenchida por servidor efetivo, sob pena de desvirtuamento da norma.

De igual modo, tem-se perquirido ao longo da tramitacédo da PEC, agora EC
132/2023 a Constituicdo, da necessidade de instituicAo da Advocacia Publica
Municipal. Aqui é necessario fazer um paréntese para abordar a questdo do
Federalismo Fiscal. A Constituicdo estabelece a autonomia dos entes federativos na
arrecadacao de impostos, todavia isso nao significa que eles possam simplesmente

deixar de nao cobrar os tributos que sédo de sua competéncia.
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Desse modo, cada ente federativo é responsavel por sua parcela de
arrecadacéo; ademais, agir negligentemente na arrecadacao de tributo constitui ato
de improbidade administrativa.?® Assim, existe reparticdes de competéncias
tributarias e reparticbes de arrecadacdes. Contudo, com a proposta da nova reforma
tributaria, havera um compartilhamento de competéncias tributarias e arrecadacoes
no que se refere ao IBS, art. 156-A, CF (substitutivo do ICMS e ISS).

Nesse ponto da pesquisa, cabe uma abordagem acerca da auséncia direta
de poder de decisdo por parte dos entes, incluindo Estados e Municipios, em relacdo
ao comité gestor. Apesar de ainda néao ter sido implementada, a emenda ja ofereceu
algum norte sobre como sera efetivado na esfera tributaria. Uma das principais
questdes para a pesquisa € a necessidade de os Municipios sejam representados
por carreiras da administracdo tributaria e das Procuradorias Municipais.

Nos termos da emenda, o art. 156-B, inciso VI, CF estabelece que os entes
municipais serdo representados no Comité Gestor por servidores de carreira. E
importante mencionar nesse aspecto que a alteracdo da incidéncia do imposto IBS
passou de ser recebida na origem para ser recebida no destino. Isso significa que o
ente publico sera responsavel pela fiscalizacdo, lancamento e cobranca do imposto.

Desse modo, conforme mencionado anteriormente, o Federalismo Fiscal
devera operar de modo cooperativo. Nesse aspecto, a reforma trouxe expressiva
importancia ao ente que melhor arrecadar, pois uma das divisbes serd baseada no
desempenho da arrecadacao.

Nesse passo, a reforma trouxe a perspectiva de que o ente publico municipal
deve se posicionar de fato e de direito para se equiparar aos Estados. Nota-se a
preocupacdo do constituinte derivado em promover o desenvolvimento com
inovacdes técnicas, reconhecendo que, nesse contexto, ndo ha espaco para
amadorismo na gestao.

Sob esse prisma, trago para estudo o texto proposto acerca da instituicao do
Comité Gestor, no Projeto de Lei Complementar 108/2024. Faco ressalva ao art. 4, §

2°, in verbis:

66 “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao ao erario qualquer agdo ou

omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento
ou dilapidacao dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, € notadamente:
...(omissis)...
X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem como no que diz respeito a
conservacao do patrimdnio publico” (Herkenhoff e Prates, 2016 apud MENDONCA, Clarice Corréa
de; VIEIRA, Raphael Diégenes Serafim; PORTO, Nathalia Franca Figuerédo. 1° Diagnostico da
Advocacia Publica Municipal do Brasil. Belo Horizonte: Férum; Herkenhoff & Prater, 2017).
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Art. 4[...]

§ 2° As atividades de cobranca extrajudicial e judicial e de
representacdo administrativa e judicial, a que se refere o caput, seréo
exercidas exclusivamente por servidores efetivos integrantes de
carreira especifica de procurador, instituida em lei estadual, distrital
ou municipal.

A diccdo do artigo é bastante incisiva no que se refere a cobranca ser
realizada por servidor de carreira. Vale acentuar que, no texto da nova Lei de
Licitacdo, o legislador ainda usou o termo preferencialmente; no entanto, na
proposta legislativa do Comité Gestor, optou-se por exclusivamente.

Poderiamos aqui encerrar a pesquisa, pois 0s elementos apresentados em
tese ja seriam suficientes para justificar a instituicdo das Procuradorias Municipais.
As decisdbes do STF demonstram que nao ha diferenciagcdo entre Estado e
Municipios no que se refere a defesa do ente, e que nédo € viavel ter duas formas
de representacdo no ente publico municipal. Além disso, as perspectivas
evidenciam que onde existem procuradores efetivos ha uma tendéncia de aumento
do IDH, conforme pesquisa realizada pela ANPM. Por fim, as modernas
legislacbes, como na Lei de Licitacdo e da Reforma tributaria, indicam a
necessidade de fortalecer a carreira para o desenvolvimento do pais.

No entanto, buscamos, além desses dados tedricos, alguns dados
informativos que também corroboram a necessidade e importancia da instituicdo de

procuradorias Municipais.
3.1 Anélise de dados entre PGMs no cenario brasileiro

Neste item, buscaremos fazer uma amostragem entre trés Municipios de
regioes distintas, mas que retratam a pesquisa da ANPM. Evidentemente, como dito,
a estrutura politica € um marco determinante no direcionamento de cada ente, mas
isso também evidencia uma necessidade de criar elementos uniformes para a
estrutura da carreira, tal como as normas nacionais que regulam o Ministério Publico
e Defensoria Publica.

Neste cenario, as caracteristicas serdo mensuradas tendo por referéncia o
namero de habitantes, renda per capita e area de abrangéncia territorial. Ademais,
seguiu-se a linha didatica, inclusive das dimensdes juridicas da advocacia publica
municipal, contida no primeiro capitulo. Desse modo, analisamos o Municipio de

Acailandia/MA, com a instituicdo de um unico cargo de procurador efetivo e oito de
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advogados contratados; Araguaina/TO, com a instituicdo de oito procuradores
efetivos e dois cargos comissionados de procuradores; e o Municipio de S&o
Sebastido do Tocantins/TO, sem cargo de procurador efetivo, com contrato de
escritério de advocacia vigente.

O primeiro Municipio pesquisado é inserido na dimensédo, na qual existem
duas formas de representatividade. A cidade de Acailandia fica localizada na regiao
Sul do Estado do Maranh&o, com populagédo de 106.550 pessoas, emancipado em
06 de julho de 1981, com renda per capita de 2,4 salarios minimos, IDH 0,672 e
transferéncia de receitas correntes de 74,41%°5’.

Nos dados referentes as receitas apuradas e na estimativa da Lei
Orcamentaria de 2024, o ente publico ndo tem cumprindo a meta prevista. No que
se refere ao ITBI, arrecadou R$ 1.102,984,14, aproximadamente 40% da meta
estabelecida para os 8 primeiros meses do ano. No entanto, a pior expectativa se
refere ao ISS, com arrecadacdo de apenas R$ 2.960.209,83, menos de 10% da
receita prevista. Por fim, no que se refere ao IPTU, a receita acumulada nos meses
de 2024 chegam ao valor de R$ 1.160.004,98, o equivalente a 45% da receita
prevista®®,

Importa mencionar que a Lei Organica Municipal, sancionada em 05 de abril
de 1990, ndo dispbe de representacdo juridica do Municipio. S6 ha mencéo de
representacao judicial com a Lei de Organizacdo Administrativa n® 375/2011, que
criou o cargo de Procurador-Geral.

No concernente aos cargos de procuradores, foram criados em 2019, por
meio da Lei 541/2019, o total de 05 vagas. No entanto, a representacdo no
Municipio por procuradores so foi instituida com advento da Lei Complementar n°® 15
de 16 de outubro de 2023. Todavia, mais uma vez para corroborar com 0s
argumentos trazidos pelo estudo, a propria lei dispde, na estrutura organizacional, a
unidade de assessoramento juridico, provida pelos cargos de assessores juridicos.

Ademais, nesse intervalo, o ente municipal publica edital do concurso de

procurador com apenas uma vaga. Por fim, em 2024, convoca um unico aprovado,

67 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Maranhdo. Acailandia. Rio de Janeiro: IBGE,
2022. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ma/acailandia/panorama. Acesso em: 06
ago. 2024.

6 ACAILANDIA. Portal da  Transparéncia. Acailandia, 2024. Disponivel em;
https://www.acailandia.ma.gov.br/transparencia. Acesso em: 06 ago. 2024.
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que divide as atribuicbes com o0s assessores juridicos contratados, com 0 mesmo
valor de remuneracéo, segundo o Portal da Transparéncia.

Os dados disponiveis no Portal da Transparéncia do ente municipal
pesquisado dispem que o valor devido ao servidor efetivo é de R$ 8.781,62, com
carga horaria 40 horas. Lado outro, o cargo de assessor juridico, cargo
comissionado é de R$ 9.000.00, também por 40 horas de trabalho®®, ambas sem a
percepcao de honorarios sucumbenciais.

Prosseguindo com a coleta de dados a subsidiar o estudo, analisamos as
informacBes do Municipio de Sdo Sebastido do Tocantins/TO, representado por
contratacdo de escritorio de advocacia por intermédio de inexigibilidade de licitacao.
A cidade fica no Estado do Tocantins, regido norte do pais, com populacao de 4.100
pessoas, em 2022, renda per capita de 2,0 salarios minimos, IDH 0,573,
transferéncia de receita corrente de 97,97%.7°

Nos dados referentes as receitas apuradas e na estimativa da Lei
Orcamentaria de 2024, o ente publico ndo tem cumprindo a meta prevista. No que
se refere ao ITBI, arrecadou R$ 203,13, nos 8 primeiros meses do ano, 10% da
receita prevista. JaA em relacéo ao ISS, consta arrecadacdo de R$ 118.097,23, com
superdavit de 10% da receita prevista. Por fim, no que se refere ao IPTU, ndo existe
nenhuma receita para o imposto disponivel, sendo que a previsdo era de R$
2.205,00.*

O ente Municipal, em sua estrutura organica, ndo possui um 6érgao de
representatividade juridica instituido. Ele celebrou, com escritério de advocacia por
intermédio de processo administrativo 001/2024, por inexigibilidade de licitacéo,
servicos técnicos de assessoria juridica no valor global de R$ 204.000,00, com
vigéncia da data de assinatura, fato ocorrido em 05 de janeiro de 2024 até 31 de
dezembro de 2024, com 12 parcelas de R$ 17.000,00 mensais, tendo como objeto

servico juridicos, com disponibilidade de um profissional disponivel durante 05 dias

6 ACAILANDIA. Folha de Pagamento. Acailandia, jun. 2024. Disponivel em:
https://www.acailandia.ma.gov.br/transparencia/pessoal/folha-pagamento. Acesso em: 06 ago.
2024.

70 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Tocantins. Sdo Sebastido do Tocantins. Rio
de Janeiro: IBGE, 2024. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/to/sao-sebastiao-do-
tocantins/panorama. Acesso em: 06 ago. 2024.

1 SAO SEBASTIAO DO TOCANTINS. Portal da Transparéncia. Orcamento. Receitas previstas.
SAO Sebastido do Tocantins, 2024. Disponivel em:
https://www.saosebastiaodotocantins.to.gov.br/transparencia/orcamento/receitas-previstas. Acesso
em: 06 ago. 2024.
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na semana, com carga horaria de até 20h, sem a percepcdo de honorarios
sucumbenciais.

Para complementar os esforcos da pesquisa, analisamos os dados
disponiveis do Municipio de Araguaina/TO. Situada na regido norte do pais, com
171.301 pessoas, renda per capita de R$ 28,129,89, IDH 0,752, com transferéncia
de receita corrente em 65,23%.

Nos dados referentes as receitas apuradas e na estimativa da Lei
Orcamentaria de 2024, o ente publico cumprird a meta prevista. No que se refere ao
ITBI, arrecadou R$ 66.6695,28, nos 8 primeiros meses do ano, 65% da receita
prevista. Quanto ao imposto sobre servico, consta arrecadacdo de R$
144.675.135,97 com 60% da receita prevista. Por fim, no que se refere ao IPTU, no
oitavo més do exercicio fiscal do ano de 2024, foi arrecadado o valor de R$
22.785.277,78, o equivalente a 80% da receita prevista para o exercicio de 2024.72

A representatividade é feita por 8 procuradores efetivos, regidos pela Lei
Complementar n° 09/2013. Além dos procuradores de carreira, existe o cargo de
procurador-geral e um cargo de procurador-adjunto. O salério-base dos servidores
da carreira € de R$ 12.400,00, com percepg¢do de honorarios sucumbenciais.

ApOs a coleta de dados, é importante fazer um paralelo com o 1°
Diagnostico da Advocacia Publica Municipal, realizado em 2016. Os Municipios que
organizam a carreira de procuradores municipais obtém um retorno mais significativo
para o ente publico do que aqueles que utilizam cargos comissionados. A diferenca
€ notavel na arrecadacao e na eficiéncia do setor administrativo tributario.

As remuneracdes entre 0s cargos comissionados e o0s efetivos sdo
equivalentes, conforme evidenciado pela pesquisa da ANPM e confirmado no
contexto dos municipios pesquisados. Aléem disso, a ideia de que municipios
pequenos ndo teriam receita suficiente para implementar o cargo de procurador néo
se sustenta.

Nesse aspecto, trago inclusive os fundamentos que justificaram a

contratacdo com base em precos medios praticados em outras contratacdes:

2. ARAGUAINA. Portal da  Transparéncia. Araguaina, 2024. Disponivel em:
https://transparencia.araguaina.to.gov.br/transparencia. Acesso em: 06 ago. 2024.
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MAPA DE PESQUISA DE PRECO

Considerando os dispostos no art. 23 da lei n® 14.133/2021, foi feito pesquisas de precos de contratacdes semelhantes por meio idéneo com objetos
de_mesma natureza, através de portais de transparéneia de municipios do Estado do Tocantins, para constatar que proposta apresentada esta
compativel com os pregos praticados no mercado, e ficou comprovado que a proposta do prestador de servigos é bem vantajosa para administragio.
Conforme segue planilha e anexos de contratos.

[EMPRESA G PROPOSTA DE PRECO Valor Global: R$ 120,000,00. Dividido em
SOCIEDADE INDIVIDUAL DE ADVOCACIA 12 parcelas mensais de RS 10.000,00,
PREFEITURA DE ALVORADA - TO Contrato n” 06/2021 - Inexigibilidade | Valor Global: R$ 133.200. 1° parc. RS

de Licitagio n® 08/2021 1.200,00 e 11 parcelas RS 12,000,00.
PREFEITURA DE CARIRI - TO Contrato n"03/2021 - Inexigibilidade Valor Global: R$ 120.000,00. Dividido em
de Licitacio n”.09/2021, 12 parcelas mensais de R$ 10.000,00,
PREFEITURA DE GOIATINS - TO Contrato n*.03/2021 - Inexigibilidade | Valor Global: R$ 204.000,00. Divido em 12
de Licitagao n®.03/2021. parcelas mensais de R$ 17.000,00.

Portanto, a pesquisa evidencia que a Advocacia Publica Municipal precisa
ser vista com bons olhos pelo sistema politico do pais. A perspectiva de uma
Administracdo Publica mais comprometida com a eficiéncia e, acima de tudo, com a
dignidade da pessoa humana também passa pelo sistema juridico dos Municipios
com reandlise da carreira de Estado.

Os principios contidos no art. 37, CF, carecem de ser implementados em
todo o contexto administrativo e as novas ordens legislativas emanam isso. Como
visto, a nova Lei de Licitacdo expressa essa necessidade de alterar a forma de
representacdo dos entes publicos. De igual modo, a reforma tributaria foi taxativa no
que concerne a representacdo dos entes por servidores de carreira.

As reformas buscam alinhar o momento democratico do pais com o
aprimoramento das instituicdes, de modo que as cidades que tém se dedicado a
implementar uma administracdo publica eficiente tém obtidos resultados notaveis,
sendo a carreira da Advocacia Publica Municipal um desses avangos, conforme
comprovado.

Nesse contexto, a realizacdo de mudancas politicas e constitucionais se fez
necessaria. Ao cumprir rigorosamente os principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia que devem orientar a administracao publica, os
entes Municipais devem ter sua prépria Advocacia Publica Municipal, reafirmando,
além dos entendimentos do STF, que seu papel € essencial & Justica.

A Advocacia Publica, ao atuar dentro desses parametros, assegura que as
acOes governamentais sejam conduzidas de maneira ética e transparente,
promovendo a confiangca publica nas instituicdes. Além disso, ao defender o
interesse publico com independéncia e integridade, contribui para a manutencdo da
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ordem juridica e com a protecdo dos direitos fundamentais. A maturidade e a
modernidade da Advocacia Publica se refletem em sua capacidade de enfrentar os
desafios contemporaneos com estratégias inovadoras e eficazes, sempre colocando
o cidaddo no centro de suas acdes. Portanto, a razdo de ser dessa advocacia
publica é servir ao bem-estar da sociedade.

A inclusdo de um oOrgao técnico especializado no processo de
desenvolvimento politico representa um progresso significativo para as entidades. E
fundamental que a Advocacia Publica Municipal esteja envolvida em todas as etapas
do projeto, e ndo apenas em litigios judiciais. Sua atuacdo desde a concepcao até a
execucdo de politicas publicas é fundamental, pois contribui para o planejamento
estratégico do governo e a diminuicao de litigios.

A valorizacdo da atuacdo consultiva € essencial para a constru¢cdo de um
projeto politico que responda aos anseios sociais. A intencdo do Legislador ao criar
um érgao técnico foi fornecer auxilio qualificado ao gestor, gerando impacto positivo
em toda a estrutura administrativa e, ao mesmo tempo, protegendo 0s interesses da
sociedade.

Nessa trilha, na realidade da Advocacia Publica Municipal, faltam-lhe
diretrizes constitucionais, o que dificulta o seu trabalho. Por exemplo, de acordo com
a Associacdo Nacional dos Procuradores Municipais (ANPM), apenas cerca de 40%
dos municipios brasileiros possuem procuradorias formalmente estabelecidas e
estruturadas. Essa caréncia de regulamentacdo impede que as Procuradorias
Municipais desempenhem plenamente suas funcdes, comprometendo a eficiéncia e
a legalidade na administracédo publica local.

Diante dessa situacao, faz-se necessaria a mudanca de paradigma. Nesse
cenario, existe uma propositura em tramitacdo que auxiliara na evolucao
democratica do pais. A proposta visa alterar texto constitucional para incluir no art.
132, CF, a carreira de Procuradores Municipais como pertencentes a Advocacia
Publica Municipal (PEC 28/2023).

No entanto, merece destaque que a propositura tem como adendo a
imposicdo da obrigatoriedade de criagdo apenas para Municipios com 60 mil
habitantes ou mais. Ademais, ressalva que os demais Municipios podem realizar
contratacdes de advogados para 0s servi¢os de representacao.

Cumpre o dever de observar, pelas informacdes coletadas, que as

definicbes do tamanho do ente ndo deveriam ser parametro para a justificativa.
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Como visto, dos municipios pesquisados, a maior contratacdo era de Sao
Sebastido/TO, com menor numero de habitantes.

Outra indagagdo sdo as exigéncias contidas nas modernas legislagdes.
Haveria, nesse caso em comento, uma antinomia das normas Constitucionais. Essas
interlocucBes devem ser observadas, a fim de responder a necessidade que o caso
requer.

No entanto, feito esse adendo é de se afirmar que a PEC tera um significado
bastante promissor para a autonomia dos Municipios, para a carreira de

procuradores e para a sociedade.
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CONCLUSAO

A pesquisa aqui apresentada teve por escopo analisar a atuacdo da
Advocacia Publica Municipal. Ao longo dos capitulos, buscou-se alocar a estrutura
de acordo com a linha temporal entre esses institutos e a carreira. Nota-se, portanto,
uma necessidade de amadurecimento politico do pais para difundir a carreira, dita
de Estado, pois desse modo havera um resultado mais benéfico para o qual foi
criada, funcéo essencial a Justica.

Nesse contexto, h4 uma necessidade continua e importante do Estado em
prover servigcos essenciais para a vida cotidiana da sociedade. Isso inclui desde
educacdo e saude até infraestrutura basica e seguranca publica, elementos
fundamentais para garantir o bem-estar e o desenvolvimento de todos os cidadaos,
independentemente de sua localizagéo geogréafica ou condicdo socioeconémica.

Nesse prisma, na seara dos entes municipais, o foco foi sempre priorizar a
possibilidade de melhoria. A tendéncia identificada no contexto doutrinario e em
estudos qualitativos € que a estruturacdo da carreira de procuradores municipais
pode contribuir para o crescimento e desenvolvimento de IDH e para a eficiéncia na
gestdo nos municipios. Lado outro, buscou-se apresentar as analises tanto sob a
visdo administrativa quanto juridica. Em primeira analise, as inovacdes legislativas
tém o potencial de mudar e alavancar o status constitucional da carreira, embora a
sua tramitagéo seja lenta.

O estudo é incipiente e pouco abordado no cenario académico. E uma carreira
com grande perspectiva nos proximos anos e merece estudo e literatura sobre a
matéria. Nesse aspecto € interessante mencionar que, pelo fato de haver mencgéo
na Constituicdo apenas da Advocacia da Unido e dos Estados, em ambito municipal
ha uma escassez de compilados. Nesse cenario, espera-se contribuir com o
aprimoramento e a difusdo da importancia da Advocacia Publica Municipal, uma vez
gue para compreensdo é necessario o estudo do tema com verticalidade, levando,
assim, o reconhecimento da academia pela necessidade de fortalecimento da
carreira de Procurador Municipal.

Congregamos esforgos para que outros pesquisadores possam se debrugar
sobre o assunto. Dessa forma, certamente havera aprimoramento da legislacao,
crescimento estrutural da carreira e também valorizagdo do cargo como carreira

essencial ao Estado Democratico. Por fim, apos o longo caminho trilhado, afirmamos
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gue o aprimoramento institucional sera eficaz para a nacdo. Contudo, é essencial
realizar os ajustes necessarios que, somados aos esforcos dos demais 6rgdos e
poderes, contribuirdo para termos um pais mais desenvolvido e com justica social.

De igual modo, a insercéo no texto constitucional do vocdbulo Procuradores
Municipais € primordial. Nesse contexto, com ressalva da proposta apresentada na
PEC n° 28/2023, visto que a necessidade da carreira ndo esta condicionada ao
namero de habitantes, porém a todos os entes municipais do pais. Dessa forma, em
vista da preponderancia do cargo e conforme verificou-se que 0s gastos séo
inclusive inferiores ao comissionado, é imprescindivel que tenhamos um Procurador
Municipal efetivo em todos os Municipios do pais.

Portanto, a pesquisa aponta para as afirmacgfes seguinte. Primeiramente, a
instituicdo de Procuradorias com servidores efetivos auxilia no desenvolvimento
social, inclusive aumentando a qualidade de vida. Em segundo lugar, do ponto de
vista administrativo, a escolha por procuradores efetivos eleva a confiabilidade na
gestdo. E fato que o pais busca enfrentar o subdesenvolvimento e a injustica social,
e, para alcancar esses objetivos, as politicas publicas sociais nas mais diversas
areas (saude, educacdo, saneamento, transporte, seguranca etc.) necessitam de
comprometimento, honestidade, ética e moral de seus servidores e agentes
politicos.

Nesse contexto, trouxemos uma possibilidade que comprovadamente é o
caminho para a pacificacdo social e a isonomia, pois s6 havera justica se houver
igualdade de oportunidades. Assim, as instituicbes de cargos efetivos nos

Municipios impulsionariam as politicas publicas e o bem-estar social.
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Anexo A — Proposta de Emenda a Constituicdo n° 28, de 2023

SENADO FEDERAL

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO
N° 28, DE 2023

Altera o art. 132 da Constituicdo Federal para incluir os Procuradores dos Municipios
entre os que compdem a advocacia publica e da outras providéncias.

AUTORIA: Senador Veneziano Vital do Régo (MDB/PB) (1° signatario), Senador Sérgio
Petecao (PSD/AC), Senador Angelo Coronel (PSD/BA), Senador Marcos do Val
(PODEMOS/ES), Senador Hamilton Mourdo (REPUBLICANOS/RS), Senadora Eliziane
Gama (PSD/MA), Senador Esperidido Amin (PP/SC), Senador Efraim Filho (UNIAO/PB),
Senador Astronauta Marcos Pontes (PL/SP), Senador Marcio Bittar (UNIAO/AC), Senador
Laércio Oliveira (PP/SE), Senador Weverton (PDT/MA), Senador Rodrigo Cunha
(UNIAO/AL), Senador Cid Gomes (PDT/CE), Senador Paulo Paim (PT/RS), Senador Otto
Alencar (PSD/BA), Senadora Augusta Brito (PT/CE), Senador Fernando Dueire (MDB/PE),
Senador Rogério Carvalho (PT/SE), Senador Humberto Costa (PT/PE), Senadora Teresa
Leitdo (PT/PE), Senador Alessandro Vieira (PSDB/SE), Senador Nelsinho Trad (PSD/MS),
Senador Jayme Campos (UNIAO/MT), Senador Fernando Farias (MDB/AL), Senadora
Margareth Buzetti (PSD/MT), Senador Renan Calheiros (MDB/AL)
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PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAON®  ,DE
2023

Altera o art. 132 da Constitui¢do Federal para
incluir os Procuradores dos Municipios entre os
que compdem a advocacia publica e da outras
providéncias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 132 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com
as seguintes alteracdes:

“Art. 132. Os Procuradores dos Estados, dos Municipios 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 representacado judicial e a consultoria juridica das
respectivas unidades federadas.

§ 1° Com relagdo aos Procuradores dos Municipios, aplica-se
obrigatoriamente o disposto no caput aos entes municipais com
populagdo igual ou superior a 60.000 (sessenta mil) habitantes,
podendo os Municipios com populagdo inferior a esse quantitativo,
em face de suas peculiaridades, serem representados por advogados
ou sociedade de advogados contratados nos termos do art. 37, inciso
XXI, e do Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do
Brasil.

§ 2° Aos procuradores referidos neste artigo € assegurada
estabilidade ap6s trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliagido
de desempenho perante os Orgdos proprios, apds relatério
circunstanciado das corregedorias. ”” (NR)

Art. 2° O Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias
passa a vigorar acrescido do seguinte art. 123:

“Art. 123. Com relag¢ao aos Procuradores dos Municipios, o
disposto no art. 132 da Constitui¢ao Federal seré efetivado no prazo
de:
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I - 6 (seis) anos, para os Municipios com mais de 100.000 (cem
mil) habitantes;

II - 8 (oito) anos, para os Municipios a partir de 60.000
(sessenta mil) até 100.000 (cem mil) habitantes. ”

Art. 3° Em relagdo aos Municipios que ja tenham atendido as
disposi¢des contidas no caput no art. 132 da Constituicdo Federal,
independentemente do niimero de habitantes, esta Emenda Constitucional
produz efeitos imediatos.

Art. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicacgao.
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