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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo principal a analise da compatibilidade entre as
contratagdes de advogado ou sociedade de advogados particular pelos entes publicos e 0s
dispositivos constitucionais que confiam, & Advocacia Publica, além da consultoria e
assessoramento juridico, a tarefa de representa-los judicial e extrajudicialmente. Busca-se,
inicialmente, compreender as funcbes exercidas pelos advogados publicos diante dos
principios estruturantes da Constituicdo Federal de 1988, a fim de averiguar a possibilidade de
seu desempenho por advogados particulares, sem vinculo institucional permanente com a
Administracdo Publica. Nesse sentido, fez-se necessario estudar as prerrogativas conferidas
aos membros da carreira e as razdes pelas quais elas foram previstas no texto constitucional,
ja que eventual contratacdo de advogados particulares ndo preservaria tais garantias aos
contratados, podendo impactar negativamente na conducdo e execucdo de seus misteres. A
questdo especifica das procuradorias municipais também merece atengdo, uma vez que a
Constituicdo deixou de prevé-las de forma expressa em seu texto, o que tem gerado intenso
debate acerca da obrigatoriedade de instituicdo e consequente estruturacdo desses Orgaos de
representacdo judicial e extrajudicial no plano dos municipios. Verificou-se que, embora nao
tenha o feito de modo expresso, as normas constitucionais que conferem organicidade a
Advocacia Publica sdo elementos de reproducdo obrigatoria nas Leis Organicas Municipais.
Diante disso, constata-se que as fungbes tipicas e inerentes a Advocacia Publica séo
exclusivas aos advogados publicos efetivos, ingressos no cargo mediante aprovacdo em
concurso publico de provas e titulos especifico para a carreira, inclusive no ambito municipal,
sendo 0s municipios obrigados a criar suas respectivas procuradorias juridicas, a simetria do
modelo institucional adotado pela Constituicdo Federal para a Unido, os Estados e o Distrito
Federal. Conclui-se, entretanto, que, em situacGes excepcionais, obedecidos uma série de
requisitos, podem o0s entes publicos contratar advogados particulares para o patrocinio de
causas judiciais ou administrativas complexas e especificas. 1sso somente se comprovada a
expertise do profissional a ser contratado, bem como a inaptiddo ou relevante inconveniéncia
de que o servico seja exercido pelos membros da Advocacia Publica, exigindo-se o aval do
orgao juridico respectivo, visando a evitar desgastes institucionais. Ressalte-se que a
deficiéncia da estrutura estatal ndo pode servir de pretexto para legitimar usurpacéao de funcéo
publica. Nao havendo pessoal suficiente nos quadros da Administra¢cdo, o caminho a ser
adotado deve ser o do concurso publico. Assim, ndo se admite tais contratacbes como

mecanismo de substituicdo do trabalho dos procuradores. A metodologia utilizada foi,



primordialmente, a pesquisa bibliogréfica, tendo sido colhidos diversos materiais relacionados
ao tema e confrontados os dados e argumentos encontrados, a fim de alcancar a melhor
resposta aos questionamentos levantados. Também se levou em consideragdo os diplomas

normativos e a jurisprudéncia atinentes ao assunto.

Palavras-chave: Advocacia Publica. Contratacdo. Advogados Particulares. Entes Pablicos.
Procuradorias Municipais.



RESUMEN

El objetivo principal del presente trabajo es analizar la compatibilidad entre la contratacion de
abogados o despachos privados por parte de las entidades publicas y las disposiciones
constitucionales que encomiendan al Abogacia del Estado, ademéas del asesoramiento y la
consultoria juridica, la tarea de representarlos judicial y extrajudicialmente. Inicialmente,
buscamos entender las funciones desempefiadas por los abogados publicos a la luz de los
principios estructurantes de la Constitucion Federal de 1988, para investigar la posibilidad de
su desempefio por abogados privados, sin vinculo institucional permanente con la
Administracién Publica. En este sentido, era necesario estudiar las prerrogativas otorgadas a
los miembros de la carrera y las razones por las que estaban previstas en el texto
constitucional, ya que cualquier contratacion de abogados privados no preservaria dichas
garantias a los contratados, lo que podria tener un impacto negativo en la conduccion y
ejecucion de sus funciones. También merece atencion la cuestion especifica de los abogados
de los municipios, ya que la Constitucioén no los contempld expresamente en su texto, lo que
ha generado un intenso debate sobre la obligatoriedad de la institucion y consiguiente
estructuracion de estos drganos de representacion judicial y extrajudicial en el ambito
municipal. Se verificd que, aunque no se hizo expresamente, las normas constitucionales que
confieren organicidad a la Abocacia del Estado son elementos que deben ser reproducidos
obligatoriamente en las Leyes Organicas Municipales. Ante ello, se constatd que las funciones
tipicas inherentes a la Procuraduria son exclusivas de los procuradores efectivos, quienes son
designados para sus cargos mediante la aprobacion de un examen publico de oposicion
especifico para la carrera, incluso en el &mbito municipal, y que los municipios estan
obligados a crear sus respectivas procuradurias, de acuerdo con el modelo institucional
adoptado por la Constitucién Federal para la Union, los estados y el Distrito Federal. No
obstante, se concluye que, en situaciones excepcionales, y cumpliendo una serie de requisitos,
las entidades publicas pueden contratar abogados privados para representar casos judiciales o
administrativos complejos y especificos. Ello sélo si se acredita la pericia del profesional a
contratar, asi como la ineptitud o inconveniencia significativa para que el servicio sea
prestado por miembros de la Abocacia del Estado, y se requiera la aprobacion del érgano
juridico respectivo para evitar el desgaste institucional. Cabe destacar que la deficiencia de la
estructura estatal no puede servir de pretexto para legitimar la usurpacién de una funcion
publica. Si no hay suficiente personal en la Administracién, la via a adoptar debe ser la del

examen publico. Por lo tanto, dicha contratacién no es admisible como mecanismo de



sustitucion del trabajo de los procuradores. La metodologia utilizada fue principalmente la
investigacion bibliografica, habiendo recopilado diversos materiales relacionados con el tema
y confrontado los datos y argumentos encontrados, con el fin de lograr la mejor respuesta a las
preguntas planteadas. También se han tenido en cuenta los diplomas normativos y la
jurisprudencia en la materia.

Palabras clave: Abogacia del Estado. Contratacién. Abogados privados. Entidades publicas.
Procuradurias municipales.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) destinou capitulo especifico para tratar
sobre as denominadas “fun¢des essenciais a Justica”, dentre as quais incluiu a Advocacia
Plblica, a quem caberia representar® judicial e extrajudicialmente os entes publicos. Versando
a respeito do assunto, determinou o legislador constituinte que os advogados publicos seriam
providos mediante concurso publico de provas e titulos, respeitando o principio vaticinado no
art. 37, 11, da CF/88.

Ocorre que a Lei 8.666/93 — que institui normas para licitacdo e contratos da
Administragdo Publica —, em seu art. 13, previu, dentre servigos técnicos profissionais
especializados passiveis de contratacdo direta (sem licitacdo), trabalhos relativos ao
“patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas™?.

Questiona-se, entdo, diante do que prescreve a Lei 8.666/93, se eventual
contratacdo, pelo Poder Publico, de advogado ou sociedade de advogados particular, nos
termos indicados, é compativel com a CF/88.

Embora tenha a referida lei ordinaria estabelecido a prescindibilidade de licitacao
para contratacbes dessa natureza, 0 mesmo questionamento se faz em relacdo a eventual
contratacdo de advogado particular mediante processo licitatorio, haja vista a possivel
caracterizacdo de usurpacdo das funcdes constitucionalmente atribuidas aos membros da
Advocacia Publica, conforme os arts. 131 e 132 da CF/88.

Aqui, importa mencionar, em que pese a existéncia de divergéncias a esse respeito,
ndo se discutira acerca da contratacdo de advogado ou sociedade de advogados particular
pelas empresas estatais, pessoas juridicas de direito privado, que, inclusive, em razao de sua
distinta natureza juridica, se submetem a regime especifico de contratacoes, definido pela Lei
13.303/2016. O objeto do presente trabalho se restringird a contratacdo de servicos
advocaticios pelos entes publicos, integrantes da Administracdo Publica Direita. As autarquias
e fundacdes publicas, embora também sejam pessoas juridicas de direito publico submetidas
ao regime juridico de direito publico, por envolver discussao especifica em relacdo a quem

caberia sua representacdo judicial e extrajudicial, ndo serdo objeto deste trabalho.

! Neste aspecto, cabe mencionar a doutrina de Leonardo José Carneiro da Cunha, com amparo em Pontes de
Miranda, segundo a qual os advogados publicos, na verdade, presentam a Fazenda Publica em juizo, ndo sendo
correto aludir-se a representacao.

2 Ressalte-se que o projeto da nova lei de licitagGes e contratos administrativos, j4 encaminhado a sancgdo
presidencial, mantém a redacdo do atual diploma normativo quanto a inexigibilidade de licitagdo para a
contratagdo de servigos técnicos especializados que envolvam “patrocinio ou defesa de causas judiciais ou
administrativas”. (BRASIL, 2021, online).
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Pretende-se, dessa forma, averiguar em que medida a contratacdo de advogado
particular pelos entes publicos pode ferir as disposi¢cGes constitucionais que estabelecem a
Advocacia Publica como carreira permanente de Estado, cujos membros, a quem compete
representar judicial e extrajudicialmente os entes federados — além de prestar consultoria
juridica aos 6rgéos vinculados ao Poder Executivo —, devem ser providos mediante concurso
publico de provas e titulos.

A importancia desta discussdo é corroborada pela realidade das procuradorias
juridicas no plano dos municipios®, vez que estas, em razdo dessa celeuma juridica, somada a
omissdo constitucional quanto & Advocacia Pablica Municipal, ndo foram amplamente
instituidas nas municipalidades brasileiras, que, nestes casos, optam pela criacdo de cargos
comissionados ou, justamente, pela contratacdo de advogados particulares para fazer as vezes
de procurador municipal.

Destaque-se, ainda, a recente publicacdo da Lei 14.039/20 — que modificou o
Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) para permitir, de forma ainda mais
facilitada, a contratacdo, por inexigibilidade de licitacdo, de advogados ou sociedade de
advogados particulares pelos entes publicos — e as diversas discussdes que serdo enfrentadas
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) a respeito do tema, a exemplo do que se debate nas
Acdo Declaratoria de Constitucionalidade (ADC) n.° 45/DF e Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 6331/PE.

O objetivo do presente trabalho, portanto, € investigar, sob a luz da CF/88 e da
legislagdo vigente, a viabilidade de tais contratagGes pela Administracdo Publica?, analisando
ainda a questdo especifica dos Municipios, diante do tratamento peculiar a eles conferido pelo
proprio texto constitucional e pela jurisprudéncia do STF.

Para tanto, analisar-se-4, inicialmente, as bases constitucionais da Advocacia
Pablica e os principios atinentes ao Estado Democratico de Direito, a fim de compreender as
funcbes exercidas pela Advocacia de Estado no atual modelo juridico-institucional adotado
pela Republica Federativa do Brasil. Pretende-se, com isso, averiguar se eventual delegacédo
dessas funcbes a particulares seria compativel com a Constituicdo e seus principios

estruturantes.

3 Apenas 34,4% (trinta e quatro virgula quatro porcento) dos Municipios brasileiros contam com procurador
ativo, efetivado por meio de concurso publico especifico para a carreira. (MENDOGCA; SERAFIM VIEIRA,;
PORTO, 2017, p. 61).

4 Aqui entendida apenas as pessoas juridicas de direito plblico integrantes da Administragdo Publica Direta:
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
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Em seguida, passar-se-4 ao estudo especifico da Advocacia Publica no ambito dos
municipios, com o intuito de averiguar se existe obrigatoriedade de organizagdo da carreira
nestes entes, levando-se em consideracédo as particularidades que envolvem o tema.

Ao final, destinar-se-a capitulo voltado a analise especifica da contratacdo, com e
sem licitacdo, de advogados ou sociedade de advogados particulares pelos entes publicos,

apontando eventuais limites e condigdes para tanto.
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2 DAADVOCACIA PUBLICA NA CONSTITUICAO FEDERAL

A Advocacia Publica foi prevista na CF/88, no capitulo das fungcfes essenciais a
Justica, com as atribuigdes de representar judicial e extrajudicialmente os entes federados,
além de prestar consultoria e assessoramento juridico ao Poder Executivo.

Para o exercicio de tais func@es, ao advogado publico, foi assegurada estabilidade,
apos trés anos de efetivo exercicio, mediante avaliacdo de desempenho perante 0s 6rgaos
préprios, apés relatério circunstanciado das corregedorias (art. 132, paragrafo unico, CF/88).

De acordo com os ensinamentos de Di Pietro (2016, online), o legislador
constituinte, ao incluir determinadas carreiras como essenciais a Justica, quis realcar a sua
importancia na busca da Justica, entendida como valor e como instituicdo — Poder Judiciario.

Muito embora tenha sido prevista a Advocacia Publica dentre estas carreiras,
algumas disposi¢des constitucionais e interpretacoes delas decorrentes conferem tratamento
peculiar e até discriminatdrio, aos seus membros, em relagcdo a outras fungdes também ditas
essenciais a Justica, como o Ministério Publico e a Defensoria Publica®.

Independentemente dos debates acerca do desequilibrio causado por esta
abordagem e da consequente exposicdo institucional, merece analise o papel desempenhado
pela Advocacia Publica no Estado Democratico de Direito, a fim de compreender como deve-
se pautar sua atuacao e, assim, verificar a necessidade das prerrogativas ja indiscutivelmente
previstas na Constituicdo para o exercicio da funcao. Isso importa, ha medida em que eventual
contratacdo de advogado particular para o patrocinio de causa judicial ou administrativa nao
sera dotada das mesmas garantias, constituindo, na verdade, vinculo que podera ser rompido

pela Administracdo a qualquer momento.
2.1 Do papel da Advocacia Publica no Estado Democratico de Direito
A CF/88 adotou como modelo juridico-institucional o Estado (Democratico) de

Direito®. Neste, em oposicdo aos antigos Estados Absolutistas, a vontade do governante

passou a ser limitada pelas leis, que seriam fruto da manifestacdo da vontade popular.

5 A auséncia de autonomia técnica-funcional, por exemplo, conforme decidido pelo STF por meio das ADI n.
5029 e 1246, aflige severamente os advogados publicos em sua atuacdo pratica, assim como as interpretacGes
que inserem a Advocacia Publica como 6rgdo vinculado ao Poder Executivo, ao contrario do que se entende em
relacdo as demais funcdes essenciais a Justica. O procedimento de escolha do chefe da institui¢do e a auséncia de
mandato fixo reforcam a ideia de submissdo da Advocacia Publica ao Executivo.

& Segundo Gowder (2013, p. 565-566): “o Estado de Direito (Rule of Law) é um valor ético porque ele exige
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A ideia da irresponsabilidade do monarca, sob a premissa de que “o rei nunca
erra”’, foi abandonada pela adogdo do principio republicano. O povo — e ndo um Unico
governante — passou a ser o titular do poder soberano.

Conforme enfatiza o art. 1°, pardgrafo unico, da CF/88: “Todo poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢ao™.

Tal forma de Governo pressupde a defesa da igualdade entre os administrados,
bem como a eleicdo, pelo povo, dos detentores do poder politico, que devera ser exercido
mediante mandato representativo temporario, sendo a alternancia de poder um dos pilares da
nocao de Republica.

Nota-se, nesse diapasdo, que o principio republicano esta umbilicalmente ligado a
ideia de legalidade e de impessoalidade, trazidas pela Constituicdo como principios da
Administracdo Publica (art. 37, caput, CF/88).

Antes, imperava a pessoalidade e a arbitrariedade estatal, na medida em que o
Estado se materializava a partir das acdes do rei, figura que se confundia diretamente com o
Estado®. Todas as agBes surgiam da sua vontade, a partir das suas conveniéncias (LIMA;
OLIVEIRA; COSTANETO, 2010, p. 13).

A partir das Revolugdes Liberais, que arruinaram o modelo absolutista de Estado,
passou a prevalecer a impessoalidade, sendo vedado a Administracdo apresentar animosidades
e simpatias pessoais aos administrados a fim de favorecé-los ou discrimina-los.

Sob essa perspectiva, passou 0 governante a agir em nome do Poder Publico — ndo

mais em nome proprio —, havendo clara distingdo entre a coisa publica e a coisa privada.

que o Estado trate os sujeitos como iguais perante a lei (“tese da igualdade). Especificamente, o Estado de
Direito promove a igualdade vertical entre agentes publicos e agentes privados, e igualdade horizontal no tocante
as relacbes dos agentes privados entre si”. Waldron (2016, online), por sua vez, explica o Estado de Direito da
seguinte forma: “A principal exigéncia do Estado de Direito € que as pessoas em posic¢Bes de autoridade exer¢am
seu poder dentro de uma estrutura institucional de normas publicas bem estabelecidas que limitem seu poder de
acdo, e ndo de maneira arbitraria, ad hoc ou puramente discriciondria, com base em suas préprias preferéncias ou
ideologias. Exige, assim, que o governo opere dentro desse arcabougo em tudo o que faz e que haja possibilidade
de responsabilizagdo perante a lei, quando houver qualquer indicio de acdo ndo autorizada por parte daqueles que
estdo no poder”. Por outro lado, o Estado Democréatico de Direito, conforme define Fernandes (2020, p. 331), é,
muito mais do que uma simples jun¢do entre o ‘Estado de Direito’ e o ‘Estado Democratico’, um novo
paradigma de Estado e de Direito: “Aqui a concepgdo de direito ndo se limita a um mero formalismo como no
primeiro paradigma, nem descamba para uma materializacdo totalizante como no segundo. A perspectiva
assumida pelo direito caminha para a procedimentalizagéo e, por isso mesmo, a ideia de democracia nao € ideal,
mas configura-se pela existéncia de procedimentos ao longo de todo o processo decisdrio estatal, permitindo e
sendo poroso a participacgao dos atingidos, ou seja, da sociedade”.

" Do inglés, the king can do no wrong — expressdo utilizada no Direito Administrativo para ilustrar a teoria da
irresponsabilidade estatal, simbolizando a época em que o Estado ndo se responsabilizava por seus atos.

8 Cabe, aqui, destacar a conhecida frase pronunciada pelo Rei Luis XIV: “O Estado sou eu”, que traduz o
periodo histérico em que havia centralizacéo total do poder na figura do monarca.
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Objetivou-se, desse modo, eliminar favoritismos e restricdes indevidas, cabendo
ao governante tratar de forma equénime e neutra os administrados. As agdes do Estado,
portanto, devem ser pautadas pelas leis, ndo havendo espago para arbitrariedades®.

Em virtude disso, tornou-se indispensavel que os atos da Administracdo Pablica
fossem devidamente controlados, a fim de garantir que a atuagdo administrativa ndo exceda os
limites impostos pela lei. Para isso, 0 ordenamento juridico consagrou diversas espécies de
controle, exercidas no Ambito da propria Administracdo ou por 6rgdos externostO.

Hoje, ainda mais, a partir do fendmeno da constitucionalizagdo do Direito!!
Administrativo — com o advento do pds-positivismo e a crise da concepcéo liberal classica do
principio da legalidade —, a atuacdo administrativa deve ser marcada ndo apenas pelo
cumprimento da lei, mas também pelo respeito aos principios constitucionais, com o objetivo
de efetivar direitos fundamentais. Binenbojm (2008, p. 7) bem explica que, diante deste
fendmeno, “a Constituicdo, e ndo mais a lei, passa a situar-se no cerne da vinculagéo
administrativa a juridicidade”.

Nesse contexto, a Advocacia Publica surge como peca fundamental ao Estado de
Direito, na medida que exerce, nos moldes previstos pela Constituicdo de 1988, papel de
controle interno primordial dos atos administrativos.

\eja-se 0 que aduz Silva (2002, p. 281) a esse respeito:

Pois bem, a Advocacia Publica é tudo isso e mais alguma coisa, porque, na medida
mesma que se ampliam as atividades estatais, mais ela se torna um elemento
essencial ao funcionamento do Estado Democratico de Direito. Toda atividade do
Estado se desenvolve nos quadros do direito. Assim ¢ mesmo ‘quando os preceitos
positivos ndo vinculam a Administracdo e essa exercita faculdades discricionarias,
tende a atuacdo do justo, suprema e constante aspiracdo desse organismo
essencialmente juridico que é o Estado’. Pois, o ‘arbitrio é inconcebivel na atividade
do Estado, regida sempre por um escopo ético e por valoracdo de interesse publico’.
Esse sentido ético-juridico da atividade estatal requer avaliacdo especializada que
pondere e controle o seu exercicio, a0 mesmo tempo em que defende a posicao
juridica do Estado em face dos particulares.

Assim, muito mais do que a defesa dos interesses patrimoniais da Fazenda Publica
em juizo, aos advogados publicos compete defender os valores do Estado Democratico de

Direito, dentre os quais o principio da legalidade e da moralidade na Administracdo Publica.

® E valido registrar que discricionariedade é diferente de arbitrariedade: discricionariedade € a liberdade de atuar,
para agir dentro dos limites da lei, enquanto arbitrariedade é a atuacdo do administrador além dos limites legais.
10 A propria separacdo dos poderes decorre dessa necessidade de existéncia de uma maior fiscalizacdo dos atos
emanados pelo Poder Publico.

11 Aqui entendido, segundo Souza Neto; Mendonga (2007, p. 711) como “a percepgdo, mais ou menos difusa, de
que todas as normas infraconstitucionais deviam pagar algum tributo de sentido & norma maxima”.
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A Advocacia Pablica, nesse sentido, se torna figura importantissima no combate a
corrupgdo, a advocacia administrativa, ao trafico de influéncia e aos crimes de
responsabilidade. S&o seus membros que exercem, de plano, o controle dos atos
administrativos emanados pelo Poder Publico, antes que possam produzir efeitos nocivos.

N&o é a toa que Villela Souto (2004, p. 62) afirma que “a ninguém — salvo a
governos totalitarios e/ou corruptos — pode interessar uma Advocacia Publica enfraquecida ou
esvaziada”.

Ao tratar acerca das funcBes da Advocacia Publica no Estado Democréatico de
Direito, asseverou Santos (2019, p. 11) que:

A atividade de consultoria juridica tem como objetivo orientar os agentes publicos
sobre a interpretacdo e aplicacdo do direito quanto aos fatos administrativos que se
apresentem. Em um Estado de Direito Democratico, a Advocacia Publica ndo deve
meramente legitimar decisGes administrativas determinadas pelos gestores da coisa
publica. No ambito consultivo, deve o advogado publico zelar pelo controle interno
da juridicidade da atuacdo estatal e sugerir a revisdo de atos administrativos, por
meio do exercicio da autotutela, que sejam contrarios aos valores do Estado de
Direito Democratico.

Ja no plano processual, deve resguardar a juridicidade do ato administrativo em face
de pretensdes individuais infundadas ou, inclusive, rever atuacfes judiciais para
adequacdo ao interesse publico de concretizar os principios que consubstanciam o
Estado de Direito Democratico. Em regime de cooperacdo com 0s demais sujeitos
do processo, ao advogado publico cabe zelar por uma deciséo justa e efetiva, como
prevé o art. 6° do CPC. Isso importa na possibilidade de realizar conciliagdo, de
desistir de acles e de abster-se de apresentar defesas e recursos flagrantemente
infundados.

Para o referido autor, tanto na atividade consultiva, quanto no plano processual,
cabe ao advogado publico zelar pelos valores e principios estruturantes da Constituicdo da
Republica. Isso porque a vinculagdo do Poder Publico ao principio da legalidade deve estar
atrelada, conforme ja visto, ndo somente a lei em sentido estrito, mas a todo o ordenamento
juridico, principalmente aos valores consagrados na Constituicdo. A Administracdo Publica,
portanto, se submete ao Direito, e ndo sé a lei (principio da juridicidade)*2.

Nesse sentido, em uma Advocacia Publica moderna, ndo se admite mais a ideia
defendida por Caio Mério da Silva Pereira, em 1977, de que o procurador ndo pode se negar a

defender a legalidade de ato do Poder Publico, mesmo que reconheca sua ilegalidade®®.

12 «A legalidade encontra-se inserida no denominado principio da juridicidade que exige a submisséo da atuagdo

administrativa a lei e ao Direito” (OLIVEIRA, 2020, p.37).

13" Acerca dessa I6gica, Souza (2008, p. 5) afirma que ndo assiste ao Estado defender seus erros em juizo. Isso
se deve, conforme explica Cavalcante (2018, pp.22-23), porque “qualquer Estado que ndo incorra no lamentéavel

equivoco de se tomar como fim, porquanto ndo passa de um meio para a realizagao dos interesses da coletividade,
jamais deveria buscar a vitoria em juizo quando se sabe (ou deveria saber) que falhou no desempenho de sua
funcdo, vindo a violar direitos daqueles que o sustentam e que justificam a sua existéncia”.
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Isso ndo quer dizer que o advogado publico deve adotar uma postura de juiz ou
ser uma espécie de Ministério Publico atuando dentro da Administracdo. Também ndo se
pretende aqui esvaziar a importante funcdo de defesa do Erario. Evidentemente, é dever do
advogado publico defender os interesses patrimoniais do Estado, assumindo este o
compromisso de postular em juizo por decisdo favoravel ao ente publico respectivo, sob sua
responsabilidade técnica.

Esse raciocinio, inclusive, ndo impede — ou ndo deveria impedir’* — o advogado
publico de transigir, de desistir de acdes, de reconhecer a procedéncia do pedido autoral ou de
buscar outro mecanismo de autocomposicdo de conflitos (respeitada a uniformidade de
atuacdo da instituicdo). Mesmo porque um acordo pode ser o meio mais adequado para
concretizar e efetivar o interesse patrimonial da Fazenda Publica, considerando o custo de
permanéncia na disputa judicial. O préprio controle interno exercido no &mbito da atividade
consultiva mostra-se fundamental a defesa do Eréario, quando evita, por exemplo, a celebracao
de contrato administrativo fraudulento e superfaturado.

Por outro lado, é de se observar que o interesse publico nem sempre se alinha com
0 interesse meramente patrimonial da Fazenda!®. Em um Estado Democréatico de Direito,
conforme se demonstrou, a correta aplicacdo do Direito pela Administracdo Publica deve
prevalecer, inclusive, sobre os interesses “particulares” (ditos secundarios) do Estado?®.
Mesmo porque o Estado ndo tem como objetivo lucrar.

Conforme adverte Martins (2011, p. 198), “o interesse publico secundario s é
reconhecido pelo Direito quando for coincidente com o interesse publico primario”. Assim, 0
“interesse publico secundario, enquanto interesse juridicamente reconhecido, ndo possui
autonomia”. Portanto, tecnicamente, € inadequado falar em interesse publico secundario, pois,
de acordo com prépria a doutrina que iniciou tal classificacdo, em conflito de interesses, deve

prevalecer aquele dito “primario”.

14 A questdo da utilizacdo de métodos autocompositivos de resolucéo de conflitos pela Fazenda Publica néo sera
objeto deste estudo, portanto ndo se aprofundard nas discussdes a esse respeito.

15 “Imagine-se, por exemplo, o Estado relutante no pagamento de indenizacdo devida ou mesmo cobrando
tributos em valores exageradamente elevados. Nessas situagdes, a Administracdo estaria ‘defendendo interesses
apenas “seus”, enquanto pessoa, enquanto entidade animada do propdsito de despender o minimo de recursos e
abarrotar-se deles ao maximo’. Resta evidente também que, em muitos casos, poderdo nem sempre coincidir
interesse primario e secundario. Nessas situacdes, 0s interesses meramente secundarios ndo devem ser
prestigiados ou atendidos.” (VIANA, 2003, p. 44).

16 Bandeira de Mello (2009, p. 60-61) classifica o interesse plblico em primario e secundario. Este se refere ao
plexo de interesses dos individuos enquanto participes da sociedade (dimensédo publica dos interesses privados),
enquanto aquele diz respeito aos interesses relacionados a aspectos patrimoniais da Fazenda Publica.
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Sob esse aspecto, Castelo Branco (2018, p. 33-36) alerta para os riscos dessa viséo
dicotdbmica de interesse publico primario e secundério, que, nos termos de Cavalcante (2018,

p. 69) encontra-se muito presente no seio doutrinario:

(...) no sentido de que a Advocacia Publica tdo somente serviria para protecdo do
interesse patrimonial da Administracdo, ao passo que instituicBes outras, como
Ministério Publico e Defensoria Publica, seriam as verdadeiras responsaveis pelo
resguardo do interesse primario, referente ao bem-estar da coletividade.

\eja-se 0 que aduz Castelo Branco (2018, p. 34) a esse respeito:

Néo se esta aqui a negar que, em diversas situagdes, haja divergéncia entre o0 que o
Estado, como pessoa juridica, e outras instituices (muitas inclusive estatais, como o
Ministério Publico e a Defensoria Publica) e pessoas (como ocorre nas agdes
populares) entendem como interesse publico. Todavia, 0 que ocorre nessas situacdes
é exatamente isso: divergéncia quanto ao que corresponderia ao interesse publico em
determinada situacdo. Mas a defesa da tese de que o Ministério Pdblico e outras
instituicoes e pessoas agem em defesa do interesse publico primario, enquanto a
Advocacia Publica agiria para a protecdo do interesse publico do ente estatal, o
secundario, é absurda. Se assim fosse, e diante da “regra” de prevaléncia sempre do
primario sobre o secundario, seria totalmente in(til a atuacdo judicial desses érgaos,
estando ja resolvido a priori o conflito em favor da tese levantada por aqueles que
defendem o “legitimo” interesse publico, o primario. Todas as institui¢des e pessoas
gue agem em defesa do interesse publico tém, na verdade, uma visdo propria do que
deve corresponder a este enigmatico conceito.

Ora, todos aqueles que atuam em funcdes publicas devem buscar o interesse
publico. O que ocorre, todavia, nos termos de Castelo Branco (2018, p. 170), é a “divergéncia
de determinadas instituicbes acerca de qual seja o interesse publico em determinadas
situacbes”, devendo-se concluir que “a Advocacia Publica, na representacdo judicial do ente
publico, esta a defender o interesse publico, e ndo um interesse secundario, ilegitimo, do ente
estatal”.

Por isso, ndo merece prosperar o raciocinio segundo o qual os advogados publicos
atuariam na defesa do interesse publico secundario, “do ente estatal”, ao contrario dos
membros do Ministério Publico ou da Defensoria Publica, que defenderiam o interesse
publico primario genuino, “da sociedade”.

Aos advogados publicos, portanto, cabe defender o interesse publico, entendido,
em sentido amplo, como o interesse de que o Estado respeite a Constituicdo e as demais
normas compativeis com ela, ainda que se reconheca a fluidez e a generalidade deste conceito.
Pois, diante das situacBes de fato, o interesse publico é multifacetado e sé pode ser aferido

casuisticamente. Trata-se de verdadeiro conceito juridico indeterminado?’.

17 “Interesse publico constitui um conceito juridico vago ou indeterminado, merecendo anélise no caso concreto
para ser verificada sua presenca. Constatada a presenca do interesse publico, este deve prevalecer, podendo estar
presente justamente na prevaléncia de um interesse particular” (CARNEIRO DA CUNHA, 2021, p. 24).



23

N&o se pode descartar, ainda, a possibilidade de colisbes entre dois ou mais
interesses publicos, uma vez que estes, conforme visto, tém o escopo de salvaguardar os
direitos fundamentais garantidos pela Constituigdo, suscetiveis, por sua vez, de entrar em
conflito entre si. (CAVALCANTE, 2018, p. 70).

Sob esse contexto, sdo os advogados publicos parciais!®, no sentido de que a eles
compete a defesa das politicas publicas e, consequentemente, dos interesses publicos adotados
pelo Estado, por meio de seus governantes, legitimos representantes do povo. Isso,
evidentemente, desde que respeitados os limites da legalidade.

Ressalte-se que a democracia € um dos principios estruturantes do Estado
brasileiro, sendo os governantes eleitos pelo voto do povo. Logo, “agindo nos estritos limites
da legalidade, orientados para isso pelos advogados de Estado, hd que se reconhecer como
vontade popular o que constar das opgdes legislativas e governamentais” (CASTELO
BRACO, 2018, p. 36). Acerca dessa ldgica, esclarece Cavalcante (2018, p. 21) sobre a

atividade consultiva da Advocacia Publica:

(...) a verdadeira missdo da Advocacia Pablica consultiva € conferir seguranca
juridica as politicas publicas do Governo, ja que essas sdo a materializacdo das
promessas de campanha, escolhidas pela populacgdo, pelo voto direto, no &mbito do
Estado Democrético de Direito.

Castelo Branco (2018, p. 36) explica ainda que:

Né&o cabe ao advogado publico, antes de tudo um defensor do regime democratico e
do Estado de Direito, um questionamento das politicas publicas sendo sob o prisma
da legalidade. Feitas as opg¢Bes pelos representantes eleitos pela sociedade e
constatada pela Advocacia de Estado sua conformidade com a ordem juridica, é seu
dever a defesa dessas politicas, inclusive em ambito judicial, como defesa da
prevaléncia da vontade popular.

Conclui-se, entdo, conforme sustentado por Binenbojm (2012, p. 2), que as
funcoes tipicas da Advocacia Publica — representacéo judicial e extrajudicial do ente publico,
bem como consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo — devem ser pautadas,
de um lado, pela legitimidade democratica e governabilidade, e, de outro lado, pelo respeito e
promoc¢do do controle de juridicidade, valores fundamentais do Estado Democratico de

Direito.

18 Afinal, o advogado publico representa o Estado — que é parte no processo —, cabendo a ele a defesa de seus
interesses, 0s quais, conforme visto, devem corresponder ao interesse publico. Tal parcialidade, contudo, ndo
implica na desconfiguracdo da Advocacia Publica como Advocacia de Estado, pois, conforme se demonstrara,
diz respeito aos interesses do ente estatal, o0 que ndo se confunde necessariamente com 0s interesses do gestor
publico.
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2.1.1 Da Advocacia Publica como carreira tipica de Estado: da necessaria garantia de

estabilidade para o exercicio das fungdes deste cargo publico

Conforme visto, o interesse publico nem sempre se alinha com o interesse pessoal
da autoridade publica. Dai a necessidade de separacdo entre Advocacia de Estado e advocacia
de governo.

O papel da Advocacia Publica, segundo demonstrado no tépico anterior deste
trabalho, deve ser a tutela dos interesses do ente publico, e ndo da pessoa do governante.
Sendo as politicas publicas de Estado — eis que previstas expressamente na Constituicao
Federal como projeto permanente —, e ndao de governo, surge a necessidade de servidores
publicos de carreira para garantir sua continuidade e sua defesa institucional.

E a Advocacia de Estado que garante continuidade na aplicacdo dos recursos e
concretizacdo dos programas estabelecidos em cada gestdo publica, pois desvinculada de
quaisquer compromissos politico-partidarios.

Castelo Branco (2018, p. 77) aponta a judicializacdo de potenciais derrotas
judiciais com o objetivo de diferir o cumprimento de obrigagdes para gestdes vindouras como
exemplo de pratica que beneficia apenas o interesse momentaneo de maior disponibilidade

orcamentaria imediata para determinado grupo politico. Por outro lado, adverte a autora que:

E mister cautela, todavia, com a afirmacdo de que a Advocacia Plblica ndo se
confunde com advocacia de governo. Ao advogado publico cabe sim a defesa (em
juizo e fora dele) dos atos de governo. Os governantes sdo eleitos pelo povo e, ao
menos em teoria, as politicas publicas que adotam representam a vontade geral. Sdo
essas politicas publicas governamentais que balizardo a utilizacdo do orcamento
estatal. Defender tais politicas é antes de tudo defender a vontade do povo, ja que ha
presuncdo de legitimidade no fato de serem escolhidas por pessoas eleitas pelo voto.
Salvo se houver claro desvio ético e disparidade com a ordem juridica, € de
nenhuma importancia a discordancia do advogado publico com os atos
governamentais. Da mesma forma, ndo pode o membro da Advocacia Pablica guiar
sua atuacdo por opinido pessoal contraria as diretrizes tracadas pela procuradoria,
fazendo-se mister que, por dever de observancia a uniformidade de atuacdo e em
virtude da sua subordinagdo administrativa, oriente-se pelo que prescrito pelas
instancias que lhe sdo superiores dentro da instituicdo. Ademais, a prevaléncia de
vontades em ambito administrativo é arbitrio, além de ofensivo & igualdade e a
impessoalidade. A discordancia do advogado puablico com a opcdo dos
representantes do povo ndo importa, sendo houver claro desvio ético e disparidade
com a ordem juridica. Agir pela prevaléncia de sua vontade é arbitrério e ofensivo a
igualdade e & impessoalidade.

N&o obstante, a mesma autora conclui que a Advocacia Publica ndo se confunde
com a advocacia de governo, indicando a ocorréncia de patente ilegalidade ou desvio ético

como limites para a defesa dos atos de governo:



25

Néo se confunde a Advocacia Publica com a advocacia de governo, embora lhe
caiba sim a defesa de atos de governo. E que a defesa das politicas publicas
elaborados pelos governantes eleitos pelo povo é a defesa do Estado democrético.
Todavia, deve a Advocacia Publica recusar a defesa do ato governamental se houver
claro desvio ético e disparidade com a ordem juridica.

A atuacdo como Advocacia de Estado, portanto, “impde a sensibilidade de
compreender os dilemas legitimos dos representantes do povo. Entretanto, ndo se rege pela
I6gica binéria da politica (governo x oposicao), mas pelo da juridicidade (licito x ilicito).”
(PIERONI; TERTO E SILVA, 2020, online).

Nesse cenario, foram previstas, pelas leis e pela Constituicdo, garantias, aos
procuradores juridicos, capazes de respaldar uma atuacdo independente, livre de interferéncias
politico-partidarias indevidas, o que se entende ser medida moralizadora, apta a promocéo
adequada do interesse publico.

Isso porque o advogado publico, conforme visto, atua na defesa do Estado, a
quem compete tutelar o interesse publico, de maneira impessoal e republicana.

N&o se pode olvidar o indiscutivel papel desempenhado pelos advogados publicos
de controle prévio, concomitante e posterior dos atos administrativos. Imagine-se, a titulo de
ilustracdo, servidor comissionado, escolhido por livre nomeacdo do governante de ocasido
para fazer as vezes de advogado publico, que elaborasse parecer tecnicamente adequado, mas
contrario aos interesses pessoais da autoridade responsavel por sua admissdo. Uma vez posto
0 obstaculo juridico por meio do parecer — pautado na legalidade, ressalte-se —, 0 governante
poderia exonerar o servidor, considerando que esta forma de provimento, calcada na
confianca, prescinde de motivacdo formal. (SERAFIM VIEIRA, 2019, p. 182).

Bandeira de Mello (apud FAGA; DUTRA, 2013, online), no evento de abertura do
IV Encontro Nacional dos Advogados Publicos Federais, promovido pela Unido dos

Advogados Publicos Federais (Unafe), em 2012, consignou que:

Quem atua com base em um parecer juridico dado por alguém que esta em cargo em
comissdo ndo tem nada. O parecer ndo vale nada. Se eu devo me apoiar em alguém,
mas esse alguém depende de mim, eu ndo estou me apoiando em ninguém. A regra
no servigo puablico é o concurso publico.

Nessa toada, convém salientar, conforme ensina Serafim Vieira (2019, p. 182),
que a estabilidade ndo deve ser entendida como vantagem pessoal ou privilégio do servidor
publico, mas, como garantia da prépria sociedade de que o servigo publico serd exercido de
forma impessoal, sem interferéncias politicas indevidas.

\Veja-se 0 que aduz o referido autor:
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(...) a estabilidade n&o constitui comodidade assegurada aos servidores publicos, mas,
na verdade, uma prerrogativa funcional que assegura ao titular da funcdo a
necessaria isen¢do para o trato da coisa pablica, sem o receio de retaliagbes ou
desmandos politicos, o que Ihe permite atender, em primeiro plano, aos interesses da
sociedade, mesmo quando estes colidirem com os interesses politicos de ocasiao.

Silva (1994, p. 15), citando Tomés Para Filho, lembra o caso do Advogado do

Estado Pero Fausto Pegado de Azevedo, que:

(...) no estrito cumprimento dos deveres de seu cargo junto ao Tribunal de Contas do
Estado, opinara contra a aprovagdo de contas de antigo Secretario da Educacao,
concluindo, ainda, pela responsabilidade do mesmo pela malversacdo de dinheiros
publicos e, por assim o ter feito, fora intempestiva e arbitrariamente afastado de suas
funcoes, pelo Governo da época.

Desse modo, constatou-se a necessidade de garantir tais prerrogativas aos
advogados publicos. Estas, ressalte-se, vao ao encontro dos valores do Estado Democratico de
Direito, pois é justamente da ideia do “império da lei” que decorre a existéncia de solidas
instituicOes voltadas ao controle da juridicidade dos atos do Poder Publico. Ao mesmo tempo,
conforme dito acima, arrefecem o risco de interferéncias politicas indevidas, garantindo a
Advocacia de Estado o exercicio de suas funcdes técnicas.

Certo € que, independentemente das discussdes acerca da existéncia (ou da
necessidade de existéncia) de autonomia funcional ampliada aos membros da Advocacia
Plblica®®, aos procuradores foi assegurada estabilidade para o exercicio de suas fungdes,
tendo o préprio legislador constituinte imposto normas precisas de ingresso na carreira, com a
exigéncia de concurso publico de provas e titulos.

Essa premissa, por si s6, amparada na necessidade de formacdo de um corpo
técnico perene e despolitizado, confirma a necessaria identidade institucional que deve dotar

0s 0rgdos da Advocacia Publica.

2.1.1.1 Da necesséria exclusividade dos servidores de carreira para o exercicio das funcdes

tipicas da Advocacia Publica

Constatada a necessidade de estabilidade para o regular exercicio da Advocacia de
Estado, verifica-se, consequentemente, que apenas 0 concurso publico, mediante o

provimento de cargo efetivo, tem o conddo de assegurar tal prerrogativa ao advogado publico.

19 Essa questdo ndo sera abordada de forma mais aprofundada neste trabalho, pois chegou-se a conclusio de que,
para a analise da viabilidade da contratacdo de advogados particulares pela Administragdo Puablica, basta a
constatacao de que, ao advogado publico, foi garantida estabilidade para o exercicio de suas fungdes.
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Isso porque a contratagdo de advogados, com ou sem licitagdo, e o provimento de
cargos em comissdao geram vinculos precéarios com a Administracdo Publica, no sentido de
que o gestor publico poderd, a qualquer tempo, dissolvé-lo, sem a garantia da seguranca
necessaria ao exercicio da funcdo publica.

Tal entendimento, especificamente quanto ao provimento de cargos em comissao,
ja foi adotado, inclusive, pelo STF, como pode-se observar da decisdo proferida nos autos da
ADI n.° 4.843/PB:

A jurisprudéncia da Corte é pacifica no sentido de que a excecdo a regra de
provimento de cargos mediante concurso publico sé se justifica com a demonstracao
de que as atribuicdes do cargo sejam adequadas ao provimento em comisséao, o qual
pressupde a relacéo de confianga entre a autoridade nomeante e o servidor nomeado
e justifica o regime de livre nomeacdo e exoneragdo. Ademais, especificamente
acerca da atividade de assessoramento juridico, esta Corte ja assentou ser
“inconstitucional o diploma normativo (...) que outorgue a exercente de cargo
em comissdo ou de funcdo de confianca, estranho aos quadros da Advocacia de
Estado, o exercicio, no ambito do Poder Executivo local, de atribuicdes
inerentes a representacdo judicial e ao desempenho da atividade de consultoria
e de assessoramento juridicos, pois tais encargos traduzem prerrogativa
institucional outorgada, em carater de exclusividade, aos Procuradores (...)
pela propria Constituicdo da Republica.

Assim, deve-se arrematar este topico com a conclusdo de que o exercicio das
funcdes tipicas da Advocacia Publica € exclusivo a servidores de carreira, providos, por meio

de concurso publico de provas e titulos, para ocupar cargos efetivos na Administracdo Publica.

2.2 Da Advocacia Pablica Municipal

Demonstrada a importancia de uma Advocacia Publica institucionalizada para a
consolidacdo do Estado Democratico de Direito, cabe, agora, discutir acerca da questdo
especifica da Advocacia Publica no ambito municipal.

A CF/88, em seu art. 132, estabelece que os Estados e o Distrito Federal seréo
representados judicialmente por seus respectivos Procuradores, organizados em carreira, na
qual o ingresso dependerd de concurso publico de provas e titulos, com participacdo da
Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por sua vez, encontra previsdo no art. 131 da
Constituicdo Federal, havendo determinacdo expressa de que o ingresso nas classes iniciais da
carreira far-se-4 mediante concurso publico de provas e titulos (art. 131, § 2°, CF/88).

No que concerne aos Municipios, entretanto, o texto constitucional foi omisso,

deixando de prever expressamente a Advocacia Publica Municipal.
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Diante disso, questiona-se se 0s Municipios sdo obrigados ou ndo a criar suas

respectivas procuradorias juridicas e aparelha-las com procuradores concursados.

2.2.1 Da obrigatoriedade de criacdo de procuradorias juridicas no plano municipal: da

Federacao brasileira e o principio hermenéutico da simetria.

A Republica Federativa do Brasil é formada — além da Unido, dos 26 (vinte e seis)
Estados e do Distrito Federal —, atualmente, por 5.570 (cinco mil quinhentos e setenta)
Municipios?, entes que, nos termos do art. 1° da Constituicio Federal, compdem a Federagio.

A Federacdo deve ser entendida como aquela forma de Estado que distribui poder
politico em fungdo de seu territorio, na qual um ente é dotado de soberania e 0s outros entes
de autonomia. Ha, portanto, descentralizacdo politica entre as vontades central e regionais.

Sdo caracteristicas basicas do Federalismo, dentre outras, a indissolubilidade do
pacto federativo — 0 que pressupde a existéncia de uma Constituicdo que ndo permita a
secessdo — e a auto-organizacdo politico-administrativa dos entes autbnomos com a
possibilidade de estes produzirem suas proprias leis, terem seu proprio governo e sua propria
administracao.

Ao contrario do Federalismo classico dual norte-americano, no Brasil, a partir da
Constituicdo de 1988, foi adotada estrutura federativa tricotdmica, inserindo-se 0 Municipio
como entidade de terceiro grau. Nesse sentido, ndo obstante a existéncia de discussdes acerca
do grau de concentragdo de poder no Federalismo brasileiro? — diante de sua origem
centrifuga —, € certo que aos Municipios foi assegurada autonomia. Caso contrario, ndo seria
possivel inseri-lo como ente integrante da Federacdo, como fez a prépria Constituicdo Federal
em seu ja citado art. 1°.

Tal autonomia diz respeito a capacidade de desenvolver atividades dentro de
limites previamente circunscritos pelo ente soberano??. Esta, na pratica, conforme doutrina de
Fernandes (2020, p. 1122-1133), implica na existéncia de auto-organizacdo (normatizacao

propria), autogoverno e autoadministracao.

20 Dado obtido por intermédio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2016, online).

2L Nesse sentido, Dirley da Cunha Janior entende que, embora originalmente e por muito tempo, tenha sido
desequilibrado e enfraquecido — com muita concentracdo de poder no ente central (Unido) — o nosso federalismo,
atualmente, com a Constituicdo de 1988, deve ser classificado como um federalismo de equilibrio. (CUNHA
JUNIOR, 2007, p. 490-491).

22 Ressalte-se que o ente soberano é a Republica Federativa do Brasil — ou o Estado Federal —, ndo a Unido. Esta,
na verdade, esta inserida naquela, sendo um de seus entes autbnomos.
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Quanto a auto-organizacdo (normatizacdo prépria), ndo ha dividas de que, aos
Municipios, foi conferida capacidade de organizar-se por meio de suas Leis Orgéanicas e de
suas respectivas legislagdes municipais, nos termos do art. 29 da Constituicdo Federal.

Em relacdo ao autogoverno, merece destaque o fato de este ser exercido, nos
Municipios, apenas pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo, ndo havendo previsdo de
existéncia de Poder Judiciario préprio no &mbito municipal, o que, ressalte-se, ndo interfere
na sua autonomia?,

A autoadministracdo, por sua vez, deve ser entendida como a capacidade de
executar a auto-organizacdo e o autogoverno, o que, indiscutivelmente, foi conferido aos
Municipios pelo art. 30 da CF/88, por meio do qual previu-se competéncias administrativas,
legislativas e tributarias a estes entes.

Desse modo, constata-se que a inclusdo do Municipio na estrutura federativa, a
partir da CF/88, tornou este ente dotado de autonomia e, consequentemente, de igualdade
juridica quanto aos demais entes da Federagdo, pois vedada a imposicdo de tratamento
hierarquico em suas relacdes.

\eja-se, nesse sentido, as licbes de Silva (2013, p. 461-463) acerca da ideia de

igualdade entre os entes federativos:

Inexiste hierarquia entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e o0s
Municipios. Ha, na verdade, dentro de cada ordem juridica, um feixe de
competéncias determinado pela Constituicdo da Republica. A Unido, os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios sdo juridicamente iguais, embora haja
na propria Constituicdo originéria certa concentracdo de poderes na Unido. N&o se
admite qualquer ingeréncia no ambito de competéncia das pessoas politicas de
Direito Publico interno, cuja reparticio foi rigidamente feita pela Constituic&o. E por
isso que sdo inadmissiveis emendas constitucionais e leis que estabelecam
tratamento juridico desigual entre Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios.

Da ideia de igualdade federativa (formal e material), permite-se a aplicacdo do
chamado “principio da simetria”, haja vista buscar uma relacdo de semelhanca entre os entes
federados na previsdo de determinados institutos juridicos, evitando-se, com isso, a existéncia

de lacunas, discrepancias e, até mesmo, antagonismos entre os modelos juridico-institucionais

adotados.

23 |sso porque, embora ndo haja Poder Judiciario proprio, ha prestacéo jurisdicional, seja Federal ou Estadual,
conforme a organizagdo judicidria. Alguns doutrinadores, ainda, tentam descaracterizar os Municipios como
entes da Federacdo, em razdo da auséncia de representacdo municipal no Senado Federal, tese que, no entanto,
ndo merece prosperar, conforme ensina Bernardo Gongalves Fernandes — posicdo que também é adotada por
Dirley da Cunha Janior —, na medida em que a referida falta de representacdo ndo obstaculiza a autonomia
municipal estabelecida constitucionalmente no art. 29 da CF/88, devendo-se levar em consideracdo, também, a
impossibilidade fatica de concretizacdo de tal representagdo, pois seriam necessarios, no minimo, mais de 5.500
Senadores (FERNANDES, 2020, p. 1130-1131).
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Referido principio decorre da existéncia natural®*, em uma Federagdo, de normas

que limitam o espaco livre de atuacdo dos Estados-membros. Serafim Vieira (2019, p. 174)
explica:

Se, de um lado, o principio do federalismo confere aos entes de segundo e terceiro

graus a necessaria autonomia para se auto-organizar na busca do desenvolvimento

social desejado, de outra sorte, limita-a mediante a imposicdo de alguns

paradigmas constitucionais que, a simetria da organizacao federal, devem ser
obrigatoriamente adotados.

De acordo com o autor, tal leitura decorre da interpretacdo sistematica dos artigos
25 e 29 da Constituicdo Federal, bem como do art. 11 do ADCT, que impdem aos Estados
organizar-se e reger-se pelas ConstituicOes e leis que adotarem, observados os “principios
desta Constitui¢ao” e a0s Municipios, por sua vez, reger-se por sua Lei Organica, “atendidos
0s principios estabelecidos nesta Constituicdo e na Constituicdo do respectivo Estado”.

Embora nédo tenha sido claro o legislador constituinte ao definir quais seriam estes
principios limitantes da autonomia dos entes federados, a doutrina, aqui representada por
Corréa de Araujo (2008, p. 56-58), tratou de classifica-los em quatro espécies: a) principios
constitucionais sensiveis; b) principios estabelecidos; c) principios extensiveis; e d) normas de
preordenacéo.

Os principios constitucionais sensiveis sdo aqueles previstos pelo art. 34, VII, da
CF/88, que os entes devem respeitar, sob pena de sofrer intervencdo. As normas de
preordenacdo sdo aquelas presentes no texto constitucional federal que ja antecipadamente
preveem e organizam 6rgdos e fungdes estaduais ou municipais. Os principios estabelecidos
dizem respeito aos demais dispositivos constitucionais que os entes federados devem
obrigatoriamente observar — excluidos 0s que se situam nos grupos acima —, tais como 0s
direitos fundamentais (art. 5°) e as normas de organizacdo da Administracdo Publica (art. 37).
Os principios extensiveis, por sua vez, sdo as normas que estruturam e definem atribuicdes de
Poderes e demais 6rgdos da Unido e que sdo aplicaveis, por extensao, aos correlatos Poderes e
orgaos dos Estados-membros e Municipios, haja ou ndo uma determinacdo explicita de

extensao.

24 Os entes publicos sdo auténomos, ndo soberanos. Assim, o poder de auto-organizacdo dos entes integrantes da
Federacdo ndo deve ser absoluto, mas limitado ao poder do proprio Estado soberano. Embora seja a Federagéo
composta de entes diferentes e autbnomos entre si, a unido entre estes também é marca do Estado Federado.
Tanto isso é verdade que a indissolubilidade do pacto federativo é caracteristica basica do Federalismo. Deve-se,
entdo, buscar um equilibrio nas diversidades, a fim de manter a unido entre os entes e, consequentemente, evitar
conflitos existenciais capazes de gerar a secessao.
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Sustenta 0 mencionado autor que o “principio da simetria” (entendido como
principio de cunho hermenéutico, e ndo como norma do direito positivo) deve-se aplicar,
justamente, na identificacdo das chamadas normas de extensdo ou principios extensiveis,
“quando da necessidade de analise de um modelo federal de organizacdo e estruturacdo dos
6rgdos federais, em comparacdo com o modelo estadual de estruturacdo de 6rgdos que,
mutatis mutandis, exergam a mesma fungao no plano local”. Essa ndo é uma tarefa simples, ja
que tais normas de extensdo apresentam limites?® que ndo estdo necessariamente previstos de
forma expressa na Constituicdo Federal.

Conforme visto, alguns desses limites a capacidade de auto-organizacdo local
estdo expressamente previstos na Constituicdo Federal, o que torna mais facil a delimitacdo da
margem de autonomia dos entes federados nestes casos. Por outro lado, quando ndo ha
disposicdo expressa que determine a extensdo do modelo federal aos estados e municipios,
esta tarefa se torna mais complexa, cabendo ao intérprete, balizado pelo principio da simetria,
identificar quais seriam essas normas extensiveis.

O que se pretende neste topico, portanto, é exatamente fazer um exercicio de
hermenéutica juridica, utilizando-se do principio da simetria, a fim de identificar se as normas
criadoras e estruturantes da Advocacia Pablica para a Unido (art. 131) e para os Estados e o
Distrito Federal (art. 132) sdo principios extensiveis e, consequentemente, de reproducéo
obrigatdria no plano municipal.

Para tanto, parte-se do pressuposto, ja mencionado, de que os Estados-membros
devem se organizar de acordo com o desenho institucional basico tracejado pela Constituicao
Federal?®, sobretudo quando se tratar de estruturacdo de drgdos que, nas diversas entidades da
Federacdo, exercam funcGes equivalentes.

No caso deste trabalho, 0 modelo a ser analisado refere-se aquele adotado pelo
texto constitucional federal para disciplinar a Advocacia Publica.

E preciso reconhecer que, na definicdo das normas sobre as quais deva incidir a
dita “simetria”, 0 intérprete pode-se valer, equivocadamente, de critérios politicos, haja vista a
maleabilidade de aplicacdo do referido principio para a identificacdo das ditas normas
extensiveis. O critério a ser adotado, entretanto, deve ser juridico, levando-se em consideracao

o0 grau de prejudicialidade, de eventual assimetria, a propria Federacao.

25 Aqui, cabe destacar que o vocabulo “limites” ndo remete necessariamente a vedagao (limite negativo), mas
também a imposic¢do (limite positivo). Na verdade, uma imposicéo é, sob outra 6tica, uma vedacdo em se fazer o
contrério do que foi imposto, e uma vedagao é também uma imposi¢éo de ndo se fazer aquilo que é vedado.

% O mesmo raciocinio estende-se, mutatis mutandis, aos municipios, mas estes, além de atenderem aos
principios estabelecidos na Constituicdo Federal, devem observar os preceitos da Constituicdo do respectivo
Estado.
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Dentre as principais regras objeto desta extenséo, verifica-se que estdo as normas
organicas da Constituicdo Federal, que regulam a estrutura estatal e a organizacdo dos Poderes
(CORREA DE ARAUJO, 2008). Assim, caso seja identificada assimetria na estruturacdo de
6rgdos equivalentes ou na organizacdo dos Poderes capaz de desestabilizar o equilibrio
necessario a preservacdo da Federacdo e seus principios basilares, deve-se utilizar a norma
federal aplicavel de forma extensiva aos demais entes federados.

Sustenta-se, diante disso, que, nesse nucleo de elementos a exigir simetria por
parte dos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios deve-se compreender a norma
constitucional que confere organicidade as funcdes de Advocacia Publica e eleva este érgédo
ao nucleo central da Constituicdo como fungdo essencial & Justica (SERAFIM VIEIRA, 2019).

Isso se d&, sobretudo, em razéo da idéntica natureza das funcgdes constitucionais
da Advocacia Publica em qualquer que seja a entidade da Federacédo, aplicando-se, aqui, a
regra de hermenéutica juridica segundo a qual “onde houver o mesmo fundamento, havera o
mesmo direito”. Ora, se as funcdes da Advocacia Publica sdo as mesmas em qualquer que seja
a entidade da Federacdo, ndo faz sentido que a Constituicdo Federal garanta estabilidade e
outras prerrogativas, que Sdo necessarias ao regular exercicio dessa atividade, conforme
demonstrado no topico 2.1 deste trabalho, apenas a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal,
em detrimento dos Municipios.

A tese?” firmada pelo STF no Recurso Extraordinario (RE) 663.696 reforca tal
compreensdo, vez que, na ocasido, a Suprema Corte assemelhou os procuradores municipais,
para todos os fins, aos membros da Advocacia Publica estadual, federal e distrital, deixando
claro que estes se submetem ao mesmo regramento constitucional dispensado aqueles, pois,

independentemente da esfera, sdo responsaveis pelo mesmo plexo de misteres:

Com efeito, os procuradores municipais possuem o munus publico de prestar
consultoria juridica e de representar, judicial e extrajudicialmente, o Municipio a que
estdo vinculados. Nesse diapasdo, analisam a legalidade e legitimidade dos atos
municipais, sdo consultados a respeito de politicas publicas de inegavel relevancia
social, como saude, educacdo e transporte, protegendo o melhor interesse do 6rgéo
administrativo e de seus cidadaos, além de atuarem perante os mesmos Orgdos que a
AGU e as Procuradorias Estaduais, tanto na seara administrativa quanto judicial.
Em vista disso, sendo tais atividades identificadas pela Constituicdo como
funcdes essenciais & Justica, € imperativo que todas as disposi¢des pertinentes a
Advocacia Publica sejam aplicadas as Procuradorias Municipais, sob pena de
se incorrer em grave violacao a organicidade da Carta Maior.

27 Tese de Repercussdo Geral n.° 510/STF: “A expressdo ‘Procuradores’, contida na parte final do inciso XI do
art. 37 da Constitui¢do da Republica, compreende os Procuradores Municipais, uma vez que estes se 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” (BRASIL, 2019, online).
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Tais premissas devem aplicar-se integralmente as Procuradorias Municipais. A
natureza da funcdo, seu papel institucional, a Idgica de atuacdo, os interesses
protegidos e até o recrutamento dos componentes é feito a partir dos mesmos
requisitos. A inexisténcia de um Poder Judicidrio municipal ndo afasta essa
concluséo.

Além de idénticas em qualquer que seja o ente da Federacdo, as funcgdes
desempenhadas pela Advocacia Publica, conforme visto anteriormente, sdo essenciais a
Justica e ao Estado Democratico de Direito, devendo seus membros gozar de prerrogativas
que assegurem seu regular exercicio, sob pena de se observar uma atuacdo subordinada aos
interesses politicos dos governantes de ocasido. Portanto, deixar de prevé-la — ou prevé-la de
modo incompativel com o modelo adotado pela Constituicdo Federal —, além de ferir o
equilibrio federativo, discrimina os municipios, que também sdo entes federados e,
igualmente, requerem uma Advocacia Publica despolitizada.

As assimetrias, em uma Federacdo, decorrem das particularidades de cada ente
federado. Ainda que iguais sob o ponto de vista formal, ndo ha como tratar de forma idéntica
entes que apresentam tracos distintos e especificos (GOMES, 2018, p 69). Entretanto, inexiste
caracteristica peculiar dos municipios que justifique tratamento diferenciado em relacéo a sua
representacdo, judicial e extrajudicial, e a sua consultoria e assessoramento juridico.

Sendo assim, em que pese o entendimento adotado pela Suprema Corte no
julgamento do RE n.° 1.156.016, por meio de decisdo monocratica do Min. Luiz Fux,
depreende-se que o desenho institucional basico da Advocacia Publica, delineado pelo
arquétipo da Constituicdo Federal para a Unido, os Estados e o Distrito Federal, deve ser de
reproducdo obrigatoria para as Leis Organicas dos Municipios.

\eja-se, tanto a AGU, quanto as Procuradorias-Gerais dos Estados (PGESs), a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF) e, onde foram criadas, as Procuradorias-
Gerais dos Municipios (PGMs) sdo responsaveis pelo mesmo conjunto de atribuicGes:
representar judicial e extrajudicialmente o ente publico, cabendo-lhe, ainda, as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

Desse modo, assim como Serafim Vieira (2019, p. 174), entende-se que a omissado
do texto constitucional a respeito da instituicdo do oOrgdo da Advocacia Publica nos
municipios deve ser resolvida por meio da aplicacdo do principio hermenéutico da simetria,
com base na interpretacdo sistematica dos arts. 25 e 29 da CF/88 e art. 11 do ADCT. Como
afirma o autor, “deve-se reconhecer que a norma criadora e estruturante dessa instituicdo no
ambito federal é de reproducdo obrigatoria para os demais entes politicos, porque todos eles

reclamam representacédo judicial e extrajudicial, assessoramento juridico e controle interno”.
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Da mesma forma conclui o Ministério Publico Federal (MPF), por meio da ADI

n.° 6331/PE, quando assim se manifestou:

Destarte, a auséncia de previsdo no texto constitucional federal da carreira no &mbito
dos municipios ndo desnatura a Advocacia Publica Municipal como instituicio.
Independentemente da esfera em que for criada, a observancia do modelo
constitucional é inafastavel, sendo improprio supor funcionamento de modo diverso
nos municipios.

A partir da verificagdo da existéncia de demandas judiciais, extrajudiciais e de
consultoria juridica, o estabelecimento de procuradoria prépria, conforme aduz o MPF,
mostra-se “medida atenta a economicidade, a moralidade e a eficiéncia na gestdo publica,
sendo necessaria a submissdo ao disciplinamento geral da Advocacia Publica previsto na
Constituicdo”.

Nos termos da peticdo inicial ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica,
qualquer tentativa de infirmar essa tese ndo interessa ao Estado Democratico de Direito, cuja
preservacdo esta a cargo, dentre outros, do 6rgdo de Advocacia Publica.

Nesse sentido, Villela Souto (2004, p. 62) destaca:

A democracia e o Estado de Direito so se fortalecem se houver sélidas e néo
fragmentadas instituicdes voltadas para o controle da legalidade, o que exige a
garantia constitucional de um corpo permanente, profissionalizado, bem preparado,
protegido e remunerado, sem riscos de interferéncias politicas indevidas no
exercicio de fungBes técnicas e despolitizadas.

E, ainda que, eventualmente, ndo se reconheca a regra constitucional instituidora
do 6rgdo de Advocacia Publica a natureza juridica de norma de reproducdo obrigatoria,
constatou-se, neste trabalho, que o exercicio das fungbes de Advocacia Publica constitui
exclusividade de servidor publico efetivo. Trata-se, conforme demonstrado no tépico 2.1.1
deste trabalho, de carreira tipica de Estado, cujo adequado desempenho requer inviolabilidade,
efetividade e estabilidade. (SERAFIM VIEIRA, 2019, p. 176-177).

Nesse sentido, faz-se necessario destacar que, na préatica, a obrigatoriedade de
criacdo do 6rgdo da Advocacia Publica no ambito municipal ndo pressupde que este sera
necessariamente dotado de advogado(s) publico(s) efetivo(s).

\eja-se, quando se debate a respeito do tema, parece for¢oso concluir que da
existéncia de uma estrutura organica de Advocacia Publica decorre, inevitavelmente, a
presenca de servidor efetivo para desincumbir-se das fungfes desse 6rgdo. Porém, no Brasil,
essa relacdo ndo é obrigatoriamente interdependente. Conforme aponta Serafim Vieira (2019,
p. 171), ha diversas realidades que desmistificam esse falso silogismo, quais sejam: a) ente

dotado de 6rgdo de Advocacia Publica, mas, sem advogado publico efetivo, b) ente despido de
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6rgdo de Advocacia Publica, mas, com advogado(s) publico(s) efetivo(s), e finalmente, c) ente
com advogados publicos efetivos, mas com suas atribui¢cbes sendo usurpadas por servidores
extraquadros.

O fato é que, até 0 ano de 2016 — pelo menos —, 65,6% (sessenta e cinco virgula
seis porcento) dos Municipios brasileiros ndo possuiam quadro proprio de servidores efetivos
para exercer as funcdes tipicas da Advocacia Publica, optando, nestes casos, pela contratacdo
de advogados ou sociedade de advogados particulares — ou simplesmente pela criacdo de

cargos em comissé@o — para fazer as vezes de Procurador Municipal.

Gréafico n.° 01 - Proporcdo de municipios brasileiros que contam com

procurador ativo, efetivado por meio de concurso especifico para a carreira:

Municipios SEM procurador concursado

45,6% ¥ Municipios COM procurador concursado

Fonte: 1° Diagnostico da Advocacia Publica Municipal no Brasil (2017).

O que se pretende dizer com isso é que, independentemente da existéncia de
procuradoria juridica instalada, mais importante é averiguar se as funcGes da Advocacia
Pablica estdo sendo exercidas por servidor investido em cargo de provimento efetivo, por
meio de concurso publico especifico para a area. Pois, ndo basta ser o ente dotado de 6rgdo de
Advocacia Publica, mas ndo ter advogados publicos efetivos para o exercicio das funcdes.

Portanto, em que pese a referida omissdo no texto constitucional, ndo ha outra
interpretacdo que melhor se adeque aos principios federativos e republicanos, sendo aquela
que considera obrigatério que a Advocacia Publica Municipal seja exercida por servidor

publico efetivo, provido por meio de concurso publico especifico para a carreira.
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Nesse sentido, Serafim Vieira (2019, p. 186) aponta:

Mesmo que se desconsidere que a Constituicdo Federal impde aos Municipios o
dever de instituir o seu respectivo 6rgdo de Advocacia Publica, a simetria da Unido e
dos Estados-membros (art. 131 e 132, CRFB), é imperativa a presenga de um
advogado publico efetivo em todos os entes da federacdo, inclusive nos municipios,
visto que o exercicio das funcdes da Advocacia Publica constitui atividade
integrante do nlcleo das carreiras tipicas de Estado e, portanto, é exclusivo de
servidores investidos em cargo de provimento efetivo, dotados das prerrogativas que
essa condicdo juridica Ihes assegura para o exercicio autdbnomo e independente do
seu muanus publico.

E, mesmo que se negue a necessidade de tais prerrogativas, cabe destacar que se
trata de cargo técnico, cuja funcdo deve ser exercida por individuo devidamente qualificado,
selecionado mediante concurso publico — sem favoritismos por parte do gestor —, em respeito
ao principio da impessoalidade na Administracdo Pablica, que, sem maiores discussoes, deve
ser observado pelos demais entes da Federacdo. Trata-se, nos termos da classificacdo de
Corréa de Aradjo (2008, p. 56-58), trazida neste trabalho, de principio estabelecido, que,
previsto na Constituicdo Federal, deve necessariamente ser observado pelos demais entes da
Federacao.

O processo licitatério, por sua vez, muito embora obedeca aos ditames da
impessoalidade, ndo se mostra idoneo a escolha dos melhores profissionais, pois desenhado
para a selecdo de propostas de bens e servigos, além de formar vinculo precario®® com a
Administracdo, que deve, ao revés, ser constituida por quadro permanente de advogados
publicos, com identidade institucional e memoria de atuacdo. A Advocacia Publica, repise-se,
é carreira tipica de Estado, sendo incompativel o seu exercicio por mero contrato de prestacdo
de servicos.

Conforme explica Casado (2013, online):

Em termos de Fazenda Publica, a confianca que a sociedade mantém no exercicio
da atividade de um advogado publico esta, justamente, na capacidade que ele
teve de provar publicamente seu conhecimento juridico por meio de aprovacdo
em concurso publico. Do contrario, merece extincdo a Advocacia-Geral da Unido,

as Procuradorias Estaduais e Municipais e a Procuradoria do Banco Central para
contratacdo de advogados escolhidos pessoalmente pelo chefe do poder respectivo.

O concurso publico, portanto, embora também néo seja perfeito, mostra-se como a
via mais apropriada a selecdo do pessoal que compora os quadros da Administracdo, o que
inclui, em especial — por se tratar de carreira tipica de Estado —, os membros da Advocacia

Publica.

28 Uma vez que tais contratac@es, conforme aduzido anteriormente, também estdo sujeitas a oscilagdo, diante da
possibilidade de rescisdo unilateral do contrato, a qualquer tempo, por ato de vontade da autoridade superior.



37

2.2.1.1 Das supostas barreiras econémicas

Superada a celeuma juridica a respeito da obrigatoriedade de instituir a carreira de
procurador juridico nos municipios brasileiros, convém agora discutir acerca de questfes
extrajuridicas que envolvem o tema. Isso porque a suposta inviabilidade econdmica é um dos
principais motivos pelos quais ndo se admite a obrigatoriedade de criagdo e estruturacdo das
procuradorias juridicas no ambito municipal, podendo ser alegada, inclusive, como
particularidade do ente municipal supostamente capaz de ensejar o tratamento diferenciado a
ele conferido pela doutrina majoritaria e pela jurisprudéncia.

Sdo vérios os indicios que apontam para a existéncia de uma suposi¢cdo comum no
sentido de que muitos dos municipios brasileiros ndo suportariam manter advogados publicos
efetivos em seus quadros de servidores.

\eja-se, nessa toada, um trecho do voto do Ministro Luis Roberto Barroso,
Relator da ADC 45/DF, que debate a constitucionalidade da contratacdo direta de advogados
ou sociedade de advogados particulares pela Administracdo Publica:

N&o se pode, entretanto, ignorar o fato de que um grande nimero de Municipios
brasileiros ndo tem procuradorias institucionalizadas. Muitos sequer comportam

manter procuradorias juridicas como um 6rgao permanente de sua estrutura.
Esse é um dado concreto que ndo pode ser desconsiderado (...).

H&, na mesma linha, diversos artigos que tomam essa suposi¢cdo como verdade
absoluta e a utilizam como premissa para suas conclusbes. Parece inevitavel concluir de
forma diversa. O MPF, inclusive, por meio do ajuizamento da ja referida ADI n.° 6331/PE, em
que se discute a impossibilidade de exercicio da advocacia publica municipal por advogados
particulares, sugeriu a utilizacdo do Estatuto das Cidades — que, a partir de critérios técnicos,
impde a obrigatoriedade de plano diretor para as cidades com mais de 20 mil habitantes (art.
41, 1, da Lei 10.257/2001) — como parametro hermenéutico razoavel, a fim de orientar a
decisdo de implementar procuradorias municipais, julgando que 0s municipios com menos de
20 mil habitantes poderiam ndo suportar manter procuradores efetivos.

O que se observa na prética, entretanto, ndo condiz com tal suposicdo. De acordo
com os dados obtidos pelo 1° Diagndstico da Advocacia Pablica Municipal no Brasil (2017),

considerando Municipios do mesmo porte?®, constatou-se que, em média, 0s gastos com

29 As classificacGes segundo o porte do municipio obedecem a critério fixado pelo Censo Demografico de 2010
do IBGE, segundo o qual os Municipios de Pequdas basrreieno Porte | possuem até 20.000 habitantes; os de
Pequeno Porte 11, entre 20.001 e 50.000 habitantes; e os de Médio Porte possuem entre 50.001 e 100.000
habitantes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Censo Demografico 2010:
caracteristicas gerais da populacdo. Rio de Janeiro: IBGE, 2012).
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advogados comissionados nos Municipios que ndo possuem advogado publico efetivo sdo
maiores do que os gastos com advogados publicos efetivos nos Municipios que instituiram

este cargo em sua estrutura:

Gréfico n.° 02 - Valor médio da remuneracdo total da classe de acesso, entre municipios

com e sem procurador concursado, por porte municipal:

MEDIO PORTE (de 50.001 a

100.000 hab.) R$6.456,55

PEQUENO PORITE 2 (de 20.001

a 50.000 hab.) R$5.747,71

PEQUENO PORTE 1 (até
20.000 hab.)

¥ Municipios COM procurador concursado

Municipios SEM procurador concursado

Fonte: 1° Diagnostico da Advocacia Publica Municipal no Brasil (2017).

Quanto a contratacdo de advogados particulares, embora ndo se tenha dado
concreto a respeito, sdo varios 0s casos em que se verifica o pagamento de valores milionarios,
para a realizacdo de tarefas simples.

Melo; Mota (2020, p. 47) destaca que o Ministério Publico de Alagoas ajuizou,
em abril do ano passado, Acdo Civil Publica em razdo de suposta utilizacdo ilegal de recursos
publicos na contratacdo de escritério de advocacia para fazer consultoria para a prefeitura de
certo municipio: “a banca advocaticia precisou ajuizar apenas duas peticGes, uma com seis
paginas e, a outra, somente com duas paginas, para receber quase R$ 2 milhdes”.

Destaque-se, ainda, o teor da Instru¢cdo Normativa n.° 003/2016, do Tribunal de
Contas do Estado de Alagoas®, ao defender a criagdo e provimento do cargo de procurador

municipal nos municipios daquele Estado.

30 «gs custos de contracdo de escritorios de advocacia e de contabilidade sdo, via de regra, maiores do que a
remuneracao fixada para os cargos publicos efetivos de Procurador Municipal e Contador, ndo havendo, assim,
justificativa econdmica para a ndo criagdo e provimento destes cargos” (ALAGOAS, 2016, online).
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Tal raciocinio, portanto, ndo se sustenta, na medida que, em geral, 0s municipios
que ndo possuem advogados publicos concursados gastam mais com servidores
comissionados ou com a contratacdo de advogados particulares do que gastam 0s municipios,
do mesmo porte, que possuem advogado(s) publico(s) concursado(s), com este(s) servidor(es)
efetivo(s).

Além disso, ainda que ndo fosse assim na pratica, nada impediria que o valor do
subsidio fixado em lei aos futuros procuradores fosse proporcional a capacidade financeira do
ente municipal. Assim, ndo cabe falar que muitos municipios “sequer comportam manter
procuradorias juridicas como um 6rgdo permanente de sua estrutura”.

Importa salientar, ademais, que é justamente nos municipios de menor porte que
se faz ainda mais necessaria a exigéncia de concurso publico e a garantia de estabilidade aos
advogados publicos, tendo em vista a maior susceptibilidade a pressdo politica e a préaticas
clientelistas dos gestores.

Nesse sentido, merece realce as consideragdes de Muller (2020, p. 155):

(...) Existem estudos que relacionam as duas afirmacGes e que derivam de
abordagens de cunho antropolégico e sociol6gico. Eles expressam a relacdo de
causalidade entre a quantidade de habitantes de um municipio e a ocorréncia do
clientelismo. Assim, quanto menor a dimensdo populacional, maior serd o contato
direto entre os proprios habitantes, e mais propensos eles serdo a formacdo de um
padrdo de sociabilidade comunitaria embasada na confianca interpessoal, que pode,
além de reforgar lagos associativos, influenciar a sustentagdo de relagdes clientelistas.
Isso porque moradores de pequenos municipios S&0 mMenos propensos a
considerar a relacéo clientelista em termos puramente instrumentais, e mais
propensos a naturaliza-la como uma pratica cotidiana, tornando-a
normativamente mais enraizada

Assim, diante de tudo que fora neste trabalho consignado, ndo ha razéo juridica ou
extrajuridica que justifique a auséncia de procurador efetivo em 65,6% (sessenta e cinco
virgula seis porcento) dos municipios brasileiros, sendo providéncia urgente a adogdo de
medidas capazes de reverter este quadro adverso. O Ministério Publico e as demais

instituicbes da Republica, bem como a propria sociedade civil tém papel importante nessa luta.

3 DA CONTRATACAO DE ADVOGADO PARTICULAR PELOS ENTES PUBLICOS

Conforme ja exaustivamente demonstrado nos tdpicos anteriores, sustenta-se,
neste trabalho, que o exercicio das fungdes inerentes & Advocacia Publica, inclusive no ambito
municipal, é atividade exclusiva aos advogados publicos efetivos, providos por meio de

concurso publico especifico para o cargo.
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O intuito, neste momento, é identificar, diante do que foi acima consignado, se
existe hipotese em que ha compatibilidade entre a contratacdo de advogado ou sociedade de
advogados particular pela Administracdo Publica e o ordenamento juridico pétrio.

Sendo a representacdo judicial e extrajudicial, bem como a atividade consultiva,
funcdes tipicas da Advocacia Publica, parece l6gico deduzir que a Unica conclusdo possivel é
que a contratacdo de advogado ou sociedade de advogados particular pela Administracdo
Plblica jamais seria compativel com a Constituicio Federal®!.

Entretanto, merece atencdo posicionamento doutrindrio e jurisprudencial em
sentido contrario. Nos termos do voto proferido pelo Ministro do STF, Luis Roberto Barroso,
nos autos da ADC n.° 45/DF — da qual é relator —, a contratacdo de advogados particulares
pela Administracdo Pablica € admitida quando se tratar de servico juridico extraordinario, de
natureza singular, que escape a rotina do 6rgdo da Advocacia Publica respectiva, o que
pressupde a inexperiéncia dos advogados publicos de carreira para tal atividade.

Segundo este entendimento, considera-se que determinados servigos, por exigirem
notdria especializacdo dos profissionais que neles atuariam, podem ser terceirizados por meio
da contratacdo de advogados particulares especializados, caso ndo haja advogado publico
habilitado nos quadros da Administracdo (o0 que decorreria da singularidade do servico).

Como exemplo, cita-se demandas internacionais, que exijam atuacdo de advogado no exterior:

Todavia, o fato de a entidade puablica contar com quadro préprio de procuradores,
por si s6, ndo obsta a contratagdo de advogado particular para a prestacdo de um
servigo especifico. E necessario, contudo, que fique configurada a impossibilidade
ou relevante inconveniéncia de que a atribuicdo seja exercida pelos membros da
advocacia publica, e.g. em razdo da especificidade e relevancia da matéria ou da
deficiéncia da estrutura estatal. Pense-se, por exemplo, numa demanda ou
situacéo que exija atuacdo de advogado no exterior.

Desse trecho, extrai-se que, para tais contratacbes, de acordo com o
posicionamento adotado pelo Min. Luis Roberto Barroso, “a impossibilidade ou relevante
inconveniéncia de que a atribuicdo seja exercida pelos membros da Advocacia Pablica” pode
ser demonstrada de duas formas: a) pela especificidade da matéria; ou b) pela deficiéncia da

estrutura estatal.

31 Assim conclui Castelo Branco (2018, p. 92): “E que néo seria admissivel a contratacio pelo ente pablico de
servigos privados de advocacia, mesmo sendo a causa especifica e altamente especializados os profissionais
privados, no caso de haver um corpo de advogados pblicos concursados. E que a selegdo por concurso publico
objetiva admitir na carreira os melhores profissionais com interesse na atividade. Assim, se a Advocacia Publica
¢ prevista constitucionalmente como atividade propria de advogados admitidos mediante concurso de prova de
titulos, mecanismo meritocratico de selegdo dos melhores profissionais interessados na funcéo, € presumida a
qualidade do servico prestado. Caso contrario, a solugdo ndo estaria na contratacdo de profissionais privados,
mas na demissao por ineficiéncia dos ocupantes do cargo efetivo.
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Deve-se ressalvar, contudo — embora néo tenha sido feito no referido voto —, que a
deficiéncia da estrutura estatal néo pode servir de pretexto para legitimar usurpacao de funcéo
publica.

N&o havendo pessoal suficiente nos quadros da Administracdo Publica, o caminho
a ser adotado deve ser o do concurso publico, ndo a contratacdo de advogado particular.
Mesmo porque, conforme visto, 0s custos com a contratacdo de advogados particulares, em
média, s30 maiores do que os custos com advogados publicos efetivos®.

Ora, conforme sustentado pelo préprio Ministro, o servico juridico a ser
contratado deve possuir natureza singular, ou seja, deve ser incomum as atividades
normalmente desempenhadas pelos advogados publicos do respectivo ente. Portanto,
seguindo este raciocinio, ainda que seja constatada eventual deficiéncia da estrutura estatal,
ndo deveria caber a contratacdo de advogado ou sociedade de advogados particular para o
patrocinio de causas ordinarias, que digam respeito a relacdo juridica frequentemente
observada no cotidiano do ente publico. Para tal situacdo, a solucdo mais adequada a ser
perseguida pela Administracdo Publica é, sem duvidas, o fortalecimento da procuradoria, seja
por meio de concurso publico, seja pelo reconhecimento de seus membros ou pelo
aprimoramento de suas condi¢cdes de trabalho. A valorizacdo e a consolidacdo da Advocacia
Pablica, conforme visto, mostram-se mais apropriados para a consecucdo dos objetivos do
Estado Democratico de Direito.

Evidentemente, a depender da capacidade econémica e financeira do ente
federado, o nimero de procuradores e a estrutura da procuradoria juridica podera ser menor
em determinadas localidades. Isso, entretanto, ndao significa necessariamente que a estrutura
estatal € deficiente, pois esta deve ser proporcional ao tamanho e as necessidades de cada ente.

Também merece ressalva, em relacdo ao exemplo trazido pelo Min. Luis Roberto
Barroso (qual seja: demanda que exija atuacdo de advogado no exterior), o fato de que a AGU
e as PGEs — drgdos de representacdo judicial mais provaveis de figurar em causas dessa
natureza —, em sua ampla maioria, encontram-se amparadas com quadro proprio de servidores
em numero e estrutura suficiente para a representacdo do ente publico fora do Pais.

De toda forma, em que pese as discordancias ja apontadas, deve-se reconhecer
que, havendo situacdo realmente inusitada, que demande servico juridico atipico, podera o

Poder Publico, excepcionalmente, contratar advogado ou sociedade de advogados

32 Nas palavras de Melo; Mota (2020, p. 44), “ndo raras vezes, os contratos firmados pelo ente federado com
escritorios de advocacia estdo maculados de irregularidades e ilegalidades causando graves danos ao erério, além
da ocorréncia de crimes contra a Administragédo Pablica”.
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especializada para o seu patrocinio. 1sso, somente se comprovada a inexperiéncia dos
servidores de carreira para demanda que exija notdria especializacdo, além, evidentemente, da
expertise dos profissionais a serem contratados. Nesse caso, a fim de evitar enfraquecimento
institucional, principalmente em relacdo as procuradorias ja consolidadas, propde-se, neste
trabalho, que tais contratagdes somente sejam efetivadas mediante aval do prdprio 6rgdo de
representacédo judicial e extrajudicial do ente, como parte da demonstracdo da impossibilidade
ou inconveniéncia de que o servico seja exercido pelos procuradores de carreira.

O servico, ressalte-se, deve ser pontual, ndo cabendo tal contratacdo no caso de
situacdo juridica perdurdvel, ainda que ndo habitual. Além disso, deve ser vinculado a causa
especifica, ndo havendo possibilidade de contratacdo de advogados particulares para a
representacdo genérica em demandas administrativas ou judiciais. Desse modo, jamais podera
ser objeto de contratacdo servico juridico ordinario, nem sob o argumento de deficiéncia da
estrutura estatal. Mesmo porque a defasagem do Orgdo de representacdo judicial e
extrajudicial do ente publico ndo é situacdo inesperada ou surpreendente a Administragdo
Publica.

Considere-se, a titulo de ilustragdo, municipio de pequeno porte que, naturalmente,
tenha corpo reduzido (mas proporcional) de procuradores juridicos. Imagine-se, nesse
contexto, que, em razdo de circunstancia extraordinaria, surja demanda complexa que envolva
matéria estranha ao que normalmente se verifica na Administracéo local.

Nessa situacdo, ndo parece que a melhor solucdo seja a demissao por ineficiéncia
dos servidores de carreira, haja vista tratar-se de demanda verdadeiramente extraordinaria,
que envolve especificidades para as quais estes procuradores ndo foram preparados, nem
previamente exigidos. Da mesma forma, ndo se pode exigir que um municipio de reduzida
capacidade econbmica mantenha procuradoria juridica aléem de suas necessidades ordinarias.

N&o se pode olvidar, ainda, que, diante da reduzida capacidade econémica deste
hipotético ente, a estrutura de sua procuradoria — o0 que inclui, dentre outros, valorizacéo
remuneratéria, reconhecimento institucional, condicdes fisicas de trabalho e, até mesmo, a
qualidade de vida proporcionada pela localidade em que se instala a procuradoria —, mesmo
que proporcional a sua capacidade e as suas necessidades ordinarias, ndo seria tdo atrativa aos
candidatos interessados na funcdo, sendo invidvel pressupor que estes profissionais, em
namero reduzido, conseguiriam dar conta de toda e qualquer demanda da Administracéo local.

Some-se a isso o fato de que, segundo o entendimento majoritariamente adotado
pelos tribunais atualmente, os municipios ndo sdo obrigados a instituir suas procuradorias

juridicas, o que representa, na prética, a situacdo de 65,6% (sessenta e cinco virgula seis
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porcento) das municipalidades brasileiras. Eventual guinada jurisprudencial — que € o que se
propde e se espera neste trabalho — seria 0 ponto de partida para a estruturacdo dessas
procuradorias juridicas, o que, por razdes politicas e orcamentéarias, ndo ocorrem de imediato,
sendo necessario tempo para a consolidacdo da instituicdo e a criacdo de memoria de atuacdo
capaz de amparar os servidores para o enfrentamento de situa¢des inusitadas e especificas.

E bem verdade que, em municipios de pequeno porte, onde predominam relacdes
juridicas de menor complexidade, raramente se terd um servico juridico tdo inusitado. Além
disso, entes que contam com numero reduzido de advogados publicos podem celebrar
convénios para a préatica de ato processual por procurador de outro ente federativo, o que se
mostra mais adequado aos principios estruturantes da RepuUblica Federativa do Brasil.
Entretanto, ndo hd determinacdo legal que os obrigue a celebragdo destes convénios, nem
garantia de que havera procurador que se disponha ao servigo em outro ente.

Desse modo, embora se trate de hipoOtese improvavel, sobretudo em relacdo a
Unido, aos Estados-membros e ao Distrito Federal, deve-se reconhecer a possibilidade de
contratacdo de advogados particulares pelo Poder Publico, sob pena de ver-se prejudicada a
propria defesa de seus interesses, nos casos em que a Administracdo se envolva em demanda
judicial ou administrativa que escape totalmente da rotina e da expertise dos procuradores de
carreira. O servico, portanto, deve ser pontual (ainda que ndo habitual), ndo cabendo esta
contratacdo para o desempenho de funcgdes tipicas e ordinarias da respectiva Advocacia
Pablica, que é exclusiva aos advogados publicos efetivos, providos mediante concurso
publico de provas e titulos.

Isso, frise-se, ndo autoriza a desestruturacdo da AGU, das PGEs, da PGDF e das
PGMs — onde ja foram instaladas —, pois, conforme dito, a contratacdo de advogado particular
ndo pode servir de pretexto para usurpacdo de funcdo publica. Tal situacdo, entdo, deve ser
excepcional e ndo pode atingir servico tipico da Advocacia Publica. Além disso, exige-se a
comprovacdo da inaptiddo dos servidores efetivos para o exercicio do servico especifico,
inclusive com o aval da respectiva procuradoria juridica.

Nesse aspecto, merece atencdo dos 6rgaos de controle (0 que inclui a propria
procuradoria juridica) e da sociedade civil o fiel cumprimento dos requisitos aqui delineados
para tais contratacdes — quais sejam: a) situacdo excepcional e inesperada; b) especialidade
do servico e do contratado; c) singularidade da causa; d) inaptiddo dos servidores de
carreira para 0 servico; e) aval da respectiva procuradoria juridica — sob pena de

enfraquecimento da Advocacia de Estado e, consequentemente, do Estado de Direito.
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3.1 Da inexigibilidade de licitagdo

A contratacdo por meio de licitacdo € a regra no Poder Publico. Nos termos do art.
37, XXI, da Constituicdo Federal, como consequéncia do principio da impessoalidade, na
Administracdo Publica, ressalvados os casos especificados em lei, as obras, servicos, compras
e alienagBes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade
de condicdes a todos 0s concorrentes.

O ordenamento juridico patrio excepciona tal regra em apenas 3 (trés) ocasides,
quais sejam: a) licitacdo dispensada (art. 17 da Lei 8.666/93); b) licitacdo dispensavel (art. 24
da Lei 8.666/93); e c) licitagdo inexigivel (art. 25 da Lei 8.666/93).

Nestes casos, entende-se que o procedimento licitatorio se torna inviavel por
auséncia de competicdo ou por ser inconveniente ao interesse publico.

A doutrina tradicional define que o art. 17 da Lei 8.666/93 traz um rol taxativo de
situacGes em que a propria lei dispensa a licitacdo, estando o administrador publico vinculado
a esta decisdo legislativa. O rol do art. 24, por sua vez, embora também taxativo, apenas
autoriza que o gestor a dispense, tratando-se de ato discricionario da Administracdo Publica.
Em ambos os casos, a licitacdo seria viavel, tendo em vista a possibilidade de competicdo
entre dois ou mais interessados, mas o legislador autoriza a contratacdo direta, por razdes de
conveniéncia e oportunidade, para atender o interesse publico de forma mais célere e eficiente.

Ja o art. 25, do mesmo diploma legal, cuida das hipoteses de inexigibilidade de
licitacdo, que se dariam em razdo da inviabilidade de competicdo. Trata-se de rol meramente
exemplificativo, aplicando-se a inexigibilidade sempre que ndo for possivel vislumbrar
qualquer tipo de concorréncia. Tal inviabilidade de competicdo pode decorrer tanto de uma
impossibilidade fatica-quantitativa, quanto de uma impossibilidade juridica-qualitativa.

Dentre as hipoteses de inexigibilidade de licitacdo elencadas pela Lei 8.666/93
estd a contratacdo de servicos técnicos especializados (art. 25, I1). O procedimento licitatério
seria inexigivel sempre que a Administracdo Publica fosse contratar servigo técnico singular,
exercido por profissional de notdria especializacéo.

Prevé ainda o §1° do referido art. 25 que se considera de notdria especializacéo
aquele profissional ou empresa cujo conceito no campo de sua especialidade — decorrente de
experiéncias anteriores, estudos, pesquisas, equipe técnica etc. — permita inferir que o seu
trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacdo do objeto

contratual.
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Veja-se 0 que prescreve a Siumula n.° 39 do Tribunal de Contas da Unido (TCU) a

esse respeito:

A inexigibilidade de licitacdo para a contratacdo de servicos técnicos com pessoas
fisicas ou juridicas de notéria especializacdo somente é cabivel quando se tratar de
servico de natureza singular, capaz de exigir, na selecdo do executor de confianca,
grau de subjetividade insuscetivel de ser medido pelos critérios objetivos de
qualificagdo inerentes ao processo de licitacdo, nos termos do art. 25, inciso Il, da
Lei n° 8.666/1993.

O art. 13 da Lei 8.666/93 enumera, de forma exemplificativa, alguns dos servigos
que podem ser considerados técnicos em eventual contratacdo publica, dentre os quais inclui o
patrocinio de causas judiciais e administrativas (art. 13, V).

Conforme visto, a contratacdo de advogados particulares pela Administracdo
Pablica somente deve ser admitida em situacfes excepcionais, para a prestacdo de servigo
juridico singular, que exija notoria especializagdo. Caso contrario, estar-se-ia violando, dentre
outros principios, 0 mandamento constitucional do concurso publico (art. 37, 1l, CF/88) e o
dispositivo que confere organicidade aos 6rgdos da Advocacia Publica.

Nestes termos, parece razoavel concluir que tais contratagdes, caso preenchidos 0s
requisitos aqui estabelecidos para tanto, podem ser realizadas diretamente, sem necessidade
de procedimento licitatdrio, por inexigibilidade de licitacéo.

Isso porque, para que seja admitida a contratacdo de servico advocaticio pelos
entes publicos, sem que se configure violacdo a Constituicdo Federal, conforme se
demonstrou, deve-se tratar de causa singular e especifica, que fuja a expertise dos advogados
publicos efetivos do respectivo ente, o que, de forma obliqua, satisfaz as condicdes, previstas
pela Lei 8.666/93, que autorizam a contracdo direta de servigos técnicos por inexigibilidade
de licitacéo.

Ressalte-se, nesse sentido, ao contrario do que tenta impor a Lei 14.039/20 — que
altera o Estatuto da OAB —, que o fato de se tratar de servigo advocaticio, por si sO, nao
dispensa a comprovacao, no caso concreto, da sua singularidade e especializacdo. Ndo ha que
se falar em singularidade, aos servigos profissionais de advogado, unicamente “por sua
natureza”, como buscar emplacar a referida lei.

Foi sob essa mesma linha de raciocinio que o Ministro Luis Roberto Barroso

propds, em seu voto na ADC 45/DF, a fixacédo da seguinte tese:

33 Embora ndo tenha sido concluido o julgamento, o Plenario do Supremo Tribunal Federal ja formou maioria
para dar parcial provimento a ADC 45/DF. Seis ministros acompanham o voto do relator: Marco Aurélio,
Cérmen Lucia, Alexandre de Moraes, Edson Fachin, Ricardo Lewandowski e Dias Toffoli. (CONJUR, 2020,
online).
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S8o constitucionais os arts. 13, V, e 25, Il, da Lei n° 8.666/1993, desde de que
interpretados no sentido de que a contratacdo direta de servigos advocaticios pela
Administragdo Publica, por inexigibilidade de licitacdo, além dos critérios ja
previstos expressamente (necessidade de procedimento administrativo formal;
notoria especializacdo profissional; natureza singular do servico), deve observar: (i)
inadequagdo da prestacdo do servico pelos integrantes do Poder Publico; e
(if)cobranca de preco compativel com o praticado pelo mercado”.

Portanto, ndo merece prosperar a tese segundo a qual o exercicio da advocacia,
apenas em razao de sua natureza intelectual, consistiria em atividade técnica de conhecimento
especifico que tornaria impossivel a concorréncia.

N&o se pode olvidar, ademais, que, mesmo nos casos de contratacdo direta, é
imprescindivel a observancia de um procedimento formal prévio, a fim de apurar as hipdteses
de dispensa ou inexigibilidade e motivar a decisdo administrativa. A fundamentacao, nestes
casos, deve evitar abusos e facilitar a fiscalizacdo por parte dos 6rgdos de controle e da
propria sociedade.

Registre-se que a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) admite a
configuracdo de improbidade administrativa por dano ao erdrio em contratacdo de servicos
advocaticios por meio de inexigibilidade de licitacdo realizada de forma ilegal.

As duas turmas que compdem a Secdo de Direito Pablico do STJ firmaram
entendimento no sentido de que é necessario observar adequadamente o requisito da
singularidade do servico advocaticio, bem como da expertise dos profissionais a serem
contratados, sob pena de configurar-se ilegal a contratacdo, amoldando-se aos atos de
improbidade administrativa tipificados nos arts. 10, VIII, e 11, 1, da Lei n.° 8.429/92.

Deve-se somar a esses requisitos, conforme proposto neste trabalho e pelo
Ministro Luis Roberto Barroso — na ja citada ADC n.° 45/DF —, a comprovacao da inaptiddo
ou relevante inconveniéncia de que o servico seja exercido pelo érgdo de representacdo
judicial e extrajudicial do ente publico. O aval da respectiva procuradoria juridica também é
uma exigéncia a ser cumprida, como forma de evitar eventual desgaste institucional da
Advocacia Pablica e, consequentemente, o enfraquecimento do Estado de Direito. Além disso,
deve-se observar a frequéncia de tais contratacdes, para que ndo se torne regra na
Administracdo, ja que s6 podem ser aceitas em situacdes excepcionais.

\eja-se, nessa toada, julgado da Primeira Turma do STJ, em que se verificou a
incorreta qualificacdo do requisito da singularidade do servico contratado, em razdo da
simplicidade da atividade, que poderia ser satisfatoriamente executada por qualquer

profissional do direito:
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No caso concreto, a Corte de origem, ao reconhecer que a contratacdo de ELIAS
JACOB, na condicdo de advogado, pela Camara Municipal de Mongagua/SP, entdo
presidida por SEBASTIAO FERREIRA LEITE, configurou improbidade
administrativa, assentou que: a) os servicos prestados pelo advogado contratado
consistiram, basicamente, em colher informacdes sobre dois inquéritos civis, nao
sendo preenchidos os requisitos legais da inexigibilidade de licitacdo (objeto
singular e notdria especializacdo), em razdo da simplicidade da tarefa; b) o dolo de
ambos os agravantes ficou caracterizado pelo fato de a contratagdo do causidico, as
expensas do erdrio, ter por objetivo principal ndo o interesse publico da Camara
Municipal de Mongagud, mas sim a defesa de interesses privados de vereadores
investigados por supostas despesas excessivas com congressos e viagens e suposto
superfaturamento na contratacdo de servicos de manutencdo do edificio daquela
Cémara. (BRASIL, 2020, online).

Esse entendimento esta presente em outros julgamentos da Primeira Turma:

Assim, nos termos do art. 13, V, c/c art. 25, Il, § 1°, ambos da Lei n° 8.666/1993, é
plenamente possivel a contratacdo de advogado particular para a prestacdo de
servicos relativos a patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas sem
gue para tanto seja realizado procedimento licitatorio prévio. Todavia, a dispensa de
licitacdo depende da comprovacédo de notdria especializacdo do prestador de servico
e de singularidade dos servigos a serem prestados, de forma a evidenciar que o0 seu
trabalho é o mais adequado para a satisfacdo do objeto contratado, sendo inviavel a
competicdo entre outros profissionais. (BRASIL, 2020, online).

A Segunda Turma do STJ também j& se posicionou nesse sentido, ao fixar, no
julgamento do Agravo em Recurso Especial 1507099/GO, que ndo basta a mera alegacao de
confianca da Administragdo em determinado advogado, fazendo-se necessario comprovar, de

fato, a singularidade do servico e a notdria especializacdo do profissional a ser contratado:

Ademais, descabido utilizar como critério para fundamentar a inexigibilidade a
alegada confianga da Administracdo, jA que as contratacbes devem ser feitas
exclusivamente com base no interesse publico, o qual ndo admite preferéncias de
qualquer natureza, muito menos as pessoais. E mais descabidas ainda sdo as
afirmacdes de que ndo houve dano ao erério porque o valor do contrato se mostrou
razoavel e o servico foi efetivamente prestado, haja vista que é pacifico o
entendimento de que frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente configura ato de improbidade que causa dano presumido ao erario (in
re ipsa).

Ndo é raro que essas exigéncias sejam desrespeitadas, o que deve ser
veementemente combatido pelas instituicGes da Republica e pela sociedade civil, por se tratar,
conforme demonstrado, de ato de improbidade administrativa, sujeito, inclusive, a decretacdo
de indisponibilidade dos bens ilegalmente transferidos ao contratado, nos termos da Lei
8.429/92.

Portanto, é dever dos 6rgdos de controle e da propria sociedade fiscalizar a
contratacdo de advogado ou sociedade de advogados particular pelos entes publicos, que,
embora possivel, deve atender uma série de requisitos, tracados sob a orientagdo da

Constituicdo e seus principios estruturantes, em especial o Estado de Direito.
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Eventual violagdo desses requisitos é prejudicial ndo s6 a Advocacia Publica, mas
a toda a ordem constitucional, haja vista tratar-se de “funcéo essencial a Justica”, conforme

definido pelos arts. 131 e 132 da CF/88 e elucidado neste trabalho académico.
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4 CONCLUSAO

Diante de tudo que foi exposto neste trabalho, conclui-se que a Advocacia Publica
é carreira tipica de Estado, cujas fungdes devem-se pautar em dois pilares basicos,
consagrados pelo Estado Democratico de Direito: de um lado, o principio democratico e a
governabilidade e, de outro, o respeito e a promogéo do controle de juridicidade. Trata-se de
Advocacia de Estado, devendo seus membros gozar de prerrogativas que assegurem seu
exercicio regular, desvinculado de interesses politico-partidarios, embora atento a
legitimidade democratica do gestor publico.

Assim, em regra, tanto o “patrocinio de causas judiciais ou administrativas”,
quanto quaisquer outros servicos advocaticios que envolvam a representacdo judicial e
extrajudicial ou a consultoria e assessoramento juridico dos entes publicos, devem ser
desempenhados por advogados publicos, ocupantes de cargos providos mediante certame
publico, sendo, portanto, ilicita a contratagcdo de terceiros para a execucao dessas atividades,
por violar, dentre outros, 0 mandamento constitucional do concurso publico e os dispositivos
que conferem, a Advocacia Publica, o exercicio exclusivo de tais atividades, consideradas
essenciais a Justica.

Ressalte-se que 0 mesmo raciocinio vale para 0s municipios — independentemente
do porte populacional —, que, apesar da auséncia de determinacdo constitucional expressa,
devem, a partir da constatacdo da existéncia de demanda juridica, instituir suas respectivas
procuradorias, nos moldes previstos pela Constituicdo Federal para a Unido, os Estados-
membros e o Distrito Federal (arts. 131 e 132, CF/88), tratando-se de norma de reproducao
obrigatéria no ambito das Leis Organicas Municipais. Ainda que assim ndo se entenda,
nenhum dos entes esta autorizado a violar a regra constitucional do concurso publico (art. 37,
I, CF/88), consectario do principio da impessoalidade — principio estabelecido®, de
observancia obrigatdria por todos os entes —, ndo se admitindo o exercicio das funcdes tipicas
da Advocacia Publica por advogado ou sociedade de advogados particular contratados, com
ou sem licitacdo, ou por servidores comissionados, seja ha Administracdo Publica Federal,
seja na Administracdo Publica Estadual/Distrital, seja na Administracdo Publica Municipal.
Embora ndo o tenha feito de forma expressa, o texto constitucional ndo comporta outra

conclusao.

34 Nos termos da classificagdo de Corréa de Aradjo (2008, p. 56-58).



50

Nesse ponto, sugere-se a realizagdo de novo “Diagnostico da Advocacia Pablica
Municipal no Brasil”, visando a manter atualizado o percentual de Municipios que ndo
possuem advogados publicos efetivos em seus quadros de pessoal.

Entretanto, em ocasides excepcionais — e somente nestas ocasides —, analisadas no
caso concreto, podera haver a contratacdo de advogados particulares pela Administracdo
Direta, desde que para a prestacdo de servico juridico de natureza singular, ndo ordinario, o
que exige o preenchimento dos seguintes requisitos: a) situacdo excepcional e inesperada; b)
especialidade do servico e do contratado; ¢) singularidade da causa; d) impossibilidade dos
servidores de carreira para o servico; €) aval da respectiva procuradoria juridica.

Portanto, para o exercicio das funcdes tipicas da Advocacia Publica, é vedada a
contratagdo de advogados ou sociedade de advogados particulares pelos entes publicos,
hipotese que apenas se mostra viavel para o desempenho de atividades extraordinarias, de
natureza singular, diante da comprovacao da inaptiddo dos advogados publicos efetivos para
tal mister, com o aval da respectiva procuradoria.

Nestes casos — e somente nestes —, como resultado da satisfacdo dos requisitos
exigidos pela Lei 8.666/93, admite-se a contratacdo direta pelo Poder Publico, por
inexigibilidade de licitag&o.

Referida situacdo, frise-se, ndo se vislumbra com facilidade, sobretudo nos
ambitos federal e estadual, tendo em vista que a AGU e as Procuradorias Estaduais, em sua
ampla maioria, encontram-se devidamente estruturadas, sendo constituidas por profissionais
suficientemente qualificados e especializados em diferentes ramos do Direito, em numero
bastante para representar 0s entes publicos nas mais complexas causas judiciais e
administrativas. Igualmente, nos municipios de pequeno porte, onde predominam relacGes
juridicas de menor complexidade, raramente se tera um servico juridico tdo inusitado.

Trata-se de hipotese excepcional, de rara projecdo na vida pratica. Ndo obstante,
merece reconhecimento aprioristico na doutrina, caso seja eventualmente constatada no
mundo dos fatos, sob pena de prejudicar a defesa dos interesses da Fazenda Publica.

Nesse contexto, devem o0s érgdos de controle e a propria sociedade civil ficar

atentos ao fiel cumprimento dos requisitos aqui delineados para tais contratacdes.
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