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RESUMO

O objetivo dessa dissertacdo ¢ a andlise da evolucdo da jurisprudéncia do Pleno do Supremo
Tribunal Federal quanto a advocacia publica municipal. Partindo da estrutura da federagdo
brasileira na Constituicdo de 1988 com a elevacdo do Municipio a ente federado, passando
pela constitucionalizacdo da Advocacia Publica posicionando-a no capitulo "das fungdes
essenciais a Justica" e, pelas mudangas infraconstitucionais ocorridas na segunda década do
século 21 que parecem reconhecer a importancia da atuagao dos advogados publicos na defesa
do estado democratico de direito. Para, ao final, avaliar se ha tendéncia de mudanga da
jurisprudéncia da Corte Constitucional a partir de uma andlise organica da Constituicao
Federal.

Palavra-chave: Advocacia Publica; Constitui¢do Federal; Jurisprudéncia; Func¢ao Essencial a

Justica; Municipio, STF.



ABSTRACT

This thesis aims to analyze the evolution of the jurisprudence of the Brazilian Supreme Court
regarding municipal public attorney offices. The research launched by discussing how the
Brazilian federation in the 1988 Constitution elevated the Municipality to a federated entity
and made public attorney offices an obligation for all entities. The public attorney appears in
the Constitution in the chapter “essential functions to Justice”. This work outlines that infra-
constitutional legislations approved in the second decade of the 21st century seem to
recognize the importance of the role of public lawyers in defending the democratic rule of
law. Finally, this thesis strives to assess whether there is a tendency to change the
jurisprudence of the Constitutional Court based on an organic analysis of the Federal
Constitution.

Keywords: public attorney offices; Constitution federation; essential functions to Justice;
Municipality; STF; Constitutional Court
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INTRODUCAO

A Advocacia Publica, fun¢ao essencial a Justi¢a, nos termos da Constitui¢ao Federal
de 1988, presta, através de seus membros, uma Advocacia de Estado e serve a sociedade
zelando por suas mais importantes institui¢des — Estado e Direito — em todas e em cada uma
das maltiplas relagdes da Administragdo. Dessa forma, a Advocacia de Estado, com o intuito
de defesa do patrimonio publico de titularidade do cidadao, deve ter suas atribui¢des, como
instituicdo, respeitadas. (FLORIANO, 2019, p.20).

Incumbe a Advocacia Publica, nos termos do Cédigo de Processo Civil (art. 182),
defender e promover os interesses publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, por meio da representagdo judicial, em todos os ambitos federativos, das pessoas
juridicas de direito publico que integram a administragdo direta e indireta.

Estabelecido conflito cabe a Advocacia Publica, tanto administrativamente quanto
judicialmente, nos moldes infra e constitucionais, a defesa da legalidade. Ainda,
preventivamente, cabe a Advocacia Publica orientar os 0rgaos e os agentes publicos e
politicos internos dos principios e limites legais que regram a administracdo publica. Em
outro vértice, a Advocacia Publica deve servir como fronteira de garantia do cidaddo em face
da propria Administragdo para observancia da legalidade, evitando o conflito e sobrecarga ao
Judiciario.

Nesta quadra de ajustamento institucional a que estd submetida a sociedade brasileira,
somado a uma crise sanitaria sem precedentes que anuncia severas consequéncias fiscais e
econdmicas para os proximos anos e, ainda, em face do novo protagonismo destinado aos
Estados e Municipios em relacdo ao Poder Publico Federal, fatores condutores as necessarias
e inadidveis alteracoes das relagdes dos administrados com o Poder Publico, inevitavel refletir
sobre o papel da Advocacia Publica Municipal a servigo da legalidade dos atos e vontade
comum locais, na defesa do patrimdnio publico e na vocacdo democratica conferida pela
Constituicao de 1988. Em geral, ¢ no Municipio que se materializa a relacdo do cidaddo com
o Poder Publico, em sentido lato.

Através de analise das decisdes sera abordada a superacdao da Suprema Corte
Brasileira da interpretagdo inicialmente insculpida nas razdes de decidir insertas no Recurso
Especial 225.777/MG quando, lateralmente, considerou desnecessaria a criagdo ou institui¢ao
da advocacia publica no ambito dos Municipios.

O Recurso Especial 225.777 teve origem na discussao levantada em acao civil publica

promovida pelo Ministério Piblico do Estado de Minas Gerais visando a condenagdo do



Prefeito do Municipio de Vigosa por supostas irregularidades na aquisicdo de um imovel ao
ressarcimento ao erario dos valores devidamente corrigidos.

Versava a divergéncia sobre a legitimidade ou nao do Parquet para interpor agao civil
publica cujo objeto final seria tipico de agcdo popular, pagamento de indeniza¢do em dinheiro
diretamente a Ente Publico e ndo sua reversdo a um fundo estadual.

Em seu voto o relator, Ministro Eros Grau, que ficou vencido, reconhecendo a
jurisprudéncia da Corte que a Constituicdo de 1988 ampliou a legitimidade do Ministério
Publico para propor agdes civis publicas, entendeu, invocando os fundamentos do
Desembargador Sergio Pitombo do Tribunal de Justica de Sdo Paulo no Agravo de
Instrumento n°® 274.440, que ndo tem legitimidade a Promotoria de Justica para defender
direito alheio de natureza patrimonial pertencente a Municipio, pois este possui, no minimo,
representacao legal e advogados aptos a defesa de seus direitos e interesses proprios.

Abrindo a divergéncia o Ministro Dias Toffoli entendeu que por ndo haver disposicao
expressa na Constituigdo Federal sobre a Advocacia Publica Municipal, o raciocinio
apresentado pelo Relator ndo poderia ser acolhido, pois ndo haveria obrigagao constitucional
de instalacdo de procuradorias municipais.

Vale ressaltar que os demais sete (07) Ministros que acompanharam a divergéncia, ndo
fizeram, em suas manifestacdes, referencia a Advocacia Publica, balizando-as na
jurisprudéncia da Corte de que a Constituicdo de 1988 ampliou, em seu artigo 129, a
competéncia do Ministério Publico para permitir, inclusive, a promogao de agdo civil publica
para defesa e ressarcimento do erario.

Em decorréncia do decidido no RE 225.777/MG, diversos outros recursos, que
tratavam sobre a institui¢do de procuradorias municipais e da sua correspondente advocacia
publica que chegaram ao Supremo Tribunal Federal foram decididos de forma monocratica',
criando uma jurisprudéncia sobre a desnecessidade por parte dos gestores municipais da
observancia das regras e principios constitucionais de regem a advocacia publica.

Entretanto, mais recentemente ao evoluir na andlise sistematica da prescricao

constitucional a Corte Suprema assentou no RE 663.696, com repercussdo geral (tema 510)%,

! Decisdes: RE 1.064.618 ¢ RE 1.188.232 (Min. Roberto Barroso); RE 1.263.920, RE 1.205.434 ¢ RE
1.162.143 (Min. Edson Fachin); RE 1.057.881, RE 1.154.739, RE 1.156.016 ¢ RE 1.157.047 (Min. Luiz Fux);
RE 1.176.579 ¢ ARE 1.231.095 (Min. Marco Aurélio); ARE 1.064.462 ¢ RE 1.171.189 (Min. Gilmar Mendes);
ARE 638.045 (Min. Ricardo Lewandowski) e, RE 897.113 (Min. Dias Toffoli).

2 Tema 510: A expressdo "Procuradores", contida na parte final do inciso XI do art. 37 da Constituicio
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.



julgado em 28/02/2019, que a Advocacia Publica Municipal, ao lado na Advocacia Geral da
Unido e das Procuradorias Estaduais e do Distrito Federal encontra-se no rol das Fungdes
Essenciais a Justica e na ADI 6.053, julgada em 24/06/2020, novamente referiu-se a
Advocacia Publica como aquela que atua na defesa da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Finalmente, em julgamento ainda ndo finalizado, da ADC 45 tem por objeto os artigos
13, Ve 25,11, da lei 8.666/1993, o Supremo Tribunal Federal esta caminhando no sentido de
fixar o entendimento de que a regra para a contracdo de advogado pelo Poder Publico ¢ o
concurso publico e que somente em casos excepcionais a defesa das pessoas juridicas de
direito publico interno podera se dar por advogados privados.

O objetivo desse trabalho ¢ analisar se a advocacia publica municipal, nos mesmos
moldes preconizados expressamente no texto constitucional para Unido e Estados, ¢
consequéncia logica do Estado Democratico de Direito e prestigia a elei¢ao constitucional do
municipio como Ente federado e a Advocacia Publica Municipal como fun¢do essencial da
Justica.

Antes de adentrar na analise sobre advocacia publica municipal, para melhor situa-la
acerca da importancia do assunto e sua necessidade para garantir os direitos fundamentais,
necessario discorrer sobre o federalismo brasileiro e a importancia do municipio, buscando
apresentar o projeto federalista na Constituicdo Federal de 1988, a evolu¢cao dos Municipios
na histéria do Brasil e, ainda, trazendo a cole¢ao dados sobre os Municipios brasileiros,
destacando-os por regidao, tamanho populacional.

Necessdario ainda, percorrer pela historia atual da advocacia publica nos Brasil e sua
importancia para a defesa do Estado, perpassando por sua separacdo do Ministério Publico e
reconhecimento como funcao essencial a Justica na Carta de 1988.

A Constituicao Federal, ao dispor expressamente sobre advocacia publica refere-se a
Advocacia-Geral da Unido e as carreiras equivalentes no ambito dos Estados-membros e
Distrito Federal e, por simetria, a dos Municipios, numa acepc¢do estrita. Entretanto, a
advocacia publica comporta inequivocamente um sentido amplo, para abarcar a advocacia
exercida no ambito da Administragao Indireta autarquica. Desta espécie juridica de advocacia
publica ndo se ird tratar, limitando-se o tema de abordagem a Advocacia Publica insculpida no
capitulo constitucional que versa sobre funcdes essenciais a justica essenciais a justica e sua
importancia na defesa da res publica no projeto brasileiro no Estado Democratico de Direito.

Para dimensdo do tema estatistica e quantitativa, cuja bibliografia e base de dados sao

parcas e esparsas, sera utilizado o 1° Diagnostico da Advocacia Publica Municipal no Brasil,



publicado em 2018, realizado pela Associagdo Nacional dos Procuradores Municipais —

ANPM, que traz a luz dados que expde a realidade nos municipios do Pais.
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1. O FEDERALISMO BRASILEIRO E A MUNICIPALIDADE
1.1. O PROJETO FEDERALISTA DA CONSTITUICAO DE 1988 E REPARTICAO DE
COMPETENCIAS;

Com a terceira onda de democratizacio® ocorrida no mundo e que levou o Brasil em
meados da década de 1980 ao processo de redemocratiza¢do, culminando, em 1988, com a
promulgacao da Constituicao Federal, varias questdes relacionadas a formagdo e atuagao do
Estado junto a populagdo passaram a ser discutidas e redesenhadas.

No Brasil, o pacto federativo foi um dos objetos dessas discussdes. Diferentemente de
outros paises onde a federacdo ¢ composta por dois entes, o Poder Central e os estados
federados, no Brasil, além da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, a Constituicao de
1988 elevou os Municipios a qualidade de ente federativo.

Em seu primeiro artigo a Carta de 1988 declara que a Republica Federativa do Brasil ¢
formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal e constitui-se
em Estado Democratico de Direito (BRASIL, 1988).

A divergéncia sobre a inclusdo do Municipio entre os entes federados ndo se pacificou
passados mais de trinta anos da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Ha posi¢des
no sentido de que o Municipio como ente federativo torna a Federagdo andmala, anormal,
divergindo tecnicamente do modelo norte-americano, precursor dessa forma de Estado,
sustentam a absoluta inconsisténcia da tese da figuragdo daquele corpo como entidade
federativa. Outras, ao revés, reconhecem a integracao do ente local naquela estrutura.

Entre as que sdo contrarias a inclusdo do municipio como ente federado vamos
encontrar Silva (1987), que sustenta que o municipio ndo ¢ essencial ao conceito de
Federacao, pois se trata de mera divisdo do territério do Estado, sendo tdo somente um tipo
especial de descentralizagao administrativa, ndo uma Federagdo. Sustenta que a inclusao dos
Municipios no rol de entes federados na Constituicao de 1988 ndo acarreta qualquer mudanga

na Federacdo brasileira até entdo existente, pois,

’ As ondas de democratizagdo foram identificadas por Samuel Huntington em sua obra “A terceira
onda”, para o autor “Uma onda de democratizagdo ¢ um grupo de transigdes de regimes ndodemocraticos para
democraticos, que ocorrem em um periodo de tempo especifico e que significativamente sdo mais numerosas do
que as transi¢des na direcdo oposta durante tal periodo. Uma onda normalmente envolve também liberalizacdo
ou democratizagao parcial nos sistemas politicos que ndo se tornam completamente democraticos. Trés ondas de
democratizagdo ocorreram no mundo moderno [...] A cada uma das duas primeiras ondas de democratizagao
seguiu-se uma onda reversa, em que alguns paises, mas nem todos os que previamente haviam feito a transicao
para a democracia, reverteram para uma ordem ndodemocratica.” (2014, p. 23)

A primeira onda ocorrera entre 1828 a 1926, a segunda entre 1943 a 1962 e a terceira iniciou-se em
1974, essas ondas de democratizacdo foram intercaladas por duas ondas reversas de 1922 a 1942 ¢ 1958 a 1975.
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se houvesse uma federagdo de Municipios, estes assumiriam a natureza de Estados-
Membros, mas poderiam ser Estados-Membros (de segunda classe?) dentro dos
Estados federados? Onde estaria a autonomia federativa de uns ou de outros, pois
esta pressupde territorio proprio, ndo compartilhado (SILVA, 1987, p.408).

Prosseguindo em sua defesa pelo ndo reconhecimento do Municipio como ente
federado Silva debate que a “Republica Federativa do Brasil ¢ formada de unido indissoluvel
dos Municipios, ¢ algo sem sentido porque, se assim fora, ter-se-ia que admitir que a
constituicdo esta provendo contra uma hipotética secessdo municipal”, afirmando que
eventual san¢do correspondente a tal ato seria a intervenc¢do federal, que ndo existe em relagdo
aos Municipios, sendo esses sujeitos aos Estados em que estdo situados e, portanto, a
competéncia para intervencao ¢ deles. Para o autor o caso refor¢ca a ideia de que os
Municipios sao divisdes politico-administrativas dos Estados e ndo da Unido, pois se fossem
divisdes politicas-administrativas da Unido, como ficariam os territorios dos Estados, que ¢
dividido com os Municipios, e questiona, o que seriam os Estados, ficariam esses sem
territorios; assim, seria a Federacdo brasileira “muito complexa, com entidades superpostas.”
(1987, p.408)

Essa mesma posi¢do sustentada por Silva ¢ compartilhada por Bulos, ao contestar a
inclusdo do municipio na conformacdo da Republica Federativa ao lado dos Estados e do
Distrito Federal, parecendo-lhe absurda a opcdo do constituinte. Destacando a condigdo
andmala da Federagdo a partir da Constitui¢do de 05 de outubro de 1988 uma vez que “nunca
se viu dizer que existe Federagdo de Municipios, porque Municipio ¢ divisdo politica do
Estado federado, ndo possuindo assento no Senado Federal, nem tampouco precisava vir
incluido no poértico do art. 1°” (BULOS, 2012, p.42).

Nesse mesmo sentido, Horta mostra, com perplexidade, que o texto consagra
autonomia a Unido, titular de soberania, bem como aos Municipios, igualados aos Estados-
membros nesse aspecto, a medida que dispde ao final do art. 18: (...) “todos autonomos, nos
termos desta Constituicdo”, reafirmando o posicionamento de que o Estado ¢ uma Federagao
de Estados, e ndo de Estados e Municipios, € que a Constitui¢do brasileira adotou a assimetria
que ndo tem paralelo em nenhum outro texto do federalismo constitucional contemporaneo.
(1999, p. 210)

Vale destacar que as criticas a inovagao da Constituicao Federal de 1988 em relagao a
conformac¢ao da Federagdo brasileira sdo feitas com base na doutrina do federalismo norte-

americano.
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Em contraponto, ja Bastos (1988), para quem a matéria toda ¢ apegada a preconceitos
responsaveis pela convicgdo até certo ponto generalizada de que os conceitos e as locugdes
juridicas tém esséncias, leva alguns doutrinadores a desenvolver, nessa linha de ideias, a
concepgdo que haveria uma esséncia federativa, da qual o municipio nao faria parte. Nao
sendo, entretanto, esse o seu doutrinamento sustentando que a nao inclusdo dos Municipios no
rol do artigo 1° configuraria uma omissdo que, ao seu entender, parecia desdizes a propria
logica constitucional que assegurava no artigo 15 a autonomia politica, administrativa e

financeira, inclusive tributaria, para o autor essa

aparente desarmonia prendia-se, na verdade, ao apego a modelos alienigenas de
federacgdo, assumidos de forma acritica, sem levar-se em conta as peculiaridades da
realidade brasileira. Desde 0o momento em que a Constitui¢do brasileira algou o
Municipio a entidade condomina do exercicio das atribuigdes que, tomadas na sua
unidade, constituem a soberania, ndo poderia, a ser consequente consigo mesma,
deixar de reconhecer que a prépria Federacdo estava a sofrer um processo de
diferencia¢do acentuada, relativamente ao modelo federal dominante no mundo que
congrega a ordem juridica central e as ordens juridicas regionais: a Unido e os
Estados-Membros. (BASTOS, 1988, p. 232/233)

Sustenta que a partir do momento que o Brasil fez a opgao por

compartilhar o exercicio da soberania por trés ordens juridicas diferentes, com
diversos graus de abrangéncia do espago territorial de sua validade, mas com a
mesma dignidade e hierarquia constitucional, ndo haveria outra conclusdo sendo
reconhecer-se que a propria Federacdo brasileira assumiria feigdes proprias.
(BASTOS, 1988, p. 232/233)

Lon

Para Bastos toda a matéria estd "apegada a preconceitos responsaveis pela convicgao
até certo ponto generalizada de que os conceitos e as locugdes juridicas tém esséncias’.
Assim, haveria a ideia que hd uma esséncia federativa e que o municipio ndo faz parte dela,
apenas os Estados. E, estes “em razdo de certas afinidades e analogias, mas nunca de
identidade, possuem alguns atributos a que se convencionou chamar de Federagao”.
Entretanto, em verdade, o que existe sdo Estados federativos concretos, todos, de resto,
diferentes entre si em multiplos aspectos. (BASTOS, 1988, p. 232/233)

Prosseguindo, conclui:

A grande residente nesta clausula ¢ a incluso dos Municipios com parte integrante
da Federacao brasileira. A verdade, no entanto, ¢ que o nosso federalismo nunca
ousou afirmar-se de forma original, preferindo repetir o que fazem os demais
Estados Federais que, como ¢ sabido, ndo consagram uma autonomia municipal ao
nivel da prépria Constituicdo. A nossa autonomia municipal, mesmo do angulo
estritamente juridico-formal, ja deita raizes relativamente profundas no nosso
constitucionalismo. Assim sendo, constituia-se uma grossa inadequagdo ou
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incoeréncia do nosso Texto Constitucional o erigir o municipio em uma unidade
autébnoma, co-participe do exercicio da soberania e ao mesmo tempo exclui-la do
enunciado descritivo da estrutura federativa brasileira. (BASTOS, 1988, 418/419)

Acompanhando a posi¢do defendida por Bastos, Ferreira Filho enfatiza que o Estado
brasileiro tem como forma a federativa e, sublinhe-se, ¢ formado pela unido indissoluvel dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal. Assim, nas palavras de Ferreira Filho “a
Constituicao reconhece o chamado federalismo de segundo grau, pois, v€ os Municipios (para
ndo se falar no Distrito Federal), como plenamente integrante da estrutura do Estado
brasileiro” e, diversamente da previsdo constitucional anterior exclui os territorios dessa unido
indissoluvel. Todavia, ainda conforme o autor, isso ndo quer dizer que uma mudanca de
intencdo, pois “a previsdo dos Municipios como integrantes da federagdo brasileira supre
qualquer referéncia aos Territérios, na medida em que estes se decompdem também em
Municipios”. FERREIRA FILHO, 1990, p.17/18)

Reconhecendo a importancia dos argumentos divergentes na doutrina a respeito da
configuragdo do Municipio como entidade federativa, mas ombreando com Bastos e Ferreira
Filho, adverte Santana (1993), que ndo podemos esquecer que cada Estado soberano possui
suas proprias caracteristicas que acabam por tipificar também sua estrutura interna. Dessa
forma nao podemos simplesmente transplantar os modelos federativos de um Estado para
outro.

Essa impossibilidade (de transplantar modelos federativos) ¢ importante para
analisamos as singularidades do caso brasileiro, pois todas as particularidades dos Municipios
na federacdo brasileira “sdo em verdade, notas definidoras dos contornos da nossa fisionomia
federativa; sao especificidades do ser-federativo-patrio.” (SANTANA, 1993, p.40)

Diferentemente do que ocorreu nos Estados Unidos da América, onde as 13 (treze)
Coldnias Britanicas (que atualmente representam 50 Estados) renunciaram parte de sua
soberania concedendo-a a um poder central (Unido) - embora inspirado nele -, o Brasil
formalmente se tornou uma federacdo através da Constituicdo de 1891, com a ideia de
descentralizagdo do poder.

Nesse momento importante fazer uma rapida digressdo sobre as diferencas entre os
modelos de federalismos norte-americano e brasileiro. As razdes que levaram a adocdo da
forma federalista naquele e neste pais ndo poderiam ser mais diversas.

Enquanto nos Estados Unidos da América o ponto inicial foi a vontade das antigas
colonias, na qualidade de Estados, ja detentoras de soberania, cuja identidade e interesses

comuns se desenvolveram previamente, organizadas em uma Confederagdo, de reunir-se em
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uma federacgdo, renunciando parte de sua soberania para a formacdo da Unido, com o objetivo
de manter a sua autonomia®, no Brasil com o fim do governo imperial unitario e soberano que
tinha como objetivo de se manter a unidade nacional, decidiu-se, com a Republica, pela
descentralizacdo do poder politico-administrativos aos Estados Membros, ou seja, primeiro se
criou a Unido e depois suas partes (Estados e posteriormente, os Municipios).

Assim, ao analisar a realidade federacdo brasileira tendo como base o conceito
moderno de federalismo norte americano pode nao ser o mais adequado.

Conforme Arretche,

Para os autores mais influentes (Riker, 1964; Wheare, 1964; Duchacek, 1970), a
versdo moderna de Estado federativo foi uma invengdo norte-americana e, portanto,
qualquer interpretagdo da natureza dos Estados federativos deveria ser construida
por referéncia as instituigdes politica inventadas na Convengdo da Filadélfia
(ARRETCHE, 2001, p. 24).

Entretanto, na avaliacdo de Stepan (1999) nenhum Estado-nagdo criado nos moldes e
com as caracteristicas institucionais do federalismo norte-americano tornou-se uma federagao
estavel, desde a Revolugdo Francesa. A origem da federagdo americana pela qual estados
previamente independentes unem-se para somar for¢as, nunca mais se repetiu. Portanto, o
caso americano seria a exce¢ao € nao a regra.

Nao bastassem as inimeras diferengas que afastam a federagdo brasileira da norte
americana, na qual buscou inspira¢do, na Constituicado de 1988, o federalismo foi além,
acresceu os Municipios como entes federados, tendo como norte a maior separacao de centros
de poder, visando reduzir os inconvenientes de uma excessiva concentragdo em um sé ente
politico, como flexibilizando-os de modo a atenderem as peculiaridades regionais. (SANTIN
e BITENCOURT, 2015, p. 102)

Em sua resenha sobre o trabalho de Souza, Constitutional engineering in Brazil: the
politics of federalism and decentralization, Sadek (2000) bem observou a op¢ao feita pelos
constituintes em 1987/1988, que clarificaram as particularidades e contornos escolhidos para

a nossa federagao:

Os constituintes, orientados por uma concep¢do de democracia especifica, optaram
por uma série de mecanismos de participagdo popular e societal. Entre uma
engenharia institucional consociativa e outra majoritaria, preferiram claramente a
primeira. Assim, a descentraliza¢do revelou-se pega indispensavel. Em outras

* O Estado federalista materializou-se de fato nos Estados Unidos, como sendo o fruto das ideias de
varios pensadores, destacando-se, como os pais do federalismo, Alexander Hamilton, James Madison e John Jay,
em sua obra O Federalista.
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palavras, criou-se um modelo que valoriza a fragmentagdo e, consequentemente,
amplia o nimero de atores politicos e de possiveis contestadores de decisoes.
(SOUZA, 2000, p. 153)

Atentos aos problemas enfrentados pelos prefeitos dos mais distantes rincdes do
Brasil, desde locomog¢do ao Distrito Federal, de comunicagdo com o Poder Executivo da
Unido ou para demandar verbas e servigos para seus municipios, os Constituintes, reunidos na
subcomissdo de Municipio e Regides da Comissao da Organizagdo do Estado da Assembleia
Nacional Constituinte, advogaram pela descentralizagdo do poder da Unido, fortalecendo os
Estados e principalmente os Municipios.

Na primeira audiéncia publica da Subcomissdo ocorrida em 22/04/1987°, o Instituto
Brasileiro de Administragao de Municipios (IBAM), por seu Assessor Especial para Assuntos
Internacionais, Diogo Lordello de Mello (1987, p. 23), defendeu que “sem descentralizagdao
ndo hd democracia. Nenhum pais conseguiu, até hoje, esse milagre de ter uma democracia
funcionando sem um certo grau de descentralizagdo”.

Sendo esse o mote que norteou as demais audiéncias publicas da Subcomissao, como a
ocorrida em 29/04/1987°, onde foi defendido pelo Constituinte Waldeck Ornela (1987, p. 35),

que,

Realmente, a questdo é descentralizar. A descentralizagdo requer o fortalecimento
dos Estados e dos Municipios; requer um novo sistema tributdrio. E podemos
contribuir para isso discriminando as competéncias das diversas esferas do governo,
para que o sistema tributario possa corresponder a isso e faga uma articulagéo.

Também se manifestou o Constituinte Eliézer Moreira (1987, p. 35),

Sr. Presidente, no fundo o que eu tenho sentido aqui, a cada dia, é que essa
Constituicdo sera muito importante para este Pais e de tudo o que de mais alto aqui
ouvi o que ficou foi um grito quase que de desespero e de impoténcia das
autoridades locais, dos prefeitos que aqui vém distante de efeitos até perversos

> Ata da audiéncia publica realizada em 22/04/1987, pela subcomissdo de municipios e regides, que teve
assuntos: O Municipio e a Constituinte, e expositores: Diogo Lordello de Mello, Nivaldo Passos Kriiger,
Baldonedo Arthur Napoledo e Jorge Khoury Hedaye, publicada no diario da assembleia nacional constituinte,
supl. 62 p. 23. Disponivel em <http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/sup62anc20mail 987.pdf#page=23>

® Ata da audiéncia publica realizada em 29/04/1987, pela subcomissdo de municipios e regides, que teve
assuntos: Federalismo das regides / Dificuldades dos Municipios / Direitos dos Municipios / Problemas dos
Municipios. Expositores: Paulo Lobo Saraiva, Floriano Maia Viga, José Ribamar Fiquene e Manoel Mota.
Publicada no diario da assembleia nacional constituinte, supl. 96 p. 35. Disponivel em
<https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-
processo-constituinte/comissoes-e-subcomissoes/comissao-da-organizacao-do-
estado/AnaisCD_17 02 2007 p_37 a_ 591IC7reuniao.pdf>
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criados pela agdo dos governos centrais, sempre intervindo na vida local, sem um
melhor conhecimento de causa e alterando frequentemente as regras do jogo.

Vale destacar que a ideia da necessidade de maior separagdo dos centros de poder no
Brasil, além do histérico juridico-constitucional brasileiro de reconhecimento da autonomia
.. 7 ., . ~ . .
municipal’, teve como refor¢o, o historico de repressdo e ditadura militar que antecedeu a
elaboracdo da Constitui¢do, conforme ficou evidenciado na fala do Constituinte Raul Ferraz

(1987, p. 32) durante os debates da Assembleia Nacional Constituinte®:

Acho até que a descentralizagdo que nds devemos ter ¢ a descentralizagdo entre
quatro mil municipios e ndo entre vinte e trés Estados. Sabemos que, numa época de
revolucao ou de golpe de Estado, muitos governadores saem, atropelando-se uns aos
outros, para ver quem apoia a revolugdo primeiro, porque isso conta tempo: conta
ponto quem a apdia primeiro. J& com os municipios, ndo. Ninguém nunca conseguiu
ter todos eles debaixo de seus pés. Os municipios reagem, geralmente, a ditadura.
Nesse sentido buscava o constituinte assegurar aos cidaddos oportunidades mais
amplas de participagdo no poder politico, permitindo que aqueles que ndo obtivessem ou nao
desejassem a lideranga federal acessar os poderes locais. Tornando o Estado mais democratico
e assegurando uma “maior aproximag¢do entre governantes e governados”, permitindo a
populacdo maior acesso aos 6rgaos de poder (SANTIN e BITENCOURT, 2015, p. 102/103).
Mantendo a forma republicana de governo, o constituinte consagrou a opgao brasileira
pelo federalismo9, formado pela unido indissoluvel da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, que, nos termos do artigo 60, §4°, I, é clausula pétrea da Constituicao, imutavel
pelo poder reformador.

Concebido dentro de um federalismo de cooperagao (art. 23, paragrafo tnico, CF/88)

o Municipio, como ente, goza de autonomia'® mas dentro de rigidas regras de competéncia.

7 Sobre esse tema abordaremos no proximo subtitulo /.2. Onde vivem as pessoas: a evolu¢do do
municipio brasileira até a Constitui¢do de 1988, buscando tragar um breve histoérico da autonomia municipal no
Brasil.

¥ Ata da audiéncia piblica realizada em 22/04/1987, pela subcomissdo de municipios e regides.

? A forma de estado federalista, com autonomia dos municipios, no Brasil, remonta & Constituigdo de
1891, que consagrando o Federalismo (art. 1°) que, revigorando as institui¢des locais, inaugurou no artigo 68 a
expressao autonomia municipal € o termo municipio. Confirme-se: Art. 68 — Os Estados organizar-se-do de
forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.”

1% A autonomia do ente pode ser entendida, nas palavras de Bulos, pela “capacidade das ordens juridicas
parciais gerirem negocios proprios dentro de uma esfera pré-tragada pela entidade soberana. A autonomia esta
dentro da proépria soberania. Por isso, logra gradagdes, que se exteriorizam em quatro aspectos essenciais:
capacidade de auto-organizagdo (a entidade federativa deve possuir constituicdo propria); capacidade de
autogoverno (eletividade de representantes politicos); capacidade de autolegislagdo (consiste na edicdo de
normas gerais e abstratas); capacidade de autoadministracdo (prestacdo e manutengdo de servigos proprios).”
(BULOS, 2012, p. 51)
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Assim, compete a Unido os temas envolvendo o exercicio de poderes soberanos, ou
que por motivo de seguranga ou eficiéncia devam ser objeto do Governo Central (art. 21),
legislar sobre temas centrais e concernentes a toda a Nagdo'' (art. 22) e, estipular normas de
carater geral em temas de interesse comum, como, satde, educagdo, meio ambiente (art. 23).

Nesse cenario, por sua amplitude e montante arrecadatdrio, assume maior importancia
a competéncia constitucional da Unido para instituir tributos sobre importagdo de produtos
estrangeiros; exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; renda e
proventos de qualquer natureza; produtos industrializados; operacdes de crédito, cambio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios; propriedade territorial rural; grandes
fortunas, nos termos de lei complementar (art. 153) e, ainda, a competéncia residual para a
criacdo de outros nao previstos na Constituicdo (art. 154, I).

Os Estados, por sua vez, além da capacidade de elaborar suas proprias Constitui¢des
Estaduais, sdo competentes para normas sobre temas de interesse comum e legislar sobre
questdes que ndo sejam da competéncia da Unido, nem dos Municipios (art. 25, caput e §1°),
também os sdo para instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum (art. 25, §3°) e, ainda, tem
a capacidade para a criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios,
observando o disposto em lei federal e demais requisitos constitucionais (art. 18, §4°'%).

Sendo competentes apenas para fixar impostos sobre transmissdo causa mortis e
doagdo, de quaisquer bens ou direitos; operacdes relativas a circulacao de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo e,
propriedade de veiculos automotores (art. 155").

Os Municipios, que passaram a gozar de posi¢do isonomia em relacdo a Unido e aos
Estados-membros, também possuem esfera de competéncias proprias, extraidas diretamente

do texto constitucional, sem intermediacdo legislativa.

' Através de leis nacionais com forga normativa irradiante a todos os entes federados.

"2 Com a redagio dada pela Emenda Constitucional n® 15 de 1996.

Texto original: “A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios preservardo a
continuidade e a unidade histdrico-cultural do ambiente urbano, far-se-do por lei estadual, obedecidos os
requisitos previstos em Lei Complementar estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes diretamente interessadas.”

1> Com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 03 de 1993.
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Suas Camaras Municipais tém como obrigacdo precipua decretar a sua Lei Organica,
atendidos os principios da Constitui¢do Federal e da Constitui¢do Estadual.

A Lei Organica assemelha-se a Constituicao Estadual quanto a sua natureza, sendo o
seu contetido basico a estruturacao do Governo municipal, além de outras normas essenciais
ao desempenho das func¢des municipais, como organizagdo, atribui¢cdes, procedimento e
funcionamento do Legislativo e do Executivo.

A Constituicao Federal determina, ainda, que compete aos Municipios, legislar sobre
os assuntos de interesse local (art. 30, 1), esse dispositivo traduz a esséncia da autonomia
municipal, vez que permite a administracdo publica local dispor sobre temas de especial
interesse do municipio e que influenciam diretamente a sua populacio, permitindo ainda, sob
esse mesmo espirito de dar autonomia a esse novo ente federado, suplementar a legislagao
federal e a estadual no que couber (art. 30, II), ainda, autorizando a criagdo, organizagdo e
supressao de distritos, desde que observada a legislacdo estadual (art. 30, IV) e, também, a
organizagdo e prestacdo, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, dos servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial (art.
30, V).

Aos Municipios compete, também, a promog¢dao, no que couber, do adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano (art. 30, VII).

Passou-se, ainda, para a competéncia municipal a manutencao, em cooperagao técnica
e financeira da Unido e do Estado, dos programas de educagdo infantil e de ensino
fundamental e dos servigos de atendimento & saude da populagdo (art. 30 VI e VII'*); além, da
responsabilidade pela promogao da prote¢do do patrimonio histdrico-cultural local, desde que
observada a legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual (art. 30, IX).

A competéncia legislativa dos municipios ¢ resguardada com particular énfase em
relacdo a questdo fiscal. Se a Constitui¢do Federal coloca o Municipio como autdbnomo no
pacto federativo, € coerente que ele tenha autonomia financeira.

Entretanto, apesar de formalmente deter a capacidade de instituir e arrecadar os
tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade
de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei (art. 30, III e 156, CF/88), a
capacidade de autoadministragio dos municipios encontra-se prejudicada pela falta de

recursos financeiros proprios.

' Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 53 de 2006.
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Vale destacar que a Constituicdo Federal descentralizou grande parte dos servigos
publicos, que ficaram sob a atribui¢do (responsabilidade) dos Municipios. Sem, entretanto, se
fazer a respectiva distribuigdo tributdria (receitas). Dessa forma os Municipios passaram a
assumir muitos 6nus'’, sem os bonus correspondentes.

Vale dizer que a questdo da reorganizagdo tributaria com a competente distribuicao de
receitas aos municipios, ndo passou a margem das discussdes dos constituintes, sendo objeto
de debates em varias subcomissdes da Assembleia Nacional Constituinte, destacando-se, na
subcomissdo de municipios e regides, as propostas do IBAM, a) participacdo dos municipios
em todos os tributos da Unido e dos Estados (proposta n® 12); revisdo do imposto territorial
rural (proposta n° 13); abolicdo da competéncia da Unido de legislar sobre tributos municipais
(proposta n° 14) e, o fim das transferéncias negociadas (proposta n° 15). E, ainda, as
apresentadas pela Associacdo Brasileira de Municipios que previa uma reforma tributdria
ampla que unificasse tributos, propondo um processo progressivo que privilegiasse Estados e
Municipios, com a criacdo do IVA — Imposto de Valor Adicionado. Na oportunidade, a Frente
Nacional Municipalista alertou para demora na transferéncia de recursos da Unido aos
municipios pedindo ‘“solugdes aos problemas como esse - exatamente no Fundo de
Participacdo, que significa a vida para mais de 80% dos municipios brasileiros” e, a
Confederagdo Nacional dos Municipios pediu aos constituintes que pensassem num sistema
tributario que desse real autonomia aos municipios com a instituicdo de receita suficiente a
suprir as demandas dos municipes.

Infelizmente, muitas das demandas apresentadas e das discussdes realizadas dentro da
subcomissdo de municipios e regides nao encontraram ressondncia na subcomissdo de
descentralizagdo, nem na comissdo de finangas.

Assim, a partir de 05 de outubro de 1988, os Municipios passaram a assumir todas as
responsabilidades pela organizagdo das cidades, dos servigos publicos locais e das relagdes
mais diretas dos cidaddos com os 6rgdos de poder. Entretanto, “quando se quantifica a

reparticdo tributaria nos entes federativos, verifica-se o quanto o Municipio € prejudicado, em

> Em verdade, os municipios ja eram responsaveis, perante sua populagio, pela prestagdo de diversos
servi¢os que, constitucionalmente, eram de competéncia da Unido, a diferenga, principal, ¢ que agora tais
obrigacdes estavam constitucionalmente disciplinadas sob a responsabilidade dos municipios.

Vide a fala do Primeiro vice-presidente da Associagdo dos Municipios do Estado do Amazonas,
Floriano Maia Viga, as paginas 38/41, da ata da audiéncia publica realizada em 29/04/1987, pela subcomissao de
municipios e regides. Publicada no didrio da assembleia nacional constituinte, supl. 96 p. 35. Disponivel em
<https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-
processo-constituinte/comissoes-e-subcomissoes/comissao-da-organizacao-do-
estado/AnaisCD_17_02 2007 p_37 a_ 591IC7reuniao.pdf
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uma voracidade centralizadora de recursos por parte da Unido.” (SANTIN e BITENCOURT,
2015, p. 106).

Dessa forma, apesar da autonomia legal e constitucional dispensada aos Municipios a
escassez de recursos proprios para a manutencdo dos servigos publicos sob o guarda-chuva
dos Municipios prejudica em ultima analise a propria autonomia do ente.

Embora se pudesse argumentar que em relagdo as politicas publicas de educacdo e
saude a propria Constituigao Federal e, posteriormente, a legislagdo infraconstitucional cuidou
de descentralizar a forma de custeio e prevendo transferéncia de verbas da Unido para auxiliar
os Estados e principalmente os Municipios.

Ao prever a universalizacdo do ensino fundamental, em idade propria e a cargo
principalmente dos Municipios (que sdo responsaveis pela educagdo basica que engloba as
séries iniciais do ensino Fundamental) e a universalizagdao do acesso a saude (direito de todos
e dever do Estado — art. 196, CF/8816), deixando aos Municipios o atendimento de baixa
complexidade (que envolve a maioria dos atendimentos médicos ordinarios), houve um
aumento substancial na demanda por essas politicas publicas, uma vez que, antes da
Constituicao de 1988 esses servigos eram limitados a parcela da populagao.

E bem verdade que a ideia de universalizagio da educagio ji estava presente em
outras constituicdes brasileiras. A Constituicdo Imperial de 1824, em seu artigo 179, XXXII,
previa a educagdo primaria e gratuita para todos os cidadaos.

Ademais, merece destacar que as mulheres sé tiveram garantido o seu acesso a
educagao a partir de 1827.

A educagdo publica, gratuita e para ambos os sexos foi instituida legalmente no
Brasil em 15 de outubro de 1827, ainda no governo de D. Pedro I. A lei determinava
a cria¢do de escolas de primeiras letras em todas as todas as cidades, vilas e lugares

mais populosos do Império e, no art. 11, garantia a criacdo de escolas de meninas
nas cidades e vilas mais populosas (MACHADO, 2019, p. 1013).

E, o conceito de cidadaos, disciplinado do artigo 6°, da mesma Constitui¢ao, de plano
também excluia toda a populacdo de pessoas escravizadas do acesso a educacdo, ao definir
que sao brasileiros “Os que no Brazil tiverem nascido, quer sejam ingénuos, ou libertos, ainda

que o pai seja estrangeiro”.

1% Art. 196 - A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doencga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
agdes e servicos para sua promoc¢ao, protecao e recuperagao.
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Segundo o Censo 1872'7, havia no Brasil, naquela época 138.358 africanos
escravizados, o que correspondia a 15,24% da populacdo brasileira e que ndo teriam direito a
educagdo publica e gratuita.

Assim, a real universalizacdo, atualmente 96,8%'® das criancas e jovens no Brasil
entre 04 e 17 anos matriculados na escola, s6 ocorreu apds a Constituigdo de 1988 e, apesar
do aumento das receitas destinadas aos Municipios para o financiamento dessas politicas
publicas, em verdade, em razdo da ampliagdo da demanda, essas ficaram a quem da

necessidade.

12. ONDE VIVEM AS PESSOAS: A EVOLUCAO DO MUNICIPIO ATE A
CONSTITUICAO DE 1988.

A historia da autonomia municipal no Brasil inaugurou-se com a criagdo, por Martim
Afonso, em 1532, sob a vigéncia das Ordena¢des Manuelinas de 1521, da Vila Sdo Vicente,
atual Sao Paulo, seguida aquela por Olinda, Santos, Salvador, Santo André da Borda do
Campo e Rio de Janeiro. Sendo a Vila o marco inicial da Republica Municipal Brasileira,
constituindo-se no primeiro governo local autdbnomo das Américas.

Assim, a primeira Vila brasileira, a de Sdo Vicente, constituida por Martim Afonso de
Souza, em 1532, tinha na sua Administracdo a seguinte composicdo: um Presidente; trés
Vereadores; um Procurador; dois Almotacés; um Escrivao; um Juiz de Fora vitalicio e, dois
Juizes Comuns, eleitos com os Vereadores.

No regime colonial, as Camaras Municipais ndo eram instituigdes politicas, mas
orgdos administrativos e judicidrios, fungdes provenientes da tradi¢do portuguesa que, por sua
vez, as adaptara do Direito Romano.

A Carta de 1824, inspirada na legislagdo napolednica de 1804, transformou as
Camaras Municipais em "corporagdes meramente administrativas", os Municipios passaram a
ser tutelados, perdendo a fun¢do judicante, que lhes dera prestigio e poder no periodo

colonial.

"7 Dados disponibilizados pelo Nucleo de Pesquisa em Historia Econdomica e Demografica da
Universidade Federal de Minas Gerais (NPHED/UFMG) e pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado
(Fapemig), disponivel em < http://www.nphed.cedeplar.ufmg.br/pop-72-brasil/>, acesso em 20/9/2020.

'® Dados da PNAD Continua realizada pelo IBGE em 2018 ¢ elaborados pela Organizacdo Todos pela
Educagdo. Disponivel em <https://www.todospelaeducacao.org.br/pag/cenarios-da-educacao>, acesso em
20/9/2020.
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A Constituicdo de 1891, consagrando o federalismo e revigorando as instituicdes
locais, inaugurou no artigo 68 a expressdo autonomia municipal e o termo municipio.

Confirme-se:

Art. 68 — Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia
dos Municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.

Este modelo de autonomia, entretanto, teve um carater meramente nominal, em face
da falta de recursos destinados aos municipios e as contingéncias de nomeagoes de prefeitos.

O municipalismo sé emergiu, verdadeiramente, no século XX, na esteira do
movimento Pluralista, estruturando a ideologia que desembocou na campanha do Movimento
Municipalista.

Até a década de 30 prevalecia a economia de exportagdo de café, a oligarquia rural e o
coronelismo, distanciando, sobremaneira, as perspectivas de um Brasil urbano, a despeito de
alguns progressos de urbanizagdo em algumas regides.

Nesta época, o Municipio era objeto de manipulagdo ostensiva por parte das
oligarquias estaduais, cujo poder politico se concentrava nas maos dos antigos “caciques”,
que dominavam, por geragoes, a politica estadual, de maneira que a préprio poder Unido ser
débil diante deles.

Para se manterem no poder ou para continuarem a ter o poder em suas maos,
Governadores ou Presidentes estaduais usavam os Municipios como massa de manobra para
as eleicdes, evidentemente manipuladas, mas que garantiam a permanéncia dos oligarcas e do
“status quo”.

Mesmo com a Reforma Constitucional de 03 de setembro de 1926 que concedeu a
Unido o direito de intervir nos Estados para proteger a autonomia municipal (AMARAL;
BONAVIDES, [s.d.], p. 577) esta ndo se concretizou. Ao contrario, chegou-se para uma
centralizagdo absoluta, com a dissolucao de todos os 6rgdos legislativos do Pais, incluindo-se
as Camaras Municipais, quando da institui¢do do Governo Provisorio de 1930, através do
Decreto 19.398 de 11 de novembro de 1930, que em seu artigo 11 autorizava a nomeagao de
um interventor para cada Estado, que por sua vez, amparado no § 4° do mesmo artigo, deveria
nomear um Prefeito para cada municipio. (AMARAL; BONAVIDES, [s.d.], p. 631)

Com a ditadura de Vargas e, mais, com a suspensdo das garantias constitucionais e
exclusdo de apreciagdo pelo poder judicidrio dos decretos e atos do Governo Provisorio, no
periodo de 1930 a 1934, o Brasil esteve sujeito as drasticas consequéncias do Decreto

19.398/30, ou seja: inexisténcia do Poder Legislativo; exercicio de governo por interventores
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nomeados para os estados e por prefeitos, também nomeados e sujeitos aqueles. Tendo inicio
ao periodo de centralizagdo da ditadura de Vargas.

Na elaboragdo da Constituicdo de 1934 um dos pontos fulcrais do debate
constitucional que refletiria diretamente na futura constitui¢do era o da Federagdo. “O tema
era antigo. Desde os primordios da Republica, quando seus propagandistas a tornaram
inseparavel dos ideais federalistas, discutia-se, no Pais, o grau, a forma e a substancia que
deveria ter a nossa Federacao”. (Poletti et al, 2012, p. 19)

A era republicana procurou, desde seu inicio, evitar o ultrafederalismo — onde o poder
dos Estados—membros superaria o da Unido. O distanciamento do federalismo dualista para o
menor rigor de um cooperativismo federal foi consequéncia das transformacdes econdmicas e

sociais do mundo, que acarretaram implicagdes nas fungdes do Estado. (Poletti et al, 2012)

“No Brasil, a Repuiblica padecia do mal de um federalismo que ndo se ajustava a
realidade nacional. Como conseqiiéncia, tinhamos uma espécie de falta de
solidariedade constitucional para uma ajuda aos estados pobres e padeciamos de
uma politica dos governadores, contra a qual, enfim, se fizera a Revolugdo.
(POLETTI et al., 2012, p. 19)

Restabelecida a Federagao, reduzindo-se a competéncia dos Estados, registrou-se o
renascimento do municipalismo, cuja autonomia adquire nivel de importincia equivalente a
da Unido e a dos Estados, explicitada e bem definida no artigo 13 da Carta Politica de 1934".

Assim, ndo sO restabeleceu-se, mas ampliou-se a autonomia municipal no plano
constitucional, garantindo-se no plano politico e financeiro: a elei¢do de prefeitos e
vereadores; a previsdo de rendas proprias para o municipio por meio de atribuicdo de
competéncia tributdria para decretagdo de seus impostos e, a capacidade organizatoria de seus
Servigos.

A Constitui¢do criou ainda um sistema de partilha através do qual os Estados
entregariam aos Municipios: a) metade do imposto arrecadado de industrias e profissdes (o
que, dada a liberdade anterior de organiza¢gdo municipal, j& acontecia em alguns Estados) e, b)

o produto do imposto de renda sobre a cédula rural®.

" Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 10/11/1937, disponivel para acesso e consulta no em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>

29 Art. 8° - Também compete privativamente aos Estados:
(...) § 2° - O imposto de industrias e profissdes serd langado pelo Estado e arrecadado por este e pelo
Municipio em partes iguais .
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Apesar da Constituicdo de 34 ter sido derrogada pela de 37, que instituiu o Estado
Novo, estendendo-se até 1945, os horizontes que ela abriu para os Municipios ndo mais
seriam esquecidos e consolidariam a tendéncia de lhes ampliar o papel e garantir a autonomia,
tornando-os menos susceptiveis- ao jogo politico-eleitoral dos Estados e das oligarquias
regionais.

A Carta de 1937, a segunda Constituicdo outorgada no Brasil (primeira na Republica)
manteve apenas nominalmente o poder local. Assumindo carater ditatorial, o governo do
Estado Novo, previu elei¢des de vereadores, mas, ao mesmo tempo, dissolveu as Camaras
Legislativas e os Estados passaram a ser governados por Interventores Federais, a quem cabia
a escolha dos Prefeitos®'.

A Republica, no decorrer dos tempos, sacrificou muito os municipios, restringindo-
lhes a autonomia, cada vez mais ameagada pelos Estados e, também, os desfavorecendo na
discriminacao das rendas publicas.

Para que se possa aquilatar a dimensdo dessa discriminagao de rendas publicas, em
1945 os Municipios recebiam cerca de 7% dos tributos arrecadados, enquanto que os Estados
ficavam com 30% e a Unido com 63%. (BALEEIRO, 2012, p. 13)

Para os Constituintes de 1946, “o Estado ndo era o fim em si mesmo, mas meio para o
fim”. O fim seria o atendimento e o aprimoramento da populagdo, devendo o Estado
convergir para o seu atendimento, em termos de satde, de educacdo, de bem estar econdmico,

e, assim, consequentemente ocorreria o desenvolvimento total da Nacao.

! Art. 26 - Os Municipios serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada autonomia em tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse, e, especialmente:

a) a escolha dos Vereadores pelo sufragio direto dos municipes alistados eleitores na forma da lei;

b) a decretacdo dos impostos e taxas atribuidos a sua competéncia por esta Constituicdo e pelas
Constituicoes ¢ leis dos Estados;

¢) a organizagdo dos servicos publicos de carater local.

Art. 27 - O Prefeito sera de livre nomea¢do do Governador do Estado.

Art. 28 - Além dos atribuidos a eles pelo art. 23, § 2, desta Constituicdo e dos que lhes forem
transferidos Pelo Estado, pertencem aos Municipios:

I - o imposto de licenga;

II - o imposto predial e o territorial urbano;

IIT - os impostos sobre diversdes publicas;

IV - as taxas sobre servigos municipais.

(...) Art. 176 - O mandato dos atuais Governadores dos Estados, uma vez confirmado pelo Presidente
da Republica dentro de trinta dias da data desta Constitui¢do, se entende prorrogado para o primeiro periodo de
governo a ser fixado nas Constituicdes estaduais. Esse periodo se contard da data desta Constituigdo, nao
podendo em caso algum exceder o aqui fixado ao Presidente da Republica.

Paréagrafo inico - O Presidente da Republica, decretara a intervencao nos Estados cujos Governadores
ndo tiverem o seu mandato confirmado. A intervengdo durara até a posse dos Governadores eleitos, que
terminardo o primeiro periodo de governo, fixado nas Constitui¢cdes estaduais.
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Sob esse prisma conceitual, o fendmeno da particdo tributdria entdo vigente,
impressionou os constituintes € 0 municipio ganhou raizes mais profundas no texto legal,
gracgas aos esfor¢os de nomeados municipalistas, como Aliomar Baleeiro, Otavio Mangabeira,
Nereu Ramos, Juracy Magalhdes e Hermes Lima, entre outros, que para melhorar as financas
dos Municipios conseguiram incluir no texto constitucional os artigos 15, 20, 21, 29, 30 e
1692,

Consciente de que a maior parte do Pais se empregava na agricultura, no interior, nao
tendo oportunidades de tratamento médico, saude, instrucao, transporte € a oportunidade de
ganho das populacdes urbanas, a revolu¢do municipalista, pelo sistema de vasos comunicantes
em matéria financeira, estabeleceu que parte das receitas das zonas urbanas industrializadas e
prosperas deveria ser canalizada para os Municipios do interior, mediante redistribuicao de
10% da arrecadagado total do imposto sobre a renda para todas as prefeituras, exceto as das
capitais. (POLETTI et al., 2012, p. 13)

Entre as principais caracteristicas da nova feicdo municipal insculpida na Carta
Politica de 1946, temos: a) garantindo autonomia ao Municipio, passando a integrar uma das
trés divisdes politico-administrativas do Pais, junto com a Unido e os Estados; b) seus
Prefeitos e Vereadores passaram a ser eleitos pelo povo; ¢) manuten¢do de cinco impostos
privativos do municipio; d) possibilidade dos municipios cobrarem taxas por servigos
prestados e contribui¢des de melhoria; e) restricoes as possibilidades de intervengdes
municipais (extremamente livres, até entdo), podendo ocorrer, somente, sob duas condigoes:
atraso no pagamento de divida fundada ou de empréstimo garantido pelo Estado®.

Nao obstante suas novas prerrogativas, o Municipio sofreu limita¢cdes, como: a
restricdo a eleicdo de Prefeitos das Capitais, das Estancias Hidrominerais e daqueles

considerados bases ou portos militares por importancia para a defesa externa do Pais.

22 Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, promulgada em 18/09/1946, disponivel para acesso e
consulta no em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>

3 Art. 7° - O Governo federal ndo intervira nos Estados salvo para:

(...)VII - assegurar a observancia dos seguintes principios:

(...) ) autonomia municipal;

Art. 22 - A administragdo financeira, especialmente a execug@o do orgamento, sera fiscalizada na Unido
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos Estados € Municipios pela forma que for
estabelecida nas Constituigdes estaduais.

Art. 28 - A autonomia dos Municipios sera assegurada:

I - pela elei¢ao do Prefeito e dos Vereadores;

II - pela administragdo propria, no que concerne ao seu peculiar interesse e, especialmente,

a) a decretacdo e arrecadagao dos tributos de sua competéncia e a aplicacao das suas rendas;

b) a organizagao dos servigos publicos locais.



30

A Carta de 1946 iniciou um novo Federalismo que, ao contrario do velho, ampliou
consideravelmente o campo e a intensidade das relagdes entre as trés esferas de governo.

O fortalecimento das finangas municipais ¢ a descentralizagdo da distribuicdo das
receitas publicas eram boas novidades, que abririam novos horizontes para que os Municipios
prestassem melhores servigos a comunidade, jA que livres, em tese, das limitacdes
oligarquicas e eleitoreiras.

Entretanto, os Estados também ambicionavam as fontes de renda municipais e podiam
delas se servir, com maior ou menor desenvoltura. Vale destacar, que nessa época, somente 0s
Estados de Santa Catarina, Rio Grande do Sul e S3o Paulo repassaram o excesso da
arrecadacdo dos impostos sobre as rendas a seus Municipios.

A Unido, por sua vez, ndo pagava regularmente as cotas do Imposto de Renda, que
estavam sempre atrasadas, muitas vezes, dependendo de influéncias politicas para serem
liberadas.

A outro passo, os Municipios ndo utilizavam todo o seu potencial na arrecadagdo de
tributos. Nao possuindo cadastros adequados, sendo a arrecadacdo dos tributos feita com base
em critérios obsoletos, utilizando-se de aliquotas fixas e de valores irrisorios para tributos de
parametros variaveis. Sem assisténcia técnica e sem criatividade, os municipios perdiam ou
desperdigavam suas chances de crescimento e melhoria na prestacao de servigos.

Com a falsa visdo de que poderiam arrecadar mais recursos federais, por conta das
cotas do Imposto de Renda que a Unido restituia aos Municipios onde ele era arrecadado,
muitos Municipios foram criados em todos os Estados, ficando evidente a falta de critério e,
como consequéncia, a inversdo dos beneficios esperados. O Estado do Amazonas, por
exemplo, que tinha 44, em pouco tempo, passou a ter 296 Municipios.

Depois da Constituicdo Federal de 1891, que regeu o pais durante 40 anos, e da atual,
a Constitui¢ao de 1946, que vigorou até 1967, foi a que mais durou no regime republicano.

A Carta de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1 de 1969, fragilizaram os Municipios
em termos politicos, administrativos e financeiros. Ficando estes submetidos a Unido, que
concentrou a maior parte da receita publica, impondo-lhes condigdo de dependéncia na
aplicacdo das verbas; tornaram-se vulneraveis, do ponto de vista politico, pelo aumento das
hipdteses de intervengdo estadual; administrativamente, estiveram condicionados a simetria
na organizacdo, segundo matrizes da Unido, ndo sobrando espago para adaptagdes as
peculiaridades locais. Sendo ainda nesse periodo que se criou rigorosas restrigdes a
remuneracdo dos vereadores, de municipios com populagcdo abaixo de determinada faixa,

chegando-se a gratuidade dos mandatos.
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A centralizagdo de poderes na Unido atingiu, inclusive, os Estados. Regrediu-se ao
sistema de nomear Prefeitos para Capitais, Estdncias Hidrominerais e de Municipios
considerados de interesse da seguranca nacional, incluindo-se os de fronteira e outros, onde se
instalavam industrias criticas para a seguranga™®.

Assim, cerca de 180 Municipios perderam prerrogativas, s6 restabelecidas pela
Emenda Constitucional de junho de 1982. Impediu-se, nesse periodo que 42% da populagdo
brasileira tivessem o direito de escolher seus Prefeitos, por voto secreto e livre.

As Camaras também tiveram suas func¢des limitadas absorvidas pelo Executivo
municipal, tal como ocorria no ambito estadual e no federal.

Importante registrar, no entanto, que, nem nos momentos mais criticos dos desvios
democraticos, as Camaras Municipais foram postas em recesso - com algumas rarissimas e
1soladas excegoes - e nelas o debate nunca deixou de se efetivar.

Assim, a ideia da necessidade de devolver aos municipios a importancia historica que
eles tiveram na formagdo da sociedade brasileira, elevando-os & qualidade de entes federados
autonomos e dando-lhes competéncias especificas para que pudessem melhor e mais
diretamente atender a populacdo, funcionando como garantidores da propria democracia, era

ponto de convergéncia dentre os constituintes que integraram a subcomissao de municipios e

2 Art. 15 - A autonomia municipal sera assegurada:

I - pela eleigdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, realizada simultaneamente em todo o
Pais, em data diferente das elei¢cdes gerais para Senadores, Deputados federais e Deputados estaduais;

II - pela administragdo propria, no que respeite ao seu peculiar interesse, especialmente quanto:

a) a decretagdo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicagdo de suas rendas, sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; e

b) a organizacdo dos servigos publicos locais.

§ 1° - Serfo nomeados pelo Governador, com prévia aprovagao:

a) da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados ¢ dos Municipios considerados
estancias hidrominerais; em lei estadual; e

b) do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de interesse da seguranga
nacional por lei de iniciativa do Poder Executivo.

§ 2° - Somente fardo jus a remuneragdo os Vereadores das Capitais e dos Municipios de populagio
superior a duzentos mil habitantes, dentro dos limites e critérios fixados em lei complementar.

§ 3° - A intervencdo nos Municipios serd regulada na Constituicdo do Estado, sé podendo ocorrer
quando:

a) se verificar impontualidade no pagamento de empréstimo garantido pelo Estado;

b) deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida fundada;

¢) ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

d) o Tribunal de Justica do Estado dara provimento a representagdo formulada pelo Chefe do Ministério
Publico local para assegurar a observancia dos principios indicados na Constituicdo estadual, bem como para
prover a execugdo de lei ou de ordem ou decisdo judiciaria, limitando-se o decreto do Governador a suspender o
ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento, da normalidade;

e) forem praticados, na Administragdo municipal, ato subversivos ou de corrupcio; e

f) ndo tiver havido aplica¢do, no ensino primario, em cada ano, de vinte por cento, pelo menos, da
receita tributaria municipal.

§ 4° - O nimero de Vereadores serd no maximo, de vinte e um, guardando-se proporcionalidade com o
eleitorado do Municipio.
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. . . . ~ . . o 25 .
regides e foi objeto de discussdes da Assembleia Nacional Constituinte™, instalada em 1987,
para elaboragdo da Constituicdo do novo periodo democratico, que seria promulgada em
1988.

Vale destacar a fala de Diogo Lordello de Mello (1987, p. 23), ao apresentar as
propostas do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM?®, na audiéncia publica
realizada em 22 de abril de 1987, da Subcomissdo de Municipios e Regides, que apresentou
como primeira e revolucionaria proposta:

Uma primeira proposta, € que pode ser a mais revoluciondria, € a inclusdo expressa
do municipio como parte integrante da Federacdo. Sei que isso pode provocar
escandalo em muita gente, mas, como dizemos aqui, a verdade ¢ que cada federagdo
¢ diferente. Ndo existem duas iguais. Entre todas as federagdes do mundo - em
numero de quatorze - ninguém conseguiu encontrar duas exatamente iguais, até
hoje. Todas sdo diferentes, inclusive as anglo-saxonicas, que t€ém muito em comum,
mas sdo diferentes em pontos importantes.

Propomos, entdo, que seja oficializado o que ja acontece de fato. Juristas ha que
esposam essa tese. Eu a esposei ha muitos anos, ha 25 ou 30 anos, e ela foi
defendida por muitos juristas, inclusive por Hely Lopes Meirelles: ‘para efeitos
praticos, o municipio ja ¢ elemento da Federagdo, constitutivo da Federacdo’. E
queremos fortalecer o municipio no Brasil temos de fortalecé-lo ndo s6 frente ao
Governo Central: temos de fortalecé-lo também frente ao Governo Estadual. Esta ¢
uma diretriz basica desse trabalho do IBAM.

E, ainda, apresentou como propostas, que posteriormente entraram no texto
constitucional a necessidade de leis orginicas municipais proprias, a limitacdo dos casos de
intervengdo no municipio nos mesmos casos em que ¢ prevista a intervencao no Estado,
“autonomia municipal pela elei¢ao do seu governo”, previsao de competéncia municipal para
a prestacdo de servigos publicos de carater predominantemente local e, por fim competéncia
legislativa supletivamente com a Unido e o Estado no que diz respeito aos servigos sociais,

sob o argumento de que os servigos que dizem respeito ao dia a dia da populagdo deveriam

5 O debate formal sobre a nova Constituigio comegou em julho de 1985, com a Comissao Provisoria de
Estudos Constitucionais, também conhecida como Comissdo Afonso Arinos. Composta por 50 membros, ela foi
presidida pelo senador Afonso Arinos de Melo Franco. O anteprojeto constitucional foi entregue em setembro do
ano seguinte e, embora ndo tenha sido encaminhado oficialmente ao Congresso, foi publicado e serviu de base
para muitos dos constituintes que, em fevereiro de 1987, passaram a debater oficialmente a constru¢cdo da nova
Constituicdo num trabalho que se desenvolveu em sete etapas, desdobradas em 25 fases distintas. E o proprio
senador Afonso Arinos tornou-se um dos constituintes, tendo sido designado presidente da Comissdo de
Sistematizagdo, uma da etapas desse processo. Assim, em 01/04/1987 foram instaladas 8 comissdes tematicas
que foram subdividas em 07/04/1987 com a instalagdo das 24 subcomissdes tematicas, ¢, em 09/04/1987 foi
instalada a Comissdo de Sistematizag@o, responsavel por sistematizar as propostas apresentadas por cada uma
das 8 comissoes. Disponivel em <https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infograficos-
html5/constituinte/index.html>

% Ata da audiéncia publica realizada em 22/04/1987, pela subcomissdo de municipios e regides, que
teve assuntos: O Municipio e a Constituinte, e expositores: Diogo Lordello de Mello, Nivaldo Passos Kriiger,
Baldonedo Arthur Napoledo e Jorge Khoury Hedaye, publicada no diario da assembleia nacional constituinte,
supl. 62 p. 23. Disponivel em < http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/sup62anc20mail 987.pdf#page=23>
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ficar a cargo dos municipios, prestigiando a verdadeira descentralizagdo, exemplificando que
“Nao tem mais nenhuma légica, no Brasil de hoje, que o Estado membro tenha escola de
primeiro grau.” (1987, p.24)

A mesma posicdo defendida pelo IBAM foi compartilhada pela Confederacao
Nacional dos Municipios, na fala de seu presidente, Jorge Khoury Hedaye (1987, p. 23)*".

No que se refere ao aspecto socioldégico, o municipio - comunidade matriz da vida
nacional e parcela menor do somatorio da nagéo - espera a reflexdo sobre a verdade,
nunca negada, de que so existira estado forte se suas células componentes o forem
também.

Entre nés, o municipio, além de ter surgido antes do Estado Membro, ¢ até da
propria Federacdo, continua sendo, desde a sua origem, a célula territorial do Estado.

Assim, finalmente, a Constituigio de 1988 consagrou no seu artigo 1° - TITULO I -

DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALIS — que

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos: I - a soberania; II - a cidadania; III - a dignidade da pessoa
humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico.

Acrescentando em seu paragrafo unico que: “Todo o poder emana do povo, que o

exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”.

1.3. MUNICIPIOS EM NUMEROS: A REALIDADE DE 2020,

Ao conceder status de Ente Federado aos municipios, a Constituicio de 1988
transformou o Brasil no pais federado com o maior numero de entes, 5.598, divididos entre
5.570 Municipios, 26 Estados, além do Distrito Federal e a propria Unido. A titulo de

comparacio, segundo dados do Forum of Federations®, a federacdo dos Estados Unidos é

7 Ata da audiéncia publica realizada em 22/04/1987, pela subcomissdo de municipios e regides, que
teve assuntos: O Municipio e a Constituinte, e expositores: Diogo Lordello de Mello, Nivaldo Passos Kriiger,
Baldonedo Arthur Napoledo ¢ Jorge Khoury Hedaye, publicada no diario da assembleia nacional constituinte,
supl. 62 p. 23. Disponivel em < http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/sup62anc20mail 987.pdfH#page=23>

*¥ Dados atualizados pelo IBGE até fevereiro de 2020 por projegdo da populagio com base no Censo de
2010. Nao realizada a atualizacdo dos dados para 2021 em razdo da ndo realizacdo de novo Censo Demografico
(https://agenciabrasil.ebc.com.br/radioagencia-nacional/economia/audio/2021-04/censo-demografico-nao-sera-
realizado-em-2021).

% Dados disponiveis em <http://www.forumfed.org/countries/>. Acesso em 20/09/2020.
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formada por 50 Estados, Distrito Federal ¢ o Governo Central, a india detém 28 Estados ¢ a
Unido com 07 Territérios e, a Australia, por sua vez, além do Governo Central det¢ém 06
Estados e 02 territorios.

Apesar do grande numero de entes e principalmente municipios, em apenas 10 dos
atuais 5.570 Municipios brasileiros vivem 18% da populagdo do pais, sao eles: Sdo Paulo,
com 12.325.232 habitantes; Rio de Janeiro, com 6.747.815; Brasilia, 3.055.149; Salvador,
2.886.698; Fortaleza, 2.686.612; Belo Horizonte, 2.521.564; Manaus, 2.219.580; Curitiba,
1.948.626; Recife, 1.653.461 e, Goiana, 1.536.097°.

Contribuiu para esse numero elevado de municipios a propria Constituicdo de 1988
que promoveu a descentralizagdo politica determinando a transferéncia da regulamentacao das
emancipagdes da Unido para os Estados.

A autonomia institucional delegada aos Estados para regulamentar e decidir
politicamente sobre a criagdo de novos municipios foi, segundo Tomio (2002), o fator
preponderante no aumento substancial no nimero de municipios apds 1988, até sobrevir a
Emenda Constitucional n® 15/96 que apresentou regras mais rigidas para a criacdo, a
incorporagdo, a fusao e o desmembramento de Municipios, condicionando a lapso temporal
fixado por lei complementar federal.

Esclarece o autor, que antes do advento da Constituicdo Federal de 1988, em razdo da
legislagdo restritiva, fora das regides de coloniza¢do do Norte e Centro-Oeste, havia poucos
locais aptos a emancipagao legalmente. Ressalvando que, na segunda metade da década de
1980, mesmo que ainda presentes as regras restritivas, devido a crise de legitimidade que as
instituicdes do governo militar sofriam, muitos municipios foram criados ao arrepio das leis,
sendo que, somente quando objeto de litigio perante o Poder Judicidrio é que essa
violacao/legalidade era reconhecida ou declarada, nos demais casos em que o processo nao
tramitou perante as cortes judiciais, os municipios foram criados. (TOMIO, 2002)

Dessa forma, claro esta que,

A diminuic¢do das exigéncias a emancipagdo municipal pelas legislagdes estaduais,
aliada a outros componentes institucionais, estd diretamente relacionada a criagdo de
municipios, visto que cerca de 75% destas novas entidades federativas ndo poderiam
existir dentro do quadro legal anterior & ultima Constitui¢ao. (TOMIO, 2002)

3 Nuamero de habitantes estimando pelo IBGE para 2020 e disponiveis em <

https://cidades.ibge.gov.br/>. Acesso em 20/09/2020.
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Segundo dados do IBGE — TSE, na década compreendida entre 1980 e 1990 ocorreu a
criagdo de 517 novos municipios, ou seja, acréscimo de 13% aos 3794 existentes em 1980. O

quadro abaixo demonstra esta assertiva, por Regides.

Tabela I*!
MUNICIPIOS
REGIOES 1980 1990 novos % novos
Norte 153 298 145 95%
Nordeste 1375 1509 134 10%
Sudeste 1410 1432 22 2%
Sul 719 873 154 21%
Centro-Oeste 317 379 62 20%
Total 3974 4491 517 13%

Quando comparamos o cenario de 2020 com o de 1990, podemos observar o nestes 20

anos o nimero de novos municipios cresceu 24%, passando de 4491 para 5570.

Tabela I1*2
MUNICIPIOS
REGIOES 1990 2020 novos % novos
Norte 298 450 152 51%
Nordeste 1509 1794 285 19%
Sudeste 1432 1668 236 16%
Sul 873 1191 318 36%
Centro-Oeste 379 467 88 23%
Total 4491 5570 1079 24%

Ainda, ao analisar mais detidamente o aumento do numero de municipios por regido
do pais, desde 1980 até hoje, ou seja, nos ultimos 40 anos, constatamos que o crescimento se
deu de forma diferenciada. Enquanto o aumento na regido Sudeste foi de 18%, na Nordeste

foi de 30%, na Centro-Oeste foi de 47%, na Sul de 66% e na Norte, expressivos 194%.

Tabela 111
MUNICIiPIOS
REGIOES 1980 2020 novos % novos
Norte 153 450 297 194%

3! Tabela produzida pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica
(IBGE) - SIDRA — Banco de tabelas Estaticas. Extraido de < https://sidra.ibge.gov.br/Tabela/1290>. Acesso em
08/08/2020.

32 1dem.



Nordeste 1375 1794 419 30%
Sudeste 1410 1668 258 18%
Sul 719 1191 472 66%
Centro-Oeste 317 467 150 47%

Total 3974 5570 1596 40%
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Embora a criacdo de municipios na Regido Norte tenha apresentado significativo

percentual, merece destaque, ainda, o cotejo entre o nimero de habitantes por Estado-

membro/Regido e respectivo numero de municipios. Extrai-se deste comparativo que a

Regido Sudeste apresenta, na média, a maior populacdo por nimero de municipios, 52.980.

Porém, a Regido Norte aparece em segundo lugar com 40.958, seguida pela Regido Centro-

Oeste com 34.897, a Regiao Nordeste com 31.813, a Regiao Sul com 25.169.

Tabela IV

ESTIMATIVAS DA POPULAGAO RESIDENTE NO BRASIL E UNIDADES DA FEDERAGAO / MUNICIPIOS
COM DATA DE REFERENCIA EM 1° DE JULHO DE 2019 *

BRASIL E UNIDADES DA FEDERAGAO ng#h‘;%ﬁo wn%“ﬂfgglgg MED'G&Z?&‘;:'(‘)‘;QAOI
Brasil 210.147.125 5.570 37.728
Regiao Norte 18.430.980 450 40.958
Rondoénia 1.777.225 52 34.177
Acre 881.935 22 40.088
Amazonas 4.144.597 62 66.848
Roraima 605.761 15 40.384
Para 8.602.865 144 59.742
Amapa 845.731 16 52.858
Tocantins 1.572.866 139 11.316
Regiao Nordeste 57.071.654 1.794 31.813
Maranhéo 7.075.181 217 32.605
Piaui 3.273.227 224 14.613
Ceara 9.132.078 184 49.631
Rio Grande do Norte 3.506.853 167 20.999
Paraiba 4.018.127 223 18.019
Pernambuco 9.557.071 185 51.660
Alagoas 3.337.357 102 32.719
Sergipe 2.298.696 75 30.649
Bahia 14.873.064 417 35.667
Regido Sudeste 88.371.433 1.668 52.980
Minas Gerais 21.168.791 853 24.817
Espirito Santo 4.018.650 78 51.521
Rio de Janeiro 17.264.943 92 187.662
Séo Paulo 45.919.049 645 71.192

33 Tabela produzida pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica
(IBGE) - Diretoria de Pesquisa - DPE - Coordenagao de Populacdo e Indicadores Sociais — COPIS.
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Regido Sul 29.975.984 1.191 25.169
Parana 11.433.957 399 28.657
Santa Catarina 7.164.788 295 24.287
Rio Grande do Sul 11.377.239 497 22.892
Regiao Centro-Oeste 16.297.074 467 34.897
Mato Grosso do Sul 2.778.986 79 35.177
Mato Grosso 3.484.466 141 24.713
Goias 7.018.354 246 28.530
Distrito Federal 3.015.268 1 3.015.268

Ao estabelecer uma comparagdo, que tange a distribuicdo da populacdo nos
municipios encontram-se dados interessantes. Apenas trés deles tem até 1000 habitantes e,
diferentemente do que se poderia supor, dois estdo na Regido Sudeste: um no estado de Sao
Paulo (Bora, com 837) e o outro em Minas Gerais (Serra da Saudade, com 781). O terceiro
estd na Regido Centro-Oeste, em Mato Grosso (Araguainha, com 935).

Dos 5.570 municipios, 3.797 ou 68,2% tem até 20.000 habitantes; 1.100 ou 19,7%
entre 20.001 a 50.000 habitantes; 349 ou 6,3% entre 50.001 a 100.000 habitantes e, 324 ou
5,8% acima de 100.000 habitantes.

Destes 3.797 ou 68,2 % dos municipios com até¢ 20.000 habitantes, 1.161 ou 30,6%
estdo na Regido Nordeste; 1.119 ou 29,5% na Regido Sudeste; 919 ou 24,2% na Regido Sul;
337 ou 8,9% na Regido Centro-Oeste e, 261 ou 6.9% na Regido Norte. Portanto, 2.038 ou
53,7% destas cidades com até 20.000 habitantes estdo nas Regides Sul e Sudeste, cujo
respectivo produto interno bruto (PIB) tem significativa expressdo. Assim, os nimeros acima
langam luzes na equivocada percepgdo de que municipios com menor populagdo componham

majoritariamente outras regides do pais.

Tabela V
DISTRIBUIGAO DOS MUNICiPIOS POR POPULAGAO - 2020
p— Ate | 1001 [ 5.001 [10.001 [ 15.001 [ 20.001 [ 30.001 [ 50.001 [ 100.001 .
e © a a a a a a a a Acima
MUNICIPIOS | 1.000 | 5 500 (10,000 | 15.000 | 20.000 | 30.000 | 50.000 |100.000 | 500.000 | 500-000

Brasil 3| 1250| 1199| 809| 536| 604| 496| 349| 276 48
Regido Norte 76 78 53 54 52 63 44 25 5
Rondénia 5 11 10 5 7 7 4 2
Acre 4 3 8
Amazonas 1 3 7 13 12 16 7 2 1
Roraima 2 6 4
Para 1 11 11 17 24 34 28 16 2

** Tabela produzida pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica
(IBGE) - Diretoria de Pesquisa - DPE - Coordena¢ao de Populacao e Indicadores Sociais — COPIS



Amapa 6 1 1 1 1
Tocantins 69 41 15 4 2 3 2

Regido

Nordeste 228 | 368| 332 233 264 185 121 52 11
Maranhé&o 4 33 44 41 40 30 16 8 1
Piaui 77 83 28 9 11 11 3 1
Ceara 1 19 32 31 36 29 27 8 1
Rio Grande do

Norte 49 44 38 8 10 10 1
Paraiba 68 67 30 24 17 7 1
Pernambuco 3 14 36 22 42 32 23 11 2
Alagoas 5 24 17 14 22 1
Sergipe 11 15 12 13 10 2 1
Bahia 10 69 95 71 76 50 29 15 2
Regiao

Sudeste 373| 385| 219 140 148 141 106 133 21
Minas Gerais 230| 245| 122 70 64 50 38 29 4
Espirito Santo 1 10 20 8 13 14 9 1
Rio de Janeiro 6 9 11 14 14 23 7
Sé&o Paulo 142 | 124 68 51 57 63 58 72 9
Regiéo Sul 439| 259 149 72 87 74 58 47 6
Parana 102| 100 70 34 29 28 15 19 2
Santa

Catarina 106 60 38 21 22 18 17 11 2
Rio Grande do

Sul 231 99 41 17 36 28 26 17 2
Regiao

Centro-Oeste 134 109 56 37 53 33 20 19 5
Mato Grosso

do Sul 5 21 12 8 18 7 3 1
Mato Grosso 33 32 20 18 13 13 1
Goias 96 56 24 11 22 13 10 12 2
Distrito

Federal

38
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2. A ADVOCACIA PUBLICA NA CONSTITUICAO DE 1.988.
2.1. O NOVO DEFENSOR DO ESTADO: ADVOCACIA PUBLICA NA DEFESA DO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO.

A Advocacia Publica conquistou na Constituicdo Federal de 1988 o status de funcao
essencial a Justiga, ao lado da Defensoria Publica e do Ministério Publico. Contempla o texto
fundamental expressamente a Advocacia Geral da Unido e a Procuradoria-Geral dos Estados e
do Distrito Federal, estabelecendo sua identidade estrutural basica e sua missao institucional
de defesa juridica dos entes federativos respectivos (artigos 131 e 132 CF/88).

Entretanto sua apari¢cdo no estado brasileiro ¢ bem anterior. A primeira referéncia a
Advocacia Publica data das Ordenagdes Afonsinas (1446), com a figura do Procurador dos
Feitos da Coroa, ainda no Brasil Colonia. Cabia, aquele momento, ao Procurador a defesa do
Estado Patrimonial (Livro I, Titulo VIII), a defesa dos bens reais e dos orfaos, viuvas e pobres
(Livro I, Titulo VIII e Titulo VIII) (SANTOS, 2019).

Nas Ordenag¢des Manuelinas (1514) houve uma divisao das atribui¢des do Procurador
dos Feitos da Coroa, passando a defesa dos orfaos, viuvas e pobres ao Promotor da Justiga da
Casa de Suplicagdes.

As Ordenacdes Filipinas (1603) trazem outra inovagdo ao criar o cargo de Procurador
dos Feitos da Fazenda, com atribuicdes referentes as questdes fazendarias, mantendo, ainda, o
de Procurador dos Feitos da Coroa e o de Promotor da Justica da Casa de Suplicagoes.

Entretanto, em 1609, ainda no periodo colonial, o Rei Felipe II, institui a relagao do
Estado do Brasil para a boa administracdo da Justica, com a criacdo do cargo de “Procurador
dos Feitos da Coroa, Fazenda e Fisco e Promotor da Justica”, reunindo os trés cargos em
somente um. Situagdo que permaneceria até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando
houve a separagdo da defesa dos interesses do Estado dos interesses da sociedade. (SANTOS,
2019)

Com a Constituigdo de 1824, o cargo de Procurador passou a ser denominado
Procurador da Coroa e Soberania Nacional®”, a quem era atribuida as funcdes de advogado do
império e a acusagdo criminal e, “a partir de 1828, passou a existir um Promotor de Justica
junto a cada tribunal de relacdo, inclusive o da Corte, e em cada comarca” (ABREU, 2010).

Ap6s a proclamacdo da Republica em 1889 o cargo de Procurador da Coroa e

Soberania Nacional foi renomeado pela Constituicdio de 1891 como Procurador da

3 Art. 48. No Juizo dos crimes, cuja accusagdo ndo pertence 4 Camara dos Deputados, accusara o
Procurador da Corda, e Soberania Nacional.
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Republica®®. E, “essa organizagdo foi mantida pelas Constitui¢des de 1934°7 e de 1937°% e,
salvo alguns reparos, pela Constituigio de 1946°””. (SANTOS, 2019)

A Constitui¢ao de 1967 manteve o mesmo sentido da previsdo constitucional de 1946
delegando aos Procuradores da Republica (membros do Ministério Publico) a representagdo
da Unido em juizo (art. 138, §2°).

O Ministério Publico brasileiro, desde sua formagdo mais primitiva ou inicial, sempre
esteve dividido em dois grandes grupos, os dos Procuradores que representavam e atuavam
em defesa do interesse da Unido, seus territorios e do Distrito Federal e os que atuavam na
defesa dos interesses da sociedade.

A dupla fun¢do historicamente atribuida ao Ministério Publico, ndo passou
despercebida pelas discussoes da Assembleia Constituinte de 1987, recebendo grande atencao
nos debates ocorridos na Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, da
Comissao de Organizacdo dos Poderes e Sistemas de Governo.

J& em sua primeira reunido extraordindria, ocorrida em 13 de abril de 1987, o
Deputado Paes Landim (1987, p. 24), membro da Subcomissdo, assim expressou sua

inquietagdo com as atribui¢des do Ministério Publico:

3% Art 58 - Os Tribunais federais elegerdo de seu seio os seus Presidentes e organizarao as respectivas

()

§ 2° - O Presidente da Republica designara, dentre os membros do Supremo Tribunal Federal, o
Procurador-Geral da Republica, cujas atribuigdes se definirdo em lei,

Art 81 - Os processos findos, em matéria crime, poderdo ser revistos a qualquer tempo, em beneficio
dos condenados, pelo Supremo Tribunal Federal, para reformar ou confirmar a sentenca.

§ 1° - A lei marcara os casos ¢ a forma da revis@o, que podera ser requerida pelo sentenciado, por
qualquer do povo, ou ex officio pelo Procurador-Geral da Republica.

37 Art 95 - O Ministério Publico sera organizado na Unido, no Distrito Federal e nos Territorios por lei
federal, e, nos Estados, pelas leis locais.
§ 1° - O Chefe do Ministério Publico Federal nos Juizos comuns ¢ o Procurador-Geral da
Republica, de nomeagdo do Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, dentre cidaddos com os
requisitos estabelecidos para os Ministros da Corte Suprema. Terd os mesmos vencimentos desses Ministros,
sendo, porém, demissivel ad nutum .

* Art 99 - O Ministério Ptblico Federal terd por Chefe o Procurador-Geral da Republica, que
funcionara junto ao Supremo Tribunal Federal, e sera de livre nomeagdo e demissdo do Presidente da Republica,
devendo recair a escolha em pessoa que retina os requisitos exigidos para Ministro do Supremo Tribunal Federal.

* Art 126 - O Ministério Publico federal tem por Chefe o Procurador-Geral da Republica. O
Procurador, nomeado pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, dentre
cidaddos com os requisitos indicados no artigo 99, ¢ demissivel ad nutum .

Paréagrafo tinico - A Unido sera representada em Juizo pelos Procuradores da Republica, podendo a lei
cometer esse encargo, nas Comarcas do interior, ao Ministério Ptblico local.

40 Ata da 1* Reunido Extraordinaria, realizada em 13/04/1987, pela subcomissao do Poder Judiciario e
do Ministério Publico, publicada no diario da assembleia nacional constituinte, atas das comissdes. Disponivel
em < http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/3c_Subcomissao_Do Poder Judiciario.pdf > p.24
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Ela advém exatamente do fato de se confundir, ja& muito, em nosso Pais, ndo sei até
que ponto, a fungdo especifica de Procurador-Geral da Reptblica, do Ministério
Publico da Unido, com a de defesa dos interesses da Unido, embora se faga justica a
recente atuagdo da Procuradoria da Republica em defesa de interesses difusos da
sociedade. Sua fun¢do essencial deve ser a defesa da sociedade.

Propondo Paes (1987, p. 24), ja naquele momento inicial, a separa¢ao das atribui¢des
sugerindo assim a criagdo de um “servigo juridico da Unido” com a atribui¢do especifica da

defesa dos interesses daquele ente.

Perguntaria se ndo seria possivel criar-se um Ministério Publico ligado aos
interesses especificos da sociedade, a defesa do regime democratico, da
Constituicdo, das leis e, a0 mesmo tempo, criar um servigo juridico da Unido, como
defensor especifico da Unido. Deste modo se valorizaria o papel do Ministério
Publico como defensor da sociedade, do sistema democratico. Lembro até que a
Constituigdo argentina — sem que isso signifique que a forma altere o conteudo da
realidade, também dramatica, da vida republicana daquele pais — chama a figura do
procurador de Procurador General de Ia Nacion.

Na mesma reunido extraordindria, Antoénio Araldo Ferraz Dal Pozzo (1987, p. 24),
Secretario-Geral da Confederacao Nacional do Ministério Publico, manifestou-se pela retirada
das atribui¢des de defesa das pessoas juridicas de direito publico interno do Ministério
Publico, ressaltando que nos Estados essa ja era a realidade, entretanto, na Unido, ainda se

encontravam vozes que advogavam pela manutencio da dupla atribui¢io*':

A questdo de defesa da Unido e a da criagdo de um Ministério Publico a nivel da
Unido que fosse, apenas e tdo somente, defensor dos interesses sociais, ¢ ndo dos
interesses privados da Unido, ¢ uma questdo que colocaria da seguinte forma: as
sugestdes foram elaboradas em trés partes distintas. A primeira trata das disposigdes
gerais; depois, abrimos uma parte para o Ministério Publico de Unido e, finalmente,
uma ultima, para o Ministério Publico dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territdrios. Isto por que o Ministério Publico estadual ndo quer — e, aqui, declara
enfaticamente — ser representante de nenhuma pessoa juridica de direito publico. Ou
seja: o Ministério Publico estadual, conforme estad escrito aqui, quer, Unica e
exclusivamente, representar os interesses da sociedade. Hoje, o Ministério Publico
estadual jA ndo representa mais a Fazenda estadual. Apenas, por delegacdo
constitucional, nas comarcas do interior ainda representamos a Fazenda federal.
Aqui se pretende cortar esse corddo, que nos liga a uma histéria do Ministério
Publico nascido exatamente para defender em juizo os interesses privados do rei —
legens du roi. De 14 para cd, o Ministério Publico tem cumprido uma trajetoria
historica, que se distancia cada vez mais das suas origens. Pretendemos, realmente,
conduzi-lo a uma outra direcdo. para que seja tdo somente representante do interesse
da sociedade, para que defenda o regime democratico, a ordem juridica e a
Constituicdo. No entanto, a parte relativa ao Ministério Piblico da Unido retrata o
pensamento médio do Parquet federal de hoje. E por isso que encontramos, nesse
anteprojeto, a dicotomia de um Ministério Publico estadual, que ndo representa a
Unido nem a Fazenda do Estado. ¢ o Ministério Publico da Unido, que conserva,

4l Ata da 1* Reunido Extraordinaria, realizada em 13/04/1987, pela subcomissao do Poder Judiciario e
do Ministério Publico, publicada no diario da assembleia nacional constituinte, atas das comissdes. Disponivel
em < http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/3c_Subcomissao_Do Poder Judiciario.pdf > p.24
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aqui, nestas sugestdes a representacdo judicial da Unido. Evidentemente, o
descortino politico, parlamentar, a vivéncia dos Constituintes conduzirdo o
Ministério Publico a uma ou outra direcdo. Esperamos que seja na direcdo do
Ministério Publico estadual.

Sendo que tal discussdao perdurou até o final dos trabalhos, destacando-se a fala do
Deputado Relator Plinio Arruda Sampaio (1987, p. 214), durante a votacao do anteprojeto
final da subcomissdo®, de que “haviamos proposto no projeto a diferenga entre o Ministério
Publico e Procuradoria Judicial da Unido. E esta ¢ uma questio realmente de fundo”.

Interessante destacar que, durante os debates das emendas que tratavam do Ministério
Publico, duas delas faziam mencao expressa aos Procuradores dos Municipios, a quem
poderiam ser delegadas a competéncia de representacdo da Unido nas comarcas do interior.
(Emenda 506 e 13).

Alias, destaca-se que o Anteprojeto Afonso Arinos®, sob o qual se debrugou também
a Subcomissao do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, previa expressamente a existéncia
de Procuradorias Municipais ao lado da previsdo das Procuradorias Estaduais (art. 312, §3°).

Entretanto, ao separar das atribuicdes do Ministério Publico a representagdo do Ente
Publico, o constituinte acabou por prever expressamente, tdo somente, a representacao da
Uniao (através da Advocacia- Geral da Unido) e dos Estados e Distrito Federal (por meio das
Procuradorias Estaduais e do Distrito Federal), onde j& existiam Ministérios Publicos, ndo se
manifestando sobre as Procuradorias Municipais.

Nesse aspecto, alertou o entao Deputado Michel Temer (1987, p. 214) que a criagao de
um novo 6rgao de representagdo judicial da Unido geraria reflexos nos demais Entes da
federacdo, sugerindo que a subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico
remetesse a Comissdo da Unido o que ali fosse decidido, pois, em suas palavras*, “isso tem
reflexo ndo s6 na Unido, como nos Estados, onde as Procuradorias ndo tém muitas vezes
representacdo € sao os Procuradores do Estado ou do Municipio que fazem essa

representacao’.

42 Ata da 9* Reunido Extraordinaria, realizada em 23/05/1987, pela subcomissao do Poder Judiciario e
do Ministério Publico, publicada no diario da assembleia nacional constituinte, atas das comissdes. Disponivel
em < http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/3¢c_Subcomissao_ Do Poder Judiciario.pdf >
p-214.

# Art. 312 — Sio fungdes institucionais privativas do Ministério Piblico, na area de atuagio de cada um
dos seus orgaos: (...)

§ 3° — A representacgdo judicial da Unido cabe a seu Ministério Publico; nas comarcas do interior essa
responsabilidade podera ser atribuida a Procuradores dos Estados € Municipios.

4 Ata da 9* Reunido Extraordinaria, realizada em 23/05/1987, pela subcomissao do Poder Judiciario e
do Ministério Publico, publicada no diario da assembleia nacional constituinte, atas das comissdes. Disponivel
em <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/3c_Subcomissao Do Poder Judiciario.pdf> p.217.
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Nao sendo aceita sua sugestdo em razao da falta de prazo regimental.

A inclusdo do Ministério Publico e da nova Advocacia Publica no estrutura dos
poderes da republica foi outra questdo que exigiu bastante atencdo dos deputados
constituintes, que estavam preocupados com a independéncia daqueles 6rgaos, notadamente
quanto a necessaria retirada do Ministério Publico da organizacdo do Poder Executivo.

Durante os debates questionava-se se o Ministério Publico deveria ser incluido no
Poder Judiciario e, criado um o6rgdo proprio do Poder Executivo para cuidar de seus servigos
juridicos, conforme fala do Deputado Constituinte Paes Landim na 8 reunido extraordinaria

de 15 de maio de 1987%,

Quanto ao Ministério Publico, acho que se deveria inclui-lo no Poder Judiciario (...)
Acho que inclui-lo no Poder Judiciario ¢ uma conquista democratica que vai
aumentar o seu poder e dar-lhe maior garantia e exercita-lo sobretudo na defesa dos
interesses da sociedade, da Justica e da propria lei. S. Ex.* deixou aqui explicito, mas
entendi que implicito, parece-me, a criagdo de um 6rgao proprio do Poder Executivo
para cuidar, ai, sim, do servigo juridico da Unido.

Buscavam os constituintes, conforme expressou o Relator da Subcomissao, um
Ministério Publico ndo subordinado ao Executivo, mas com garantias semelhantes as
concedidas aos juizes, pois, 0 objetivo era “uma institui¢do para perseguir a aplicagdo da lei,
para devotar-se inteiramente a ela, sem nenhuma subordinagdo” *.

Quanto ao novo orgdo de representagdo judicial do Poder Executivo, também se
almejava a concessao de certa autonomia e independéncia, com a preocupagdo de serem os
advogados publico, organizado em carreira, dotados de “garantias compativeis com o poder
discricionario, que deve ter, dentro da nossa sistematica, o Chefe do Executivo, para certas

~ 94
questdes”.”’

Sagrando-se vencedora a tese debatida durante a Assembleia Nacional Constituinte de
que era necessaria a independéncia destas instituicoes dos Poderes da Republica, razao pela
qual, o Ministério Publico e a Advocacia Publica ndo ficaram sob o “guarda-chuva” do Poder

Judiciario ou do Poder Executivo.

* Ata da 8* Reunido Extraordinaria, realizada em 15/05 /1987, pela subcomissdo do Poder Judicirio e
do Ministério Publico, publicada no diario da assembleia nacional constituinte, atas das comissdes. Disponivel
em <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/3¢c_Subcomissao_Do_Poder Judiciario.pdf> p.177.

4 Ata da 9* Reunido Extraordinaria, realizada em 23/05 /1987, pela subcomissdo do Poder Judiciario e
do Ministério Publico, publicada no diario da assembleia nacional constituinte, atas das comissdes. Disponivel

em <http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/3c_Subcomissao Do Poder Judiciario.pdf> p.215.

4T Idem.
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As constituintes decidiram por dedicar um capitulo especifico ao Ministério Publico, a
Advocacia Publica e Privada e a Defensoria Publica, dentro do Titulo IV que trata da
Organizagao dos Poderes, o das Func¢des Essenciais a Justica.

Assim, como bem observou Gabay, Costa e Asperti,

a Constitui¢do Federal de 1988 representou um marco na redefini¢do da separagdo
dos poderes no Brasil, pois redesenhou o sistema de justiga brasileiro ¢ previu um
Judiciario forte, inafastavel, acessivel e responsavel pelo controle dos demais
poderes (art. 92 e seguintes). Além disso, a Constituicdo estruturou as carreiras
juridicas do Ministério Publico (arts. 127 a 130), responsavel, dentre outros, pela
tutela dos direitos coletivos e da Defensoria Publica (arts. 134 e 135), responsavel
pela representagdo juridica da populagdo de baixa renda. (GABBAY; COSTA;
ASPERTI, 2019, p.11)

Essa inovagdo, da criacdo das fungdes essenciais a justiga, deu autonomia ao
Ministério Publico, criou a Advocacia Publica, organizou a Defensoria Publica e deu status
privilegiado aos advogados. (TEIXEIRA, 2014)

A nova arquitetura constitucional permitiu ao Ministério Publico, & Advocacia Publica
e a Defensoria o transito entre os poderes instituidos, pois ndao os vinculou a nenhum dos trés
e, sim, os colocou ao lado destes, dentro da divisdo do Titulo IV que trata “da organizagao dos
poderes” da seguinte forma: Capitulo I — Do Poder Legislativo; Capitulo II — Do Poder
Executivo; Capitulo III — Do Poder Judiciario e, Capitulo IV — Das Fungdes Essenciais a
Justica.

A organizagdo sistematica da Constitui¢do, assim como todas as disposi¢des legais,
por principio hermenéutico, ndo deve ser considerada inutil. Dessa forma, a inclusdo da
Advocacia Publica em capitulo proprio, ao lado dos classicos trés Poderes, deve balizar a
compreensao de sua interpretagdo e importancia.

Nao por acaso a Constituigdo previu as funcdes essenciais a justiga fora da
organiza¢do dos demais poderes, reservando a elas importantissima tarefa de auxiliar e
fiscalizar os poderes instituidos, no sentido de atender aos anseios do verdadeiro titular do
poder — o povo.

Durante a assembleia nacional constituinte, além da preocupagdo com a autonomia dos
orgdos de fiscalizagdo dos poderes, a restauragdo democratica e a concessdao de liberdades
individuais, havia a preocupagdo de que o novo texto fosse, também, um instrumento juridico

transformador da realidade social e das desigualdades. (SANTOS, 2019)
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Sob esse espirito, diversos valores passaram a integrar o sistema juridico brasileiro por
meio de principios. “Alguns desses principios, pela relevancia que possuem, sdo denominados
de principios constitucionais estruturantes” (SANTOS 2019).

Principios constitucionais estruturantes sdo aqueles que contenham os principais
valores, aqueles inspiram a Constitui¢ao Brasileira, “através dos quais se permite determinar a
sua propria esséncia e natureza, vinculando todos os poderes constituidos e direcionando a
interpretagdo e a aplicacao de todas as normas constitucionais” (SANTOS 2019).

Conforme explica Canotilho “existem, em primeiro lugar, certos principios designados
por principios estruturantes, constitutivos e indicativos das ideias directivas basicas de toda a
ordem constitucional.” (2003, p. 1173)

Nesse sentido, na Constituigdo portuguesa, alguns dos principios considerados
estruturantes sdo: o principio do Estado de Direito, o principio democratico e o principio
republicano.

O principio do Estado de Direito se concretizaria por meios de outros principios, o da
constitucionalidade, da legalidade da administracdao, da vinculagdo do administrador aos
direitos fundamentais, da independéncia dos Tribunais.

A densificacdo do principio republicano se daria, dentre outros, pelos principios da
ndo-vitaliciedade dos cargos publicos e da igualdade civil e politica.

Por sua vez o principio democratico teria como base os da separagdo e independéncia
dos poderes (ou oOrgdos de soberania), soberania popular, sufragio universal, participagcdo
democratica dos cidaddos e, ainda, em “sua dimensdo da democracia economica, social e
politica seria densificado pelo principio da socialidade, que seria responsavel por concretizar
os direitos econdmicos, sociais e culturais”. (SANTOS, 2019 p. 425)

A Constitui¢ao de 1988, em seu artigo 1° prevé que a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em um Estado Democratico de Direito*®.

Embora exista a omissdo, neste primeiro artigo, quando ao principio estruturante do

Estado Social, o que poderia se levar a uma conclusao equivocada de que este ndo seria um

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

I - a soberania;

II - a cidadania

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paréagrafo tinico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do.
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valor delimitador da esséncia da Constituicdo Federal, quando se analisa de forma sistémica a
Carta de 1988, nota-se que intimeros direitos sociais sdo garantidos no texto de forma
indissociavel de sua estrutura e, portanto, do Estado Democratico de Direito por ela garantido.

A expressao “Estado Democratico de Direito”, prevista no caput do artigo 1°, tem
como base os principios estruturantes da Constituicdo brasileira de 1988, que por sua
caracteristica sdo indissocidveis: o principio do Estado de Direito em sentido estrito, o
principio democratico e o principio da socialidade.

Para Santos,

O principio democratico tem um carater preponderantemente organico e formal, diz
respeito a quem ¢é o titular do poder estatal, ou seja, se refere a formagdo, a
legitimag@o e ao controle dos 6rgdos que exercem o poder organizado do Estado. O
Estado de Direito, por sua vez, tem carater material e procedimental, constitui a
maneira como deve proceder a atividade estatal, impondo limites e vinculando o
Estado como forma de garantir a liberdade individual e social, notadamente através
do reconhecimento de direitos fundamentais, da legalidade administrativa e da
protecdo juridica por meio de Tribunais Judiciais independentes. Por outro lado, a
previsio do Estado Social na Constituicdo ndo se trata de um principio de
legitimagdo ou de delimitagdo do poder estatal, como os principios democratico e do
Estado de Direito, respectivamente, mas sim de estabelecimento de um determinado
fim ao Estado. (2019 p. 425/426)

Os principios constitucionais estruturantes tém como objetivo precipuo a promogao e
garantia da dignidade da pessoa humana - nucleo duro essencial e inviolavel dos direitos
fundamentais -, e impondo direcionamento, ordem, forma e limitagdo ao poder de decisdo do
Estado, como também o vincula em conteudo e alcance.

Dessa forma, dentre outros, os principios que densificam os principios estruturantes e
balizam a atuacdo da Administragdo Publica estdo os da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade da publicidade e da eficiéncia (art. 37, CF/88), bem como o da supremacia do
interesse publico, que também sdo as bases do direito administrativo brasileiro.

O principio da legalidade, em um Estado de Direito Democratico e Social, quanto a
vinculac¢ao do Poder Publico sempre deve ser atrelado ao ideal de justica social. Nao podendo
a Administragdo Publica fica submetida somente a lei, no seu sentido puramente formal, mas
ao Direito como um todo, principalmente aos valores consagrados na Constituigdo (DI
PIETRO, 2006).

Dessa forma, na qualidade de instituicdo essencial a Justica, a Advocacia Publica deve
estar comprometida com uma justica substancial e social, pois, sem igualdade material ndo ha
efetivo exercicio de direitos de liberdade ou politicos, frustrando, dessa forma, a finalidade do

Estado de Direito Democratico e Social.
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Por sua vez, o interesse publico — fim Ultimo da Administracdo Publica -, deve ter
como norte os principios estruturantes e os valores materiais constitucionais. Sendo
equivocada, portanto, a distingdo de que a fun¢do da Advocacia Publica seria a defesa do
interesse publico secundario e a do Ministério Publico do interesse publico primario.

Interesse publico primario, assim, seria a razdo de ser do Estado, cuja finalidade ¢ a
promogao da justica, da seguranga e do bem-estar social, cuja atribuicdo constitucional para a
tutela teria sido delegada ao Ministério Publico (BARROSO, 2005; MAZZILLI, 2016). O
interesse publico secundario, por sua vez, decorreria da relacdo juridica em que a Unido, o
Estado, o Municipio ou suas autarquias sejam parte, identificado com o interesse do erario de
maximizar as receitas e minimizar as despesas, cuja defesa seria atribuicdo da Advocacia
Publica.

Entretanto, relegar a “Advocacia Publica a defesa de um Estado de Policia, em que ao
advogado publico incumbiria a tutela dos interesses do Fisco, muito menos de um Estado
Patrimonial, cuja propriedade e o interesse se confundem com os dos governantes” ndo se
compatibiliza com o enunciado consagrado na Constitui¢do de 1988 que o Brasil ¢ um Estado
de Direito Democratico e Social (SANTOS, 2019, p. 437).

Dessa maneira, a Advocacia Publica precisa de autonomia para atuar, a fim de evitar a
manipulacdo da instituicdo pelo governo de plantdo, também chamado de governo do
momento. Sem autonomia, a missao da instituicdo e sua fun¢do constitucional restariam
comprometidas e descaracterizadas (MUNAKATA, 2019, p. 91). Pois, “enquanto os governos
ou governantes sdao transitorios, a advocacia de Estado ¢ permanente, acarretando a sua
imprescindibilidade a realizacdo da Justica e da democracia e a sustentacdo desse valores”
(ESTEFAM, 2019, p. 404).

Alias, esse foi novo tratamento dispensado pela Constitui¢ao a Advocacia Publica, que
se torna advocacia do Estado e ndo mais, como o senso comum imaginava, de Governo,
trazem mudanga ao perfil do advogado publico que, como membro da advocacia de Estado,
em sua atividade consultiva ou contenciosa, passa a estar sempre adstrito ao principio da
legalidade em sentido amplo e, deve zelar pela aplicagdo das politicas publicas e defender o
Estado Democratico de Direito.

Assim, a atuacdo da Advocacia Publica tem servido para a defesa do patrimdnio
publico, reduzindo desperdicio, seja de dinheiro publico, seja com demandas desnecessarias,
ou, ainda com a recuperagao de créditos, garantindo a efetivacao de politicas publicas.

A atuacdo da advocacia publica pode impactar no comate a corrupgdo, aos atos de

improbidade administrativa, a sonegac¢do fiscal e na reducdo da litigiosidade, conforme as
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diversas areas de atuagdo, como no apoio a elaboragdo de politicas publicas, na atividade
consultiva, na area fiscal e no contencioso.

O papel da Advocacia Publica deve ser primordialmente, ¢ a defesa dos interesses do
Estado, assim entendido o Estado de Direito Democratico e Social, zelando pela
“interpretacdo e aplicagcdo do Direito que concretize o ideal de justica, por meio do respeito
aos principios densificadores do Estado de Direito, da democracia e da socialidade,
conferindo efetividade aos valores materiais constitucionais, dentre eles os direitos

fundamentais” (SANTOS, 2019, p. 441).

2.2. ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL: UM MODELO AINDA EM CONSTRUCAO.

A Constituicdo de 1988, quando conferiu a Advocacia Publica a fungdo de Essencial a
Justica, de modo que tal disposi¢do ¢ vinculante para os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, vez que tais entes precisam de uma institui¢do de representagdo, assessoramento
e consultoria na defesa de seus interesses e direitos (MARTINS JUNIOR, 2019 p. 29).

Apesar da nova posi¢ao ocupada pelos municipios brasileiros na Constituicdo de 1988,
com sua expressa elevacdo a posicdo de entes da Federacdo, assim como os Estados e o
Distrito Federal (art. 1°), reforgada pela autonomia municipal em situacdo semelhante a dos
demais entes federativos, conferida pelo artigo 18 do mesmo texto, ndo houve a previsao
expressa quanto a implementacao de Procuradorias Municipais.

Embora nao exista disposi¢do propria na Carta de 1988 para a Advocacia Publica no
ambito municipal, o conjunto de disposigdes constitucionais que versam sobre a instituicao e
a carreira dos Procuradores nas esferas federal, estadual e¢ distrital sdo de observancia
obrigatoria para os municipios. (MARTINS JUNIOR, 2019 p. 28)

Para Celestino ¢ Vilas Boas, na atual sistematica constitucional a funcdo do
procurador municipal ndo estaria limitada a representagdo juridica e de consultoria, mas, seria,
sobretudo, a de “assegurar aos municipes a efetividade das normas de direito fundamental,
garantindo a coletividade a observancia de politicas publicas de inclusdo, respeitando a
dignidade humana, seja mediante a prestagdo do servico publico, seja na dimensdo
prestacional dos direitos sociais”. (CELESTINO; VILAS BOAS, 2017 p. 99)

Além das atribui¢des inerentes a sua atividade, a advocacia publica municipal, dentro
de sua competéncia, também desenvolve meios legais, auxiliando o Poder Executivo com o
objetivo de garantir a efetividade das normas constitucionais as prestagdes sociais, tendo

como fundamento a observancia do principio da dignidade da pessoa humana, buscando,
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dessa forma, um ideal de justi¢a social almejado pela nossa Constitui¢do Federal. Assim, a
finalidade da Procuradoria Municipal, “¢ bem mais ampla que a representagao patrimonial de
bens, mas, especialmente, a prote¢io de pessoas”. (CELESTINO; VILAS BOAS, 2017, p.
102)

Patricia Marques Gazola assegura que, a conjuntura municipal e o seu papel diante do
projeto constitucional do Estado Democratico de Direito, que estabelece objetivos, nos termos
do art. 3°, metas a serem conquistadas e valores, em normas programaticas com eficacia
normativa, prescreve aos municipios a responsabilidade de execucao da politica publica. Para
tanto, como exemplo o art. 182 da CF/88, que prevé a de desenvolvimento urbano, a fim de
promover a protecdo do bem-estar dos habitantes, bem como o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade. Dessa forma, busca-se garantir aos cidadaos condigdes minimas
para a promoc¢ao de uma vida digna. (GAZOLA, 2010)

Conforme Madureira, analisando o art. 70, da Constitui¢do atual, que impds a Unido a
fiscalizagcdo contabil, financeira, operacional e patrimonial, o que, por simetria, incide
também aos demais entes federativos, de maneira que, somado ao fato deque os municipios
devem realizar o controle interno de juridicidade do agir administrativo, cumpre-lhes ter
profissionais, no exercicio de tal atividade, que sejam imunes as represalias. Por essa razao,
verifica-seque hd uma imposicdo constitucional para que as Procuradorias no ambito
municipal se estruturem de maneira similar a disciplina instituida & Advocacia Publica dos
demais entes federativos (MADUREIRA, 2017 p. 236).

Nesse sentido, Raphael Vasconcelos Dutra (2017, p. 245) assevera que, em razdo da
essencialidade da fungdo exercida pela Advocacia Publica, ¢ possivel aplicar o principio da
paridade das formas constitucionais para que se promova a criacdo de pelo menos um cargo
de Procurador para cada municipio brasileiro, especialmente pelo fato de que a Advocacia
Publica no ambito dos municipios exerce fungdo similar, simetricamente idéntica, a dos
demais entes federativos.*

Visando aclarar essa questdo e suprir a auséncia de constitucionalizacdo no capitulo

das fungdes essenciais a justica da advocacia publica municipal, foi apresentada, em 2003,

* Nesse aspecto, ressalta Raphael Didgenes Serafim Vieira (2019, p. 173): “Além disso, a imposigo
constitucional de existéncia do o6rgdo de Advocacia Publica nos Municipios se arrima na igualdade, formal e
material, que a Constituicdo deve assegurar aos entes da federacdo. Atribuir-lhes competéncias materiais sem
lhes fornecer os mesmos mecanismos de assessoramento técnico e eficiéncia na execugdo das respectivas
politicas publicas importaria em dispensar-lhes tratamento notadamente diferenciado e ocasionaria um vacuo na
funcdo de controle interno da Administragao, afetando sobremaneira a regular execugdo das politicas publicas”
VIEIRA, Raphael Diogenes Serafim. O exercicio das fun¢des da Advocacia Publica como atividade exclusiva
dos advogados publicos efetivos:uma releitura da Proposta de Simula Vinculante n° 18 do STF a luz dos dados
publicados no 1° Diagnoéstico de Advocacia Publica Municipal no Brasil (2018). (VIEIRA, 2019).
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pelo entdo deputado federal Mauricio Rands (PT/PE), a Proposta de Emenda Constitucional

nO

153/2003, que altera a redacdo do art. 132 da Constituicio Federal para incluir,
expressamente, os Procuradores dos municipios. A referida proposta ja foi votada pela
Camara dos Deputados e, desde 2012, estd a espera de inclusdo em pauta para votagao na
plenaria do Senado Federal, atualmente com uma nova numeracdo (Proposta de Emenda
Constitucional n° 17/2012).

Na luta pela institucionalizagdo das procuradorias municipais, foi apresentado, em
2009, pela Unido dos Advogados Publicos Federais do Brasil (UNAFE), Proposta de Simula
Vinculante n° 18°°, que tratava sobre a exclusividade do exercicio das fungdes de Advocacia
Publica por servidores efetivos nos ambitos da Unido, Estado e Municipios. Porém, em
relagdo a estes, o verbete restringiu a obrigatoriedade aos que j4 disponham de 6rgao de
Advocacia Publica (VIEIRA, 2019 p. 168-169)

Raphael Diogenes Serafim Vieira defende que as atribui¢cdes da Advocacia Publica
devem ser desempenhadas com exclusividade por Procuradores efetivos, investidos no cargo
por meio de concurso publico, independentemente da existéncia de 6rgdo de Procuradoria
naquele ente (VIEIRA, 2019, p. 171).

Nesse sentido, Vieira, sugere a modificagdo no referido Proposta de Stmula
Vinculante n° 18, para se suprimir a ressalva imposta aos municipios, retirando a expressao
“nestes onde houver”.

Portanto, ainda que ndo haja previsao expressa sobre a Advocacia Publica Municipal
na CF/88, ¢ necessario observar o que foi disciplinado a Advocacia-Geral da Unido e as
Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal, de modo que aos municipios compete
instituir ao menos um cargo de Procurador Municipal, a ser provido por meio de concurso
publico, para o exercicio das fungdes tipicas atribuidas constitucionalmente a Advocacia
Publica. A vista disso, apos analise do marco histérico da institucionalizagdo da Advocacia
Publica na CF/88, que privilegiou o fortalecimento das institui¢des democraticas, ¢ imperioso
averiguar a fungdo essencial que tal institui¢do desempenha. (FEIJO; SOUSA, 2021)
Ademais, o principio da simetria, que ¢ norma cogente implicita na Constitui¢cao

Federal, determina, pelo entendimento do art. 29, capur’’ da Carta, determina aos Municipios

%% Proposta de Stimula Vinculante n® 18 (PSV 18): “O exercicio das fun¢des da Advocacia Publica, na
Unido, nos Estado e nos Municipios, neste onde houver, constitui atividade exclusiva dos advogados pubicos
efetivos a teor dos artigos 131 e 132 da Constituicdo Federal de 1988.”

31 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos.
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quando da elaboracdo das respectivas Leis Organicas a observancia obrigatoria das normas
estaduais e a propria constituicdo.

Conforme Carneiro,

esse principio tem como definicdo o necessario paralelismo das normas municipais
com os espectros criados, em primeiro grau, pelas normas estaduais e, em segundo
grau, pela Constituicdo Federal nos assuntos relativos a defesa e instituicdo dos
direitos fundamentais e da organizacdo estatal, estrutura de poderes ¢ 6rgdo em
respeito ao principio da separagdo dos poderes. (CARNEIRO, 2019 p. 22)

Ainda, importante a iniciativa do Estado de Espirito Santo que em 2018, através da
emenda constitucional n® 112/2018, alterou sua Constituicao Estadual para incluir a Se¢ao II-
A e o artigo 122-A, prevendo a obrigatoriedade da criagio de procuradorias municipais™.

O Estado do Rio de Janeiro ja havia tido iniciativa semelhante com o projeto de
Emenda Constitucional n® 57 de 2017, que encontra-se esperando parecer na Comissdo de
Emendas Constitucionais ¢ Vetos, desde 19/9/2019.

Nessa esteira, denota-se que os municipios ndo podem ficar sem um 6rgao permanente
de representacdo judicial e extrajudicial, de consultoria e orientacdo juridica, visto que a
Advocacia Publica institucionalizada e estruturada ¢ responsavel pela preservagdo da
memoria juridica do ente federativo e do controle interno de juridicidade do agir da
Administragdo Publica (DUTRA, 2017; MADUREIRA, 2017).

A importancia da atuacdo do advogado concursado nos municipios e seu paralelo com
as carreiras nos Estados, Distrito Federal e na Unido. E como a instalagdo compulsoéria de
Advocacia Publica nos municipios, nos moldes preconizados expressamente no texto

constitucional para Unido e Estados, ¢ consequéncia lo6gica do Estado Democratico de Direito,

52 Art. 122-A. A Procuradoria Geral é o orgao que representa o Municipio, judicial e extrajudicialmente,
cabendo-lhe, privativamente, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo
Municipal.

§ 1° A Procuradoria Geral tem por chefe o Procurador Geral do Municipio, de livre nomeagéo pelo
Prefeito, dentre advogados com experiéncia comprovada de pelo menos cinco anos de exercicio profissional, de
notavel saber juridico e reputagao ilibada.

§ 2° O ingresso nas classes iniciais da carreira de Procurador Municipal far-se-4 mediante concurso
publico de provas e titulos, com participagdo obrigatoria da Ordem dos Advogados do Brasil.

§ 3° Lei complementar dispora sobre a organizagdo e o funcionamento da Procuradoria Geral do
Municipio.

§ 4° Os integrantes da Procuradoria Geral do Municipio e da Procuradoria Geral da Camara de
Vereadores sdo remunerados por iguais vencimentos ou subsidios, em valor digno e compativel com sua
importancia para o Estado Democratico de Direito.

§ 5° Compete a Procuradoria Geral da Camara de Vereadores a representacdo judicial e extrajudicial do
Poder Legislativo nos atos praticados pelos seus representantes ou por sua administragdo interna.
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em ateng¢do a elei¢do constitucional do municipio como Ente federado e a Advocacia Publica

como fungdo essencial da Justica.

2.3. RETRATO DA ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL NO BRASIL: OS NUMEROS
DA SEGUNDA DECADA DO SECULO XXI.

A previsdao constitucional da advocacia publica como fungdo essencial a justica
inaugurou uma nova visao sobre o papel do advogado do Estado.

Sob esse novo prisma foi instituida em 1993 & Advocacia-Geral da Unido (AGU)> ¢
criados novos modelos de procuradorias nos Estados, atualizando a legislagdo ja existente ou
mesmo instituindo as respectivas procuradorias onde inexistentes.

Nos municipios, embora ja existissem procuradorias instituidas formalmente desde
antes da década de 50 do século XX, foi com o advento da Carta de 1988 que a
institucionalizagdo por lei, das procuradorias municipais, cresceu significativamente.

Destaca-se que, antes de 1987, existiam apenas 07 (sete) procuradorias
institucionalizadas e, apds a promulgacdo da Constituicdo a criacdo de procuradorias
municipais cresceu exponencialmente, sendo que 83% delas tiveram a lei promulgada a partir
do ano 2000 (MENDONCA; VIEIRA; PORTO, 2018).

Conforme levantamento realizado pelo Ministério da Justica, no I Diagnostico da
Advocacia Publica no Brasil, os integrantes das Procuradorias Municipais® ingressaram,
majoritariamente, na carreira a partir do ano 2000 (66,3%), e a quase totalidade apds 1990.
(JUSTICA, 2011, p. 171)

Apesar do aumento significativo no nimero de municipios que detém procuradorias
ou 6rgaos de advocacia publica instituidos por lei, ainda a maioria ndo conta com procurador
municipal, assim entendido aquele aprovado em concurso publico especifico.

Esclarecedora a analise do 1° Diagndstico da Advocacia Piblica Municipal no Brasil,
publicado em 2018, promovido pela Associagdo Nacional dos Procuradores Municipais —

ANPM, que traz a luz dados que expde a realidade nos municipios do Pais, de onde se extrai

> Lei Complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993, que institui a Lei Organica da Advocacia-Geral
da Unido e da outras providéncias.

% Embora tenha usado como base niimero muito reduzido de municipios em sua pesquisa, participaram,
tdo somente os Municipios de Aracaju/ SE, Belém/PA, Boa Vista/RR, Cachoeirinha/RS, Fortaleza/CE,
Londrina/PR, Natal/RN, Porto Alegre/RS, Rio Branco/AC, Santo André/SP, Sdo Carlos/SP, Vitoéria/ES e
Vitorino/PR. Esse diagnostico foi fundamental para reforcar a visdo quanto a essencialidade dos procuradores
municipais e necessaria institucionalizacdo da advocacia de Estado nos Municipios. (JUSTICA, 2011, p.20)
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que 65,6% dos 5.570 municipios brasileiros (3.654) ndo dispdem de procurador municipal
ativo aprovado por concurso publico especifico.

A falta de advogados publicos municipais fica mais evidente quando comparadas as
regides do pais: na regido Norte 84,2% dos municipios ndo dispde de procurador concursado;
na Nordeste este nimero ¢ de 77,0%; na Centro-Oeste é de 73,3%; na Sudeste € de 66,7% e,
na Sul ¢ de 37,7%. Observe-se, que mesmo a regido mais rica da federagdo, a SUDESTE

(66,7%), apresenta nimero pouco acima da média nacional (65,6%).

Tabela VI*®
~ % PROCURADORES

iiadllel= CONCURSADOS
NORTE 15,80%
NORDESTE 23,00%
CENTRO-OESTE 26,70%
SUDESTE 33,30%
SUL 62,30%

Uma das alegacdes contrarias a institucionaliza¢do das procuradorias municipais, seria
dificuldade dos municipios de pequeno porte (até 20.000 habitantes) em promover seus
quadros com esses profissionais, em razao dos custos.

Conforme ja analisado no presente trabalho, 68,2 % dos municipios brasileiros tém até
20.000 habitantes, sendo que: 30,6% estdo na Regido Nordeste; 29,5% na Regido Sudeste;
24,2% na Regido Sul; 8,9% na Regido Centro-Oeste e, 6.9% na Regido Norte.

Dessa forma, observa-se que, 53,7% destas cidades com até¢ 20.000 habitantes estao
nas Regides Sul e Sudeste, que sdo, respectivamente a primeira e segunda regido com mais
procuradorias municipais.

Alias, destaca-se que, proporcionalmente, os municipios de médio porte (entre 50.001
e 100.000 habitantes) sao aqueles que menos contam com ao menos um advogado publico
concursado, quase 70% e, ainda, que 6,3% das metropoles, compreendidas com aquelas com

mais 900 mil habitantes, também ndo tem em seus quadros procuradores concursados.

Tabela VI

> Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.

%% Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.
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. COM PROCURADORES
MUNICIPIOS CONCURSADOS SEM PROCURADORES
Até 20.000 33,10% 66,90%

20.001 a 50.000 34,30% 65,70%
50.001 a 100.000 30,40% 69,60%
100.001 a 900.000 57,90% 42,10%

Acima 900.001 93,80% 6,30%

Necessario esclarecer que a auséncia de procuradorias municipais instituidas e
compostas por advogados publicos devidamente aprovados em concurso publico especifico,
ndo significa auséncia de profissionais para atuagdo juridica e sim, que esta atividade,
considerada essencial a justica, ¢ delegada a pessoas com outros vinculos com a
administracdo publica.

Segundo dados do 1° Diagnostico da Advocacia Publica Municipal no Brasil, entre as
procuradorias em que ndo ha procurador concursado, a representacao, judicial e extrajudicial,
e a consultoria juridica a administragdo municipal sdo feitas por advogados investidos em
cargo de provimento em comissdo em 75,4% dos casos. Nos demais casos, em 9% a
representacdo e a consultoria juridica ¢ feita por escritorios de advocacia contratado por
licitagdo; em 8,2% por escritdrios contratados por inexigibilidade ou dispensa de licitacdo; em
2,2% por servidor publico efetivo em desvio de fungdo e, em 0,5% dos casos ¢ feito por
servidor publico contratado em regime temporario (MENDONCA; VIEIRA; PORTO, 2018 p.
47).

Tabela VIIT*’

com
REPRESENTACAO - CONSULTORIA JURIDICA PROCURADOR | SEM PROCURADOR
MUNICIPAL CONCURSADO CONCURSADO
PROCURADOR EM COMISSAO 45,70% 75,40%
ESCRITORIO ADVOCACIA (POR LICITAGAO) 6,10% 9,00%
ESCRITORIO ADVOCACIA (DISPENSA DE
LICITACAOQ) 16,60% 8,20%
SERVIDOR PUBLICO (TEMPORARIO) 7,50% 0,50%
SERVIDOR PUBLICO (EM DESVIO DE FUNGAO) 7,50% 2,20%
OUTROS 17,90% 17,90%

> Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.
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Destaca-se que na maioria dos casos (75,4%)58, onde ndo ha procurador concursado, a
advocacia publica municipal ¢ exercida por advogados investidos em cargos em comissdo, em
afronta a propria natureza do cargo.

A Constitui¢do, ao prever a possibilidade de criagdo dos cargos em comissao, excecao
a regra do concurso publico prevista no inciso II, do artigo 37°°, reservou-os as fungdes de
chefia e assessoramento, como forma de possibilitar que as fung¢des estatais de indole politica
pudessem ser exercidas por pessoas alinhadas as diretrizes politicas e de confianga do chefe
do poder.

Conforme Zockun (2012, p. 258),

H4, no entanto, certas atividades publicas que, por determinacdo constitucional,
exigem do nomeado comprometimento politico, lealdade e afinidade a autoridade
nomeante e as diretrizes politicas por ela estabelecida. Estas atividades estdo
alocadas nos cargos de provimento comissionado e nas fun¢des de confianga.

Entretanto, continua Zockun (2012), ha outras atividades publicas que, por seu carater
técnico e profissional, cujo desempenho da funcao publica ¢ estritamente objetivo, devem ser
exercidas por aqueles que se revelem tecnicamente mais capazes de satisfazer o interesse

s . R 11 60
publico, selecionados, nos termos da Constituicdo, por concurso publico’ .

R\ segunda forma mais comum de se realizar a representacdo juridica dos municipios que ndo contam
com procuradores concursados ¢ a contratacdo de escritérios de advocacia (17,2%), também ndo escapa de
criticas, seja pela forma de contratacdo — muitas vezes feita com dispensa de licitacdo fora dos casos autorizados
pela Lei 9.666/94 -, seja pelos diversos casos envolvendo escandalos de mau uso do dinheiro povoam jornais
locais e, as vezes até mesmo a imprensa nacional, destacando-se recentemente, o caso em apuracao pelo Tribunal
de Contas da Unido, em que verbas do Fundeb teriam sido usadas para pagamento de escritorios de advocacia
contratados por municipio, conforme matéria jornalistica disponivel em intulada “Dinheiro da educac¢io para
cidades pobres, R$ 332 mi do Fundeb vdo parar na mio de advogados” disponivel em <
https://wwwl.folha.uol.com.br/educacao/2020/12/dinheiro-da-educacao-para-cidades-pobres-r-332-mi-do-
fundeb-vao-parar-na-mao-de-advogados.shtml>

%% Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

II - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneragao;

8 A impossibilidade de servidores comissionados desempenharem fungdes reservadas a cargos técnicos
foi objeto de recente analise pelo Superior Tribunal de Justiga que entendeu, no julgamento dos AgInt no
REsp 1.850.547/PR e, 1.511.053/SP, que essa pratica configuraria ato de improbidade administrativa, por
violagdo do artigo 37, II da Constituicao.

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATACAO DE SERVIDORES COMISSIONADOS. FUNCOES DESEMPENHADAS CUJOS
CARGOS DEVERIAM SER PROVIDOS POR REGULAR CONCURSO PUBICO. ART. 37, II, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO. REVISAO DAS
CONCLUSOES DO TRIBUNAL A QUO COM ARRIMO NO CENARIO FATICO-PROBATORIO DOS
AUTOS.
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A advocacia publica ¢ uma das funcdes técnicas e, na qualidade de essencial a
administracdo da justi¢a ¢ qualificada como uma carreira tipica de Estado.
Por isso ndo pode ser legitimado, um agente ocupante de cargo em comissdo, para

exercé-la. Nas palavras de Zockun (2012, p. 258/259),

Primeiro porque isso contrariaria o preceito constitucional exigente de concurso
para o preenchimento de cargos e empregos volvidos a satisfagdo do interesse
publico por meio de atividades de indole técnica. Segundo porque, se isso fosse
possivel, admitir-se-ia que o exercicio de uma fungfo técnica estd umbilicalmente
associado (e serviente) ao alinhamento ideoldgico e politico do ocupante as
diretrizes (politicas) do nomeante. E isso romperia com o postulado da igualdade, da
impessoalidade, da probidade e da eficiéncia no trato da coisa publica.

As regras previstas no artigo 37, da Constituicao de 1988, se aplicam a administragao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. Dessa forma, a investidura, por concurso publico, em nos cargos proprios da
advocacia publica nao podem ficar adstrita somente aqueles expressamente relacionados nos
artigos 131 e 132, CF/88.

Esse sentido, Zockun ao tratar especificamente da advocacia publica municipal,
assevera que “a representagdo judicial e a consultoria juridica dos municipios brasileiros nao
podem ser atribuidas a servidores ocupantes de cargos de provimento comissionado”, sob
pena de se violar a regra constitucional do artigo 37, Il (ZOCKUN, 2012, p.259).

Outra questao que merece observagao ¢ o cotejamento do valor médio da remuneracao
nos municipios com procuradores concursados e sem, € possivel verificar que a média da
remuneracdo dos comissionados e dos escritorios de advocacia ¢ maior do que a dos
procuradores concursados. A maior diferenga ¢ observada entre os municipios com porte entre
20.001 e 50.000 habitantes, onde os advogados ndo concursados recebem, em média, 18% a
mais do que os procuradores concursados, entre os municipios com habitantes entre 50.001 e
100.000 essa diferenca ¢ de 9% e, entre os municipios com populacdo de até 20.000
habitantes a diferenca ¢ de 4%, sempre a favor dos ndo concursados. (MENDONCA;
VIEIRA; PORTO, 2018, p. 61/62)

IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. AGRAVO INTERNO PROVIDO NO SENTIDO DE NEGAR
PROVIMENTO AO RECURSO ESPECIAL, DIVERGINDO DO RELATOR, SENHOR MINISTRO
NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO.

(Aglnt no REsp 1511053/SP, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérdio
Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 02/06/2020, DJe 06/08/2020)
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Tabela IX°!
com VALOR MEDIO SEM VALOR MEDIO
MUNICIPIOS PROCURADORES ~ ~
AL REMUNERACAO | PROCURADORES | REMUNERACAO
Até 20.000 33,10% RS 4.320,39 66,90% RS 4.486,06
20.001 a 50.000 34,30% RS 4.875,68 65,70% RS 5.747,71
50.001 a 100.000 30,40% RS 5.945,83 69,60% RS 6.456,55
100.001 a 900.000 57,90% N/D 42,10% N/D
Acima 900.001 93,80% N/D 6,30% N/D

A diferenca da remuneracdo entre municipios que tem ou ndo em seus quadros
advogados publicos municipais fica mais evidente quando comparadas as regides do pais: na
Norte o valor médio é de R$ 8.815,50; na Nordeste é de R$ 7.908,43; na Centro-Oeste é de
R$ 7.644,51; na Sudeste é de RS 6.312,53 ¢, na Sul é de RS 6.223,66. Observe-se, os valores
médios de remuneragdo sao inversamente proporcionais a por¢ao de municipios que contam

com procurador concursado para a carreira por regiao.

Tabela X%
) % VALOR MEDIO
REGIOES PROCURADORES REMUNERACAO
CONCURSADOS (ACESSO)

NORTE 15,80% RS  8.815,50
NORDESTE 23,00% RS 7.908,43
CENTRO-OESTE 26,70% RS 7.644,51
SUDESTE 33,30% RS 6.312,53
suL 62,30% RS 6.233,66

Note-se que a maior remuneracdo média (R$ 8.815,50) ¢ a da Regido Norte, onde
apenas 15,8% dos municipios tem advogado publico concursado ¢ a menor remuneragdo (R$
6.223,66) encontra-se na Regido Sul, onde 62,3% dos municipios ja contam com ao menos
um procurador concursado. Mesmo a regido mais rica da federagdo, a Sudeste, tem o
penultimo valor de remuneracao média, que € apenas 1,43% maior do que a da Regido Sul.

Assim, os numeros acima afastam a equivocada percep¢do de que municipios com
menor populagdo ndo poderiam arcar com os custos de uma advocacia publica dotada de

servidores selecionados por concurso publico, na forma da Constituicao Federal.

%! Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.

62 Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.
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Outra esclarecedora comparagdo ¢ a relagdo entre municipios com procurador
concursado por indice de desenvolvimento humano; dos municipios com IDH-M baixo,
75,9% nao contam com procuradores concursados, ja entre os com IDH-M médio, sao 69,6%
deles e, dos com IDH-M alto, 54,3%. Da analise de algumas caracteristicas desses municipios
permite identificar que “grupos de municipios que apresentam maiores niveis de
desenvolvimento humano e de qualidade da gestdo publica apresentam também maiores
propor¢des de municipios com ao menos um procurador concursado” (MENDONCA;

VIEIRA; PORTO, 2018, p. 37).

Tabela X1%
COM PROCURADORES | SEM PROCURADORES
IDH - MUNICIPAL CONCURSADOS CONCURSADOS
BAIXO 24,10% 75,90%
MEDIO 30,40% 69,60%
ALTO 45,70% 54,30%

indice de desenvolvimento humano municipal - 2010

A correlacao entre IDH Municipal e a existéncia de procuradores pode ser reforcada
pela analise de que as Regides Sul e Sudeste, que detém maior nimero de municipios com
procuradores concursados, também sdo as regides que possuem niveis mais elevados de
desenvolvimento humano.

Mesma relacdo héa entre indices de qualidade da gestdo publica e a existéncia de

procuradores municipais.

Tabela X11%

INDICADOR

QUALIDADE GESTAO

COM PROCURADORES

SEM PROCURADORES

PUBLICA (IGM-CFA) CONCURSADOS CONCURSADOS
BAIXO 32,00% 68,00%
MEDIO 36,90% 63,10%
ALTO 54,20% 45,80%

indice governanga municipal - Conselho Federal de Administragdo

% Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.

% Tabela produzida pela autora com base nos dados do 1° Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal
no Brasil, 2018.
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3. ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL: EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL E
LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL.

Sabido que instado um tribunal delibera em momentos especificos, influenciado por
fatores que, via de regra, a precedem. Portanto, a deliberacdo e decisdo se projetam no tempo
e influenciam deliberagdes futuras, até que nova legislagdo ou interpretacao a modifique.

A criagdo de um sistema de precedentes vinculantes, propensos a produzir decisdes
menos fragmentadas, pelo menos em tese visa facilitar a identificacdo nao apenas de
resultados, mas também de argumentos vinculantes, mesmo que niao haja consenso sobre a
real significacdo da vinculagdo de precedentes.

Assim, emerge legitima duvida se, deliberada e decidia a inconstitucionalidade de uma
lei pelo STF cujos efeitos vinculantes impedem sua aplicagdo por outras esferas do Poder
Judiciario, estes efeitos se restringem apenas no confronto objetivo entre constitucional em
face do inconstitucional ou compreende, ainda, os argumentos e fundamentos da decisao.

Para (SILVA, 2021),

Essa pergunta ¢é legitima em razdo do processo decisorio do tipo seriatim, adotado
pelo STF, no qual ndo ha propriamente uma opinido da corte, com uma
fundamentacdo decisdria unica, mas tdo somente votos individuais, com argumentos
e fundamentos individuais.

Indagados acerca da possibilidade de construgdo de um sistema de precedentes
vinculantes no STF, quase todos os ministros narraram haver uma grande
dificuldade nesse ambito:

Eu diria que [a forma de decisdo] torna extremamente dificil a constru¢do de um
sistema de precedentes, porque nem sempre ¢ claro o que exatamente foi decidido.
(ministro E)

Ha muita gente que, embora esteja no tribunal ha muito tempo, ainda ndo domina
essa coisa, acha que ele escreve a ementa com os fundamentos que ele
eventualmente colocou no seu voto. Isso ndo traduz obviamente [0 inteiro teor da
decisdo]. (ministro B)

As vezes nés podemos ter onze razdes diferentes. E por isso que eu digo que ¢ dificil
formar um sistema [de precedentes], como seria o ideal. Isso facilitaria para dar
vinculagdo ndo apenas as conclusdes, mas aos fundamentos, que no fundo sdo o
mais importante. (ministro D)

Por causa da retorica fica tudo muito dificil... ai surge aquela discussdo se aquilo ¢é
um precedente ou um obter dictum. Entra naquele negocio interminavel “ndo, mas
isso dai ndo foi uma decisdo, isso dai foi um obter dictum do fulano que foi para

ementa, mas a ementa ndo foi uma decisdo”, ai embola tudo. (ministro R)

O sistema de precedentes passa a ser extremamente dubio, fragil. (ministro T)”

Prosseguindo, afirma que
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Pouquissimos ministros externaram visdo distinta. O ministro G, porque entende que
apenas a conclusio da decisdo, e ndo seus fundamentos, vincula:

No sistema brasileiro, a gente leva em considera¢do a concluséo. [...] O que vai
firmar o precedente € a conclusdo do voto. (ministro G)

E o ministro I, para o qual o STF ndo deve levar tdo a sério seus precedentes, porque
“cada caso ¢ um caso”:

Eu, cada vez mais, me convengo de que cada caso ¢ um caso. Tirando os casos de
matéria tributaria, criminal, que sdo aqueles casos rotineiros, eu acho que cada caso
€ um caso e ndo da pra se fiar em precedentes. (ministro I)

A partir deste cenario que expressa realidade “real” do processo decisorio em
contraposi¢do ao cenario idealizado, importante para apreciagdo da evolugdo das
Procuradorias Municipais, ou seja, a Advocacia Publica Municipal na visdo
jurisprudencial dos Tribunais, especialmente no STF, considerar além do teor do
contido nas Ementas do decisum que direta ou indiretamente apreciaram o tema, o
contido nos votos, seus fundamentos. Nas palavras de um dos Ministros da Suprema
Corte Brasileira, registradas anteriormente no trabalho de SILVA: “Isso facilitaria
para dar vinculagdo ndo apenas as conclusdes, mas aos fundamentos, que no fundo
s30 0 mais importante. (ministro D)”

Neste sentido, como no preenchimento de um mosaico, a cronologia deciséria assume
destacada importancia porque permite constatar a existéncia de um trilhar seguro e definido,
com olhar sistémico, sobre o impacto das Procuradorias Municipais no projeto brasileiro de

Estado Democratico de Direito.

3.1. DAS DECISOES DO STF SOBRE A ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL.

Embora o Supremo Tribunal Federal ainda ndo tenha, até agora, deliberado e decidido
especifica e diretamente sobre a obrigatoriedade dos municipios criarem Procuradorias
Municipais, destaque-se que pelo menos em trés ocasides com julgamentos concluidos e outro
em tramitagdo, trazidos a colagdo, a Corte fortalece fundamentos indicativos de sua evolucao
interpretativa do tema.

A primeira a merecer destaque foi proferida no Recurso Especial 225.777, originario
de Minas Gerais, que chegou a Corte Suprema em 26 de margo de 1998 e tramitou por quase
de 12 anos até seu julgamento em 2011.

Na oportunidade, o Ministro Relator, contrariando a entdo jurisprudéncia da Corte,
sustentou que o Ministério Piblico nao ostentava legitimidade para propor acao civil publica
quando o pleiteado comportava agao popular.

Em voto divergente, o Relator para o acérdao defendeu que por falta de previsdo

constitucional expressa sobre 6rgdo da advocacia publica municipal legitimava o Ministério
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Publico para atuar em casos de defesa do patriménio publico, assentando no item 3 da
Ementa®, que a “auséncia de previsdo, na Constitui¢do Federal, da figura da advocacia
publica municipal, a corroborar tal entendimento” (STF, 2011).

Nesta assentada a Corte, diante da literalidade do texto constitucional, ja que a referida
obrigatoriedade da criagdo da Advocacia Publica Municipal ndo era objeto da lide, decidiu
pela legitimidade do Ministério Publico para ajuizamento de agdo civil publica visando a
condenacao de agente publico ao ressarcimento dos danos por sua atuagao ao erario publico.
Se outra fosse a decisdo, no caso concreto, o Estado nao teria condicdes de buscar o
ressarcimento almejado por falta de legitimagao ativa para representd-lo.

Portanto, a decisdo ndo se debrugou sobre Advocacia Publica Municipal e sua simetria
constitucional com os demais Entes federado, restringindo-se o Relator do acérdao, em pouco
menos de dois paragrafos, a citar a expressa previsao constitucional sobre a Advocacia Geral
da Unido, Procuradorias Estaduais e do Distrito Federal ¢ a auséncia das Procuradorias

Municipais, registrando:

Ressalte-se, em arremate, que ndo ha previsdo, na Constituicdo Federal, da
obrigatoria instituicdo da figura da advocacia publica no ambito dos municipios
brasileiros reforga, ainda mais, essa convic¢ao, na medida em que muitos desses nao
contam com adequado servico proprio de assessoria juridica, o que torna
imprescindivel a atuacdo do Ministério Publico, tal como se deu na hipdtese em
analise nestes autos. (STF, 2011, p.31)

Ap0s este julgamento, as demandas que chegaram a Corte envolvendo a institui¢ao de
Procuradorias Municipais dotadas de advogados cujo ingresso na carreira se desse mediante
concurso publico de provas e titulos foram decididas monocraticamente e, somente uma foi

apreciada pela Turma (Ag.Reg RE 893.694/SE®), todas inclinadas a desnecessidade por parte

% EMENTA Recurso Extraordinario. Processo Civil. A¢do civil publica ajuizada por membro do Ministério
Publico estadual julgada extinta por ilegitimidade ativa e por se tratar de meio inadequado ao fim perseguido.

1. O Ministério Publico detém legitimidade para o ajuizamento de ag@o civil publica intentada com o fito de obter
condenagdo de agente publico ao ressarcimento de alegados prejuizos que sua atuagdo teria causado ao erario.

2. Meio processual, ademais, que se mostra adequado a esse fim, ainda que o titular do direito, em tese, lesado pelo
ato ndo tenha proposto, em seu nome proprio, a competente agdo de ressarcimento.

3. Auséncia de previsdo, na Constitui¢do Federal, da figura da advocacia publica municipal, a corroborar tal
entendimento.

4. Recurso provido para afastar o decreto de extingdo do feito, determinando-se seu regular prosseguimento.

(RE 225777, Relator(a): EROS GRAU, Relator(a) p/ Acérddo: DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
24/02/2011, DJe-165 DIVULG 26-08-2011 PUBLIC 29-08-2011 EMENT VOL-02575-01 PP-00097)

% EMEN T A: RECURSO EXTRAORDINARIO — AUSENCIA DE IMPOSICAO CONSTITUCIONAL PARA A CRIACAO
DE ORGAO DE ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL — DECISAO QUE SE AJUSTA A JURISPRUDENCIA PREVALECENTE NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — CONSEQUENTE INVIABILIDADE DO RECURSO QUE A IMPUGNA - SUBSISTENCIA DOS
FUNDAMENTOS QUE DAO SUPORTE A DECISAO RECORRIDA — SUCUMBENCIA RECURSAL (CPC/15, ART. 85, § 11) — NAO
DECRETACAO, POR TRATAR-SE, AUSENTE SITUACAO DE COMPROVADA MA-FE, DE PROCESSO DE ACAO CIVIL
PUBLICA (LEI N° 7.347/85, ART. 18) — AGRAVO INTERNO IMPROVIDO. (Ag.Reg. RE 893.694/SE — Rel. Min. Celso de Mello — 2°
Turma — Sessdo Virtual de 14 a 20/10/2016. V.U.)
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dos gestores municipais da observancia das regras e principios constitucionais aplicaveis aos
demais Entes.

A segunda, que apreciou o Recurso Especial 663.696, também originario de Minas
Gerais, ajuizada pela Associacdo dos Procuradores Municipais de Belo Horizonte
(APROMBH)), foi recebido pela Corte em outubro de 2008, e decidido em 28 de fevereiro de
2019, gravada com repercussdo geral.

Ao enfrentar questao sobre o teto remuneratério dos procuradores municipais a Corte
declarou que a Advocacia Publica Municipal integra o rol das fungdes essenciais a Justica,
equiparando-a a Advocacia Geral da Unido e as Procuradorias dos Estados e do Distrito
Federal. Portanto, reconheceu o Supremo Tribunal Federal o imbricamento dos artigos
constitucionais para dar concretude ao entendimento de equiparagdo de 6rgaos entre os Entes,
constituindo marco na trajetéria do STF tendente a confirmar o impacto das Advocacias
Publicas Municipais no projeto brasileiro de Estado Democratico de Direito. Da tese

(repercussdo geral):

A expressdo "Procuradores", contida na parte final do inciso XI do art. 37 da
Constituicdo da Republica, compreende os Procuradores Municipais, uma vez que
estes se inserem nas fungdes 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. (STF, 2019, Tema 510)

A Tese foi aprovada por 7 a 2 votos, ausente/impedido 2 Ministros. Em razao da
importancia do tema abordado no recurso, figuraram como amicus curie a Associagdo
Nacional de Procuradores Municipais, o Conselho de Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, a Associagdo Nacional dos Procuradores Municipais e a Confederagdo Nacional dos
Municipios.

Com a excecao da Confederagao Nacional dos Municipios que, diante da auséncia de
previsdo expressa nos artigos 131 e 132 da Constitui¢do sobre Procuradorias Municipais, ndo
seria possivel compreender Procuradores Municipais nos termos previstos parte final do
inciso XI do artigo 37 do texto constitucional.

Todos os demais, na esteira da APROMBH, sustentaram que a interpretacao literal do
artigo 37, inciso XI, ndo se sustentava em interpretacdo teleoldgica e sistemadtica dos
dispositivos que versam sobre a Advocacia Publica na Constitui¢ao Federal.

Da fundamentagdo do decisum merece reproducao o seguinte:
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“Os defensores da orientagdo de que os procuradores municipais estdo sujeitos ao
teto dos servidores municipais, isto ¢, ao subsidio do Prefeito, embasam-se no
raciocinio de ndo haver, na Constituicdo, qualquer dispositivo que regulamente ou
preveja a carreira dos Procuradores Municipais, razdo pela qual ndo haveria como se
entender que os “Procuradores” referidos na parte final do inciso XI do art. 37 da
CF/88 abarquem os da esfera municipal. Assim, sustentam que a aplicabilidade da
referida norma, no tocante a Advocacia Publica, estaria relacionada, apenas, aos
Procuradores Estaduais e Distritais, diante da remissdo, ali contida, ao limite fixado
para os desembargadores, ndo havendo, na organizagdo administrativa municipal,
cargo similar. Outra pretensdo de justificar tal tese guia-se pela argumentagio de que
o texto constitucional, em seu art. 132, ao tratar da Advocacia Publica como fungdo
essencial a Justica, referiu-se, apenas, a Advocacia-Geral da Unido e as
Procuradorias Estaduais e do Distrito Federal, retirando de seu ambito, de forma
intencional, as Procuradorias Municipais. Essa, no entanto, ndo ¢ a melhor exegese a
ser conferida ao inciso XI do art. 37 da Constitui¢do da Republica por esta Suprema
Corte. Como bem pontuado nas razdes do Recurso Extraordinario, entender nesse
sentido seria contrariar a organicidade da Constitui¢do, haja vista que ndo ha razdes
juridicas para tanto, incidindo, quando muito, infundadas argumentacdes financeiras
ou politicas para tal discriminagdo dirigida aos Procuradores Municipais” (STF,
2019, p. 13/14).

Para Corte, as disposi¢des pertinente a Advocacia Publica sdo aplicaveis as
Procuradorias Municipais, sob pena de se incorrer em grave violacdo a organicidade da Carta
Maior: os procuradores municipais possuem o munus publico de prestar consultoria juridica e
de representar, judicial e extrajudicialmente, o Municipio a que estdo vinculados. Nesse
diapasao, analisam a legalidade e legitimidade dos atos municipais, sdo consultados a respeito
de politicas publicas de inegavel relevancia social, como satde, educacdo e transporte,
protegendo o melhor interesse do 6rgdo administrativo e de seus cidaddos, além de atuarem
perante os mesmos Orgdos que a AGU e as Procuradorias Estaduais, tanto na seara
administrativa quanto judicial. (STF, 2019)

Em vista disso, sendo tais atividades identificadas pela Constituicdo como fungdes
essenciais a Justica, ¢ imperativo que todas as disposi¢des pertinentes a Advocacia Publica
sejam aplicadas as Procuradorias Municipais, sob pena de se incorrer em grave violagdo a
organicidade da Carta Maior. (STF, 2019, p. 17)

Ainda, reconheceu a Suprema Corte que “os integrantes da Advocacia Publica, muito
alem de serem servidores publico, exercem tipica fun¢do de Estado” (SAHARA, 2009, p.
198) e, assim, devem atuar desvinculados das questdes politico-partidarias e livre das
ingeréncias do Poder Executivo.

A terceira decisdo trazida a apreciacao foi proferida nos autos da agdo direta de
inconstitucionalidade ADI 6.053, proposta pela entdo Procuradora-Geral da Republica,
visando declarar a inconstitucionalidade de parte do texto do Codigo de Processo Civil (artigo
85, §19) e do Estatuto da OAB (art. 23 da Lei 8.906/1994) relativamente ao pertencimento

dos honoréarios advocaticios nas causas em que for vencedor o ente publico. E, também, os
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artigos 27 ¢ 29 a 36 da Lei 13.327/2016 sobre os honorarios advocaticios da Advocacia Geral
da Unido.

Esta foi ¢ a ltima decisdo em que a advocacia publica municipal foi expressamente
mencionada. Distribuida em 18/12/2018 foi julgada virtualmente 20/6/2020. No julgamento, o
Ministro Relator convenceu-se da inconstitucionalidade dos dispositivos em razdo da
impossibilidade de se compatibilizar os honorarios advocaticios com o regime de subsidios,
devendo ser pagos somente aos advogados privados. Vencido, o Relator para o acordao
proveu parcialmente a acdo conferindo interpretagdo conforme a Constituicdo aos artigos 85,
§19, do Codigo de Processo Civil, art. 23 da Lei 8.906/1.994 ¢ 27 e 29 a 36 da Lei
13.327/2016, estabelecendo que a somatoéria dos subsidios e honorarios de sucumbéncia
percebidos mensalmente pelos advogados publicos nao pode exceder o teto remuneratorio
previsto no artigo 37 da Constitui¢ao Federal.

Em seu voto o Ministro Roberto Barroso, que acompanhou a divergéncia, fez
referéncia expressa sobre o posicionamento anterior da Corte de que a Advocacia Publica
Municipal, ao lado dos seus congéneres dos demais Entes, ¢ reconhecida como fung¢do
essencial a justica.

Da participagdo de diversas entidades como amicus curie, destaca-se o da Associagao
Nacional de Procuradores Municipais (ANPM), trouxe informagdes sobre a importancia dos
honorarios advocaticios, verba que ndo integra o erdrio publico, na estruturacdo das
procuradorias nos municipios de médio e pequeno porte. Segundo ela, parte consideravel dos
municipios brasileiros, no avanco da necessaria implantagdo e estruturacdo da Advocacia
Publica, tem alegado auséncia de verbas suficientes para fazer frente ao pagamento das
remuneragdes. Por isso, segundo a Associa¢do, a combinagdo da remuneracdo publica com a
percepcao dos honordrios de sucumbéncia, verba extraor¢camentaria, seria a solucao
encontrada, por esses Entes, para atrair profissionais qualificados e interessados em exercer o
munus publico.

Utilizando os dados do 1° Diagndstico da Advocacia Publica Municipal no Brasil, a
ANPM, apontou que em 53,4% dos municipios com os servigos juridicos prestados por

advogados publicos ja distribuiam honorarios sucumbéncias, enfatizando:

por meio do ingresso de profissionais qualificados e de sua permanéncia no servigo
publico, incrementa-se a seguranca juridica da atuagdo da administragdo, o que
produz impacto fiscal positivo e confere efetividade as politicas publicas. Os
interesses da administracdo e do servidor convergem. Uma decis@o judicial que
impedisse a organizacdo da defesa e da consultoria juridica dos municipios nesses
termos produziria, em muitos casos, resultados absolutamente indesejaveis.



66

Um quarto julgamento, ainda ndo concluido, ja obteve no plenario virtual maioria da
Corte, sendo que os seis Ministros que ja votaram acompanharam o voto do Relator, Ministro
Roberto Barroso. Trata-se da acdo direta de constitucionalidade 45 (ADC 45), proposta pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, que tem por objeto os artigos 13, V e
25, 11, da lei 8.666/1993 (“antiga lei de licitacdes™)®” na contratacdo de servicos advocaticios
por inexigibilidade de licitagao.

No provimento parcial do pedido, o Relator em sua Ementa®® assentou que:

0 artigo 193, II da Lei n° 14.133/2021 previu a revogagdo da Lei n° 8.666/93, apos decorridos 2 (dois) anos da
publicagio oficial da nova legislagao.
“Art. 193. Revogam-se: I - os arts. 89 a 108 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, na data de publicagdo desta

Lei;
II - a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, e os arts. 1° a 47-A da Lei n°®
12.462. de 4 de agosto de 2011, apds decorridos 2 (dois) anos da publicagio oficial desta Lei.”

% Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DECLARATORIA DE

CONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 13, V, E 25, II, DA LEI N° 8.666/1993. CONTRATACAO DIRETA DE SERVICOS
ADVOCATICIOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA, POR INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.

1. Acdo declaratdria de constitucionalidade dos arts. 13, V, e 25, II, da Lei n° 8.666/1993, que trata da qualificagdo
dos servigos técnicos profissionais especializados e das hipdteses de inexigibilidade de licitagdo. Alegagdo de que tais normas
dao ensejo a controvérsias judiciais nos casos de contratagdo direta de servigos advocaticios.

2. Constitucionalidade dos arts. 13, V, e 25, II, da Lei n° 8.666/1993: disciplina legal da matéria que regulamenta
com critérios razoaveis o art. 37, XXI, da CF.

3. Necessidade de conferir seguranca juridica a interpretagdo e aplicagdo dos dispositivos legais objeto da presente
acdo, mediante o estabelecimento de critérios e pardmetros dentro dos quais a contratagao direta de servigos advocaticios pela
Administrag@o Publica, por inexigibilidade de licitagdo, estara em consonancia com os principios constitucionais da matéria,
especialmente a moralidade, a impessoalidade e a eficiéncia. Precedentes: Inquérito 3.074, j. em 26.08.2014; MS 31.718, j.
em 16.05.2018.

4. Necessidade de procedimento administrativo formal (art. 26 da Lei n°® 8.666/1993). Como todos os contratos
celebrados mediante inexigibilidade de licitacdo, também a contratagdo direta de servigos advocaticios sob esse fundamento
deve observar, no que couber, as exigéncias formais e de publicidade contidas na legislagdo de regéncia, especialmente o
dever de motivacdo expressa, a fim de permitir a verificagdo de eventuais irregularidades pelos orgéos de controle e pela
propria sociedade.

5. Notoria especializagdo do profissional a ser contratado (art. 13, V, da Lei n® 8.666/1993). A escolha deve recair
sobre profissional dotado de especializagdo incontroversa, com qualificagdo diferenciada, aferida por elementos objetivos,
reconhecidos pelo mercado ( e.g . formagdo académica e profissional do contratado e de sua equipe, autoria de publicagdes
pertinentes ao objeto da contratagdo, experiéncia bem-sucedida em atuagdes pretéritas semelhantes).

6. Natureza singular do servigo (art. 25, I, da Lei n°® 8.666/1993). O objeto do contrato deve dizer respeito a
servigo que escape a rotina do 6rgdo ou entidade contratante e da propria estrutura de advocacia publica que o atende.
Inviabilidade de contratar-se profissional de notoria especializagdo para servigo trivial ou rotineiro, exigindo-se que a
atividade envolva complexidades que tornem necessaria a peculiar expertise. Existéncia de caracteristica propria do servigo
que justifique a contratagdo de um profissional especifico, dotado de determinadas qualidades, em detrimento de outros
potenciais candidatos. Precedente: AP 348, Rel. Min. Eros Grau, j. em 15.12.2006.

7. Inadequagdo da prestagdo do servigo pelo quadro proprio do Poder Publico. A disciplina constitucional da
advocacia publica (arts. 131 e 132, da CF) impde que, em regra, a assessoria juridica das entidades federativas, tanto na
vertente consultiva como na defesa em juizo, caiba aos advogados publicos. Excepcionalmente, cabera a contratagdo de
advogados privados, desde que plenamente configurada a impossibilidade ou relevante inconveniéncia de que a atribuicio
seja exercida pelos membros da advocacia publica.

8. Contratacdo pelo preco de mercado. Mesmo que a contratagdo direta envolva atuagdes de maior complexidade e
responsabilidade, ¢ necessario que a Administragao Publica demonstre que os honorarios ajustados encontram-se dentro de
uma faixa de razoabilidade, segundo os padrdes do mercado, observadas as caracteristicas proprias do servigo singular ¢ o
grau de especializacdo profissional. Essa justificativa do preco deve ser lastreada em elementos que confiram objetividade a
analise (e.g. comparagdo da proposta apresentada pelo profissional que se pretende contratar com os pregos praticados em
outros contratos cujo objeto seja analogo).

9. Parcial procedéncia do pedido, conferindo-se interpretagdo conforme a Constitui¢do aos arts. 13, V, e 25, I, da
Lei n°® 8.666/1993. Fixacdo da seguinte tese: “Sdo constitucionais os arts. 13, V, e 25, II, da Lei n°® 8.666/1993, desde que
interpretados no sentido de que a contratagdo direta de servigos advocaticios pela Administragdo Publica, por inexigibilidade
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[...] conferindo-se interpretacdo conforme a Constitui¢do aos arts. 13, V, e 25,11, da
Lei n°® 8.666/1993. Fixagdo da seguinte tese: “Sdo constitucionais os arts. 13, V, e
25,11, da Lei n° 8.666/1993, desde que interpretados no sentido de que a contratagdo
direta de servicos advocaticios pela Administragcdo Publica, por inexigibilidade de
licitagdo, além dos critérios ja previstos expressamente (necessidade de
procedimento administrativo formal; notoria especializagdo profissional; natureza
singular do servico), deve observar: (i) inadequacdo da prestagdo do servigo pelos
integrantes do Poder Publico; e (ii) cobranca de preco compativel com o praticado
pelo mercado

Ainda, da Ementa do Relator merece especial atengao o consignado no item 7:

Inadequagdo da prestagdo do servigo pelo quadro proprio do Poder Publico. A
disciplina constitucional da advocacia publica (arts. 131 e 132, da CF) impde que,
em regra, a assessoria juridica das entidades federativas, tanto na vertente consultiva
como na defesa em juizo, caiba aos advogados publicos. Excepcionalmente, cabera a
contratacdo de advogados privados, desde que plenamente configurada a
impossibilidade ou relevante inconveniéncia de que a atribuicdo seja exercida pelos
membros da advocacia publica. (grifos nossos)

As palavras tem sentido. A Corte Suprema ao afirmar de forma peremptoria que os
artigos 131 e 132 da Carta da Republica impdem, como regra, que a representacao juridica
das entidades federativas, portanto a dos municipios, inclusive, se dé por Advogados
Publicos, € somente em casos excepcionais por advogados privados, caminha no sentido de
consolidar a obrigatoriedade dos municipios criarem Procuradorias Municipais. E
entendimento que emerge da parte final do item 9 da Ementa do Relator ao referir-se entre
outras a “(i) inadequagdo da prestacdo do servigo pelos integrantes do Poder Publico” e ndo a

auséncia do quadro funcional.

32 A EVOLUCAO DA LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL E O
RECONHECIMENTO DA ADVOCACIA PUBLICA.

Nos ultimos quase 10 anos, desde a decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal
no RE 225.777, ocorrem alteragdes legislativas que buscaram dar maior relevancia e
importancia advocacia publica como um todo, prestigiando a sua missdo constitucional de

defensor do Estado Democratico de Direito e garante das politicas publicas.

de licitacdo, além dos critérios ja previstos expressamente (necessidade de procedimento administrativo formal; notoria
especializacdo profissional; natureza singular do servigo), deve observar: (i) inadequacdo da prestacdo do servico pelos
integrantes do Poder Publico; e (ii) cobranga de preco compativel com o praticado pelo mercado” .
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O Estado, em sentido /ato, na organizagdo constitucional do pais como Estado
Democratico de Direito (artigo 1°, da Constituicdo F ederal)®, deve se submeter a vontade do
povo e a vontade da lei. No contexto dessa dupla submissdo, o Estado Democratico ¢ aquele
em que Administracdo Publica estd adstrita a finalidade de realizar o interesse publico.
(SHREIBER, 2017, p. 20/21)

Ainda, some-se a esse contexto que, ao erigir o administrado a condi¢do de cidaddo a
Constituicao Federal de 1988, nesse aspecto, transforma o direito administrativo de, somente
um meio de garantia do administrado, a um instrumento para melhor atendimento dos
interesses coletivos.

Para Shreiber,

O regime juridico administrativo que tipifica o direito administrativo e que foi
desenvolvido com a finalidade de posicionar verticalmente a Administragdo nas suas
relagdes juridicas com vistas a “persecucdo monopolista do interesse publico”
igualmente, recebeu a confluéncia das sucessivas etapas histdricas pelas quais
passou o direito administrativo, para incorporar o direito do cidaddo em face do
Estado, esse agora enquanto colaborador e parceiro na realizagdo do interesse
publico, em uma posic¢ao horizontalizada. (2017)

Esse avanco do direito administrativo ocorreu em reflexo ao avango do direito
constitucional, cujo sistema de interpretacdo tradicional’® deixou de ser satisfatorio, seja
quanto ao papel da norma — onde se verifica que nem sempre se encontra a solugdo para os
problemas juridicos no relato abstrato na mesma -, seja no papel do juiz — onde ndo cabe mais,
somente, o conhecimento técnico juridico para a solu¢do contida no enunciado normativo
(BARROSO, 2015).

Entende Barroso que, nessa nova sistematica o interprete da norma torna-se
coparticipante do processo de criacdao do direito, “complementa o trabalho do legislador, ao
fazer valoragdes de sentido para as clausulas abertas e ao realizar escolhas entre solugdes

possiveis” (2015, p. 12).

5% Art. 1° A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos (...).

7 Nas palavras de Barroso, “a interpretacdo juridica tradicional ndo estd derrotada ou superada como
um todo. Pelo contrario, é no seu ambito que continua a ser resolvida boa parte das questoes juridicas,
provavelmente a maioria delas. Sucede, todavia, que os operadores juridicos e os teoricos do Direito se deram
conta, nos ultimos tempos, de uma situacdo de caréncia: as categorias tradicionais da interpretagdo juridica
ndo sdo inteiramente ajustadas para a solug¢do de um conjunto de problemas ligados a realiza¢do da vontade
constitucional. A partir dai deflagrou-se o processo de elaboragdo doutrindria de novos conceitos e categorias,
agrupados sob a denominagdo de nova interpretacdo constitucional, que se utiliza de um arsenal teorico
diversificado, em um verdadeiro sincretismo metodologico.”

E continua, “No modelo convencional, as normas sdo percebidas como regras, enunciados descritivos
de condutas a serem seguidas, aplicaveis mediante subsungdo” (BARROSO, 2015, p. 11-12).
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Nesse cenario, a dogmatica da interpretagcdo constitucional passa a envolver novas
categorias como 0s principios, as colisdes de normas constitucionais e direitos fundamentais,
a ponderacdo e a argumentacdo, associada ao efeito expansivo das normas constitucionais,
que através de seu conteudo material e axioldgico, irradia-se com forca normativa para a
constitucionalizac¢ao do direito administrativo (BARROSO, 2015).

Entende (SHREIBER, 2017) que “ao considerar a nova dogmatica administrativa,
agora constitucionalizada, ¢ inevitavel o enfrentamento dos paradigmas da classica dogmatica
administrativa. Com efeito, ¢ indubitavel que o ponto de partida da discussao se d¢€ a partir da
no¢ao de interesse publico”.

E, conclui que com base na constitucionalizagdo do direito administrativo o agir passa
a ndo estar mais vinculados somente a lei, mas a um “bloco de constitucionalidade” ou

“principio da juridicidade administrativa”, sendo, portanto, que

a subordinagdo da Administragdo Publica ndo é apenas a lei formal e de forma
literal. Deve haver o respeito a legalidade, sim, todavia encartada no plexo de
caracteristicas e ponderagdes que a qualificam como sistematicamente justificavel,
com contornos mais abrangentes, atribuindo como parametro de atuagdo da
Administracdo também os principios constitucionais e as exegeses ampliativas dos
direitos fundamentais consagradas pela doutrina e jurisprudéncia (SHREIBER,
2017, p. 23).

A necessaria modifica¢ao da forma de relacionamento entre o Estado e cidadao, como
o aperfeicoamento do canal de didlogo, de forma a tornar a tomada de decisdes mais
transparente e acessivel, proporcionando maios estabilidade as relagdes entre Estado e
sociedade, tem por objetivo final o atendimento dos direitos e garantias fundamentais
assentados no texto constitucional.

Nesse sentido, € necessario revisar as categorias sob o prisma das “transformacdes
paradigmaticas que conduzem ao controle mais dialdgico, democréatico e conciliatorio, menos
unilateral e preso a legalidade estrita”, pois a nova concep¢ao de Estado-Sociedade ndo
comporta mais a rigorosa separacdo Estado/Cidaddo, exigindo uma relagdo em “reciproca
coordenacdo, como incentivo ao espirito de colaboragdo e de pacifica coexisténcia e
participa¢dao” (SCHREIBER, 2017)

Alias, sob esse espirito, principalmente a partir de 2015, ¢ que foram implementadas
alteragdes legislativas visando a institucionalizagao de solugdes de controvérsias entre o
cidaddo e a Administracao Publica de forma democratica e dinamica, com vistas a equilibrar e

conciliar os interesses do particular com o da Administra¢do, buscando a boa, correta e justa
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governanga dos contratos submetidos a égide do direito administrativo, para a consecucao das
atividades-fim do Estado.

Essa busca encontra respaldo no preambulo da Constituicdo Federal de 1988 que
enuncia a vontade do Estado Brasileiro que instituido como Democratico de Direito, tem por

finalidade:

“assegurar os direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade ¢ a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solu¢do pacifica das controvérsias”
(BRASIL, [s.d.])

Embora o preambulo ndo integre o texto constitucional, é certo que dele se extrai
elementos indicativos de interpretagdo e a visdo do constituinte originario € seus objetivos.
Dessa forma, analisando-o em conjunto com os principios fundamentais constantes no Titulo
I da Carta, entende-se que a pretensdo da sociedade brasileira ¢ a redugdo de litigios,
buscando a situagdo de pacificacdo social que permita a que permita a constru¢do de uma
sociedade plural, harmonica, livre, justa, solidaria, em que sejam possiveis o desenvolvimento
nacional e a realizacdo do bem de todos. Por certo, a reducao de litigios deve “envolver as
relacdes dos integrantes do Estado e destes contra o Estado, na medida em que dizem respeito
diretamente a vida das pessoas” (SHREIBER, 2017 p. 26).

Em 2015 cocorreram alteragdes legislativas muito importantes e significativas. Em 16
de marco com a promulgacao da Lei n° 16.105/2015, o novo Codigo de Processo Civil, que
trouxe como norma fundamental a busca pela solu¢ao consensual dos conflitos (art. 3°, §2° e
§3°) e, determinou a criacdo de camaras de mediacdo e conciliagdo, com atribuigdes
relacionadas a solugdo consensual de conflitos no ambito administrativo, a Unido, Estados,
Distrito Federal e aos Municipios. Em 26 de maio, a Lei 13.129/2015 que alterou a lei de
arbitragem (lei n® 9.307/1996) e permitiu expressamente a utilizagdo desse meio de resolugdo
de conflitos pelo Poder Publico, relativamente aos direitos patrimoniais disponiveis e, no meés
seguinte, em 26 de junho, a Lei n® 13.140/2015, que versa sobre a mediagao entre particulares
como meio de solu¢do de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no ambito da
administracao publica.

Caminharam, essas normas, no sentido de se incentivar o consensualismo, estimulando
e priorizando as negociacdes € a autocomposi¢ao de conflitos, com evidente objetivo de
incentivar uma mudanca do pensamento juridico brasileiro, viciado em promover a

judicializagao por qualquer desentendimento (ESTEFAM 2018, P. 26) e, priorizar a atuagao
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da Advocacia Publica da defesa do interesse publico e, em ultima analise, do Estado
Democratico de Direito.

A criagao de camaras de mediacdo e conciliagdo previstas no Codigo de Processo
Civil (art. 174) tiveram, na Lei de Mediacao, sua importancia reafirmada.

Na lei especial, a criacdo dessas camaras de prevengdo e resolucdo administrativa de
conflitos, deve sua vinculag@o aos respectivos 6rgaos da Advocacia Publica, com competéncia
para (i) dirimir conflitos entre 6rgaos e entidades da administragdo publica; (ii) avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de composi¢ao, no caso de
controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico; (iii) promover, quando
couber, a celebracao de termo de ajustamento de conduta (art. 32, caput).

Infelizmente, a lei condicionou a vinculagdo ao 6rgao da Advocacia Publica com o
termo “onde houver”, referindo-se claramente ao caso dos municipios. Infelizmente, porque,
seria uma oportunidade de se avancar, com mais énfase, na necessdria estruturagdo dos
municipios. Pelo texto legal, os referidos entes, ja desprovidos do adequado assessoramento
juridico, também estardo sem adequada utilizagdo desse importante instrumento para a
diminuigao da litigiosidade.

Se ndo houvesse importancia da analise juridica pela Advocacia Publica, ndo haveria
necessidade da lei vincular as camaras de prevencao e resolu¢do administrativa de conflitos
aos seus respectivos 0rgaos.

As legislagdes que tratam da consensualidade envolvendo o Poder Publico, ainda,
estabelecem parametros sobre quais questdes e direitos podem ser objeto de cada um dos
institutos, o que, por consequéncia, depende de analise técnica e juridica, seja para identificar
os direitos patrimoniais disponiveis, no caso da arbitragem, seja para identificar o interesse e a
possibilidade ou ndo de realizacdo da audiéncia disciplinada no artigo 334 do Codigo de
Processo Civil, por exemplo.

A adogdo da busca pela solugdo consensual dos conflitos, ndo significou que o Codigo
de Processo Civil (CPC) abandou as questdes de judicializagao envolvendo o Poder Publico.
Muito pelo contrario, desde sua discussdo, no Senado Federal, a Comissdao de Jurista,
responsavel pelo seu anteprojeto, debrugou-se sobre as questdes relativas a Fazenda Publica
em juizo.

Assim, a Advocacia Publica acabou ganhando um Titulo préprio, dentro do Livro III

que trata dos Sujeitos do Processo’' e, ainda, com determinagdo de diversas prerrogativas dos

"TLIVRO III - DOS SUJEITOS DO PROCESSO (...)
TITULO VI - DA ADVOCACIA PUBLICA
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entes publicos ou seus procuradores, em regras esparsas pelo codigo (arts. 77,§2° e §8°; 85,
§3*e §19; 91; 17;, 220; 242,§ 3°; 269, §3°; 496; 1.050 e, 1.059).

Destaca-se a regra do artigo 182, do CPC, que, em obediéncia as normas
constitucionais dos artigos 131 e 132, determina que incumbe a Advocacia Publica, na forma
da lei, defender e promover os interesses publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, por meio da representacdo judicial, em todos os ambitos federativos, das
pessoas juridicas de direito publico que integram a administragdo direta e indireta.

Da redagdao do dispositivo € possivel extrair que compete, de forma exclusiva, a
Advocacia Publica, a representacdo judicial dos entes publicos, inclusive da Administracao
indireta’.

Essa representacdo, da advocacia publica das pessoas juridicas de direito publico
interno, ¢ feita sem mandato e sem procuragdo, por expressa determinagdo constitucional e
legal. E uma excepcionalidade a regra do artigo 104 do Coédigo de Processo Civil, que
determina que o advogado ndo serd admitido a postular sem procuracdo (salvo para evitar
preclusdo, decadéncia ou prescrigdo, ou para praticar ato considerado urgente) e, a regra do
artigo 5° da Lei 8.906/94 (Estatuto da OAB). Pois, como ndo existe relagdo contratual no
exercicio da Advocacia Publica”, ndo sdo a ela aplicaveis as regras de direito civil que
disciplinam a responsabilidade contratual. (BATISTELA, 2019 p. 367)

Ou seja, por trata-se de atividade de Estado, desempenhada por advogado admitido

ap6s concurso publico de provas e titulos, ndo depende da outorga de mandato de

Art. 182. Incumbe a Advocacia Publica, na forma da lei, defender e promover os interesses publicos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por meio da representacdo judicial, em todos os
ambitos federativos, das pessoas juridicas de direito publico que integram a administragéo direta e indireta.

Art. 183. A Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e suas respectivas autarquias e
fundagdes de direito publico gozardo de prazo em dobro para todas as suas manifestacdes processuais, cuja
contagem tera inicio a partir da intimag&o pessoal.

§ 1° A intimagao pessoal far-se-4 por carga, remessa ou meio eletrénico.

§ 2° Nao se aplica o beneficio da contagem em dobro quando a lei estabelecer, de forma expressa, prazo
préprio para o ente publico.

Art. 184. O membro da Advocacia Publica sera civil e regressivamente responsavel quando agir com
dolo ou fraude no exercicio de suas funcgoes

™ Quanto a representagio dos Municipios, importante a ressalva feita por Cunha que, “nio obstante os
termos do mencionado art. 182, o art. 75, III, do CPC mantém uma regra antiga no sistema brasileiro, ao dispor
que o Municipio serd representado em juizo, ativa e¢ passivamente, por seu prefeito ou procurador. Bem se
poderia ter, seguindo o disposto no art. 182 do CPC, adotado a mesma regra existente para a Unido e para os
Estados, cometendo aos procuradores a representagdo dos Municipios. S6 que, ao lado dos procuradores,
conferiu-se igualmente aos prefeitos a presentagdo dos Municipios em juizo.” (CUNHA, 2020, P. 44/45)

 Em relagdo as Procuradorias Estaduais e do Distrito Federal, importantes precedentes do STF
(destacando-se: ADI 4.843 MC-ED-Ref, Rel. Min. Celso de Mello, v.u., j. 11/12/2014; ADI 4.261, RE. Min.
Ayres Brito, v.u., j. 02//2010 e, ADI. 1.679, Rel. Min. Gilmar Mendes, v.u., j. 08/10/2003), assentaram que as
atribuigdes de representagdo judicial e assessoramento juridico dos entes e a fiscalizagdo da legalidade interna
deve ser exercida, em carater exclusivo, por procuradores admitidos por concurso publico.
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representacdo judicial do chefe do Poder Executivo, inclusive como forma de preservar a
autonomia técnica e independéncia do advogado publico, que, ao contrario do advogado
privado, deve sempre estar pautado pelo principio da legalidade em sentido amplo e, zelar
pela aplicagdo das politicas publicas, defendendo o Estado Democratico de Direito.

A reafirmacdo da importancia da advocacia publica esteve presente na alteragdo
legislativa introduzida pela Lei n® 13.655 de 25 de abril de 2018, que alterou a Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n® 4.657/42), acrescentando os
artigos de 20 a 30.

Segundo Di Pietro (2020, p.252),

As alteragdes introduzidas na LINDB pela Lei n. 13.655 reforcam e complementam
a exigéncia de determinados principios ja previstos na Constituicdo, de forma
expressa ou implicita, e em leis infraconstitucionais, em especial os da seguranca
juridica, motivagdo, proporcionalidade, consensualidade, transparéncia, eficiéncia,
interesse publico.

Os novos artigos trouxeram parametros para as decisdes tomadas nas esferas
administrativa, controladora e judicial. Para Di Pietro, essa lei estabeleceu diretrizes
orientando e limitando, quanto a interpretagdo e aplicacao do direito, a atuacdo dos 6rgaos da
Administragdo Publica e dos 6rgios que a controlam, contribuindo significativamente para os
profissionais do direito na interpretagdo e aplicacao das leis (DI PIETRO, 2020, p. 252-253)

Nesse sentido destaca-se o artigo 26 da LINDB™ que, explicitamente determina a
autoridade administrativa, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo
contenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licengas e,
presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
observada a legislacdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagdo oficial,
seja ouvido previamente o respectivo o6rgao juridico.

Por estabelecer balizas a aplicagdo do direito, definindo como devem ser estruturadas
as decisodes nas esferas administrativa, controladora ou judicial visando proteger a seguranga
juridica, exigindo motivagao, o respeito a proporcionalidade e, a busca pela consensualidade,
transparéncia, eficiéncia e interesse publico, as regras da LINDB assentadas nos artigos 20 a

30 demandam, quando as decisdes ndo sao tomadas pelos proprios operadores do direito, a

™ Art. 26 - Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagio do
direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenca, a autoridade administrativa poderd, apds oitiva do
orgao juridico e, quando for o caso, apds realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse
geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a
partir de sua publicacdo oficial.
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participagdo do respectivo orgdo de assessoramento juridico, refor¢ando a necessidade da
Advocacia Publica estruturada em todas as esferas.

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos de 1° de abril de 2021 (Lei n°
14.133/2021), embora ndo traga muitas novidades, em relagdao a Lei n° 8.666/93 e alteracdes
posteriores, quanto a necessaria participagdo da Advocacia Publica nos processos licitatorios,
em todas as suas modalidade, ou nos de dispensa ou inexigibilidade de licitagdao, vém reforgar
sua importancia.

Entre as determinagdes de prévio parecer e analise do edital de licitacdo ou da
habilita¢do, do assessoramento do fiscal do contrato ou, ainda, dos procedimentos de apuracao
das infragdes e aplicacdo de sangdes administrativas, a lei 14.133/2021 faz mais de dez
mencgodes diretas a necessaria participacao da advocacia publica no assessoramento ou analise
juridica.

Vale destacar, quanto o reconhecimento da participagdo da advocacia publica e a

importancia de sua manifestacdo, a inovagao trazida pelo artigo 10 da Lei 14.133/2021.

Art. 10. Se as autoridades competentes e os servidores publicos que tiverem
participado dos procedimentos relacionados as licitacdes e aos contratos de que trata
esta Lei precisarem defender-se nas esferas administrativa, controladora ou judicial
em razdo de ato praticado com estrita observancia de orientacdo constante em
parecer juridico elaborado na forma do § 1° do art. 53 desta Lei, a advocacia publica
promovera, a critério do agente publico, sua representagdo judicial ou extrajudicial.”

Da analise do artigo se extrai o entendimento de que, se a autoridade competente ou
servidor publico praticarem ato relacionando a licitacdo ou aos contratos e, em consonancia
com o parecer prévio, de controle da legalidade mediante analise juridica da contratagdo,
exarado por integrante da advocacia publica, poderdo ter sua representa¢do judicial ou
extrajudicial feita pela propria advocacia publica, se demandados por esse ato.

Vale destacar que por forca do §2° do artigo 10 dessa lei’®, a obrigacio de defesa do

agente publico permaneceria, inclusive se ele ndo ocupar mais o cargo, emprego ou funcao.

7 Art. 53. Ao final da fase preparatoria, o processo licitatorio seguird para o orgdo de assessoramento
juridico da Administrag@o, que realizara controle prévio de legalidade mediante analise juridica da contratag@o.

§ 1° Na elaborag@o do parecer juridico, o 6rgéo de assessoramento juridico da Administragdo devera:

I - apreciar o processo licitatorio conforme critérios objetivos prévios de atribuicdo de prioridade;

II - redigir sua manifestacdo em linguagem simples e compreensivel e de forma clara e objetiva, com
apreciagdo de todos os elementos indispensaveis & contratacdo e com exposicao dos pressupostos de fato e de
direito levados em consideragdo na analise juridica;

6 Art. 10 (...)
§ 2° Aplica-se o disposto no caput deste artigo inclusive na hipdtese de o agente publico ndo mais
ocupar o cargo, emprego ou funcio em que foi praticado o ato questionado.
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Assim, s6 se pode entender por advocacia publica aquela exercida por procuradores
(ou advogados, no caso da Unido) efetivos, investidos no cargo por meio de concurso publico.
Pois se caso assim ndo fosse, estar-se-ia instituindo uma nova forma de contratacao de
advogado particular com pagamento com dinheiro publico.

Pois, se se permitir que escritorios de advocacia contratados com ou sem licitagdo ou
advogados contratados para ocupar cargos em comissdo’’ também passassem a atuar na
defesa de autoridades (Prefeitos, Secretarios ou Vereadores) ou mesmo de servidores
publicos, quando demandados pessoalmente, judicial ou extrajudicialmente, por atos
administrativos praticados em licitagdes ou contratos, ainda que em consonancia com o
parecer prévio, estaria, de forma obliqua, poderia também estar se permitindo que a

contratagdo de advogado para patrocinar causas particulares com o dinheiro publico.

7 Os escritorios de advocacia e os advogados contratados para ocupar cargos em comissio, representam
a maioria dos casos de assessoramento juridico nos municipios onde nao ha Procurador Municipal devidamente
concursado, sendo, respectivamente, 17,2% e 75,4% dos casos.
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CONCLUSAO

Ao conceder status de ente federado aos Municipios, declarando que a Republica
Federativa do Brasil ¢ formada pela unido indissoltivel dos Estados € Municipios e do Distrito
Federal, logo em seu artigo 1°, a Constituicdo de 1988 informou também a importancia deste
novo ente na defini¢do do Estado Democratico de Direito.

O Municipio, nessa nova estrutura de federalismo de cooperacdo, passou a gozar de
maior autonomia, em relacdo ao que vinha experimentando até 1988, passando também, em
razdo da descentralizagdo de competéncias promovida pela CF/88, a ser responsavel por
grande parte dos servigos prestados diretamente aos municipes, sdo exemplos, a saude e
educagao basica, o transporte urbano dentro dos limites do seu territorio, as leis referentes a
uso e ocupagao do solo, tudo sob a perspectiva de que assim se pudesse melhor e mais
diretamente atender a populacao.

Essa nova dinamica da federagdo brasileira teve por objetivo assegurar aos cidadaos
maiores oportunidades de participagdao no poder politico, permitindo que aqueles que nao
pudessem ou ndo desejassem a lideranga federal acessar os poderes locais. Tornando o Estado
mais democratico e assegurando a populagdo maior acesso aos 6rgaos de poder, aproximando
os governantes dos governados, funcionando, dessa forma, como garante da democracia.

A Constituicdo de 1988 também trouxe outra inovagao para a realidade brasileira, ao
separar as fungdes do Ministério Publico e da Advocacia Publica de Estado, colocando-as, ao
lado da Defensoria Publica e da Advocacia privada, no rol das fungdes essenciais a Justica.

Entretanto, ao disciplinar a Advocacia Publica em seus artigos 131 e 132 a CF/88
somente o fez em relacdo a Unido, Estados e Distrito Federal, silenciando em relagdo aos
Municipios.

Podem-se levantar varias questdes sobre o porqué a advocacia publica municipal nao
foi incluida expressamente no texto constitucional: a falta de tempo para a uma discussao
mais aprofundada e atenta quanto a esse tema na Assembleia Constituinte ou problemas de
sistematizagdo, uma vez que as comissoes e subcomissdes muitas vezes discutiam inovagdes €
novos temas - como a elevagao dos municipios a qualidade de Entes federados ou a criagdo da
propria advocacia publica -, sem se debrugar sobre os reflexos dessas novidades nas demais
comissdes; ou, ainda, a possivel dificuldade em se determinar a criacdo de uma estrutura de
procuradoria municipal uniforme e nos mesmos moldes do que se fez para os Estados e

Distrito Federal, no artigo 132, para os mais de quatro mil municipios a época.
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Ainda, ha justificativas no sentido de se defender a impossibilidade de organizacao da
advocacia publica no dmbito dos municipios em razdo do tamanho populacional ou por
estarem, os municipios, inseridos nas regides mais pobres no Brasil.

Quanto a essa ultima alegagdo de impossibilidade, ressalte-se que do total dos
municipios brasileiros, 3.797 ou 68,2 % sao de pequeno porte (com até 20.000 habitantes),
sendo que a maioria deles (53,7%) estd localizada nas regides Sul e Sudeste. Ainda,
proporcionalmente, municipios maiores, com populacdo entre 50.001 e 100.000 habitantes,
sdo aqueles que menos contam com advogado publico concursado, quase 69,6%.

Ademais, independentemente de qualquer conjectura de quais foram as motivagdes
dos constituintes, em 1987, passados mais de 30 anos da promulgacdo da Constitui¢do, a
auséncia da determinagdo expressa constitucionalmente de advocacias publicas nos
municipios impacta a relagcdo destes com os municipes.

As sucessivas mudancas nos quadros de profissionais da advocacia que atuam nos
municipios, na maioria das vezes ocupantes de cargos em comissdo - que sdo nomeados em
razao das relagdes politicas com o grupo ou politico do momento -, acabam por impactar a
continuidade das politicas publicas e das prestacdes de servigos a populacgao.

O papel da advocacia publica, de forma geral, deve ser interpretado e compreendido
na exata importancia atribuida a ela pela CF/88, como fun¢do essencial a justica. E, dessa
forma, como defensora dos interesses do Estado, entendido como o Estado de Direito
Democratico e Social, conferindo efetividade valores materiais constitucionais, dentre eles os
direitos fundamentais.

Assim, afastar os municipios e 0os municipes dessa garantia e prote¢do conferida pela
advocacia publica ¢, em ultima analise, grave viola¢do a organicidade da CF/88 e dos direitos
fundamentais.

Na esteira de reconhecimento e valorizagdo da advocacia publica, no &mbito da Unido,
Estados e Municipios, nos moldes constitucionais, o legislador infraconstitucional tem
apresentado vérias inovagdes que intensificam a necessaria atuagdo da advocacia de Estado
para a concretizagdo de direitos e atuacdo menos verticalizada em relagao aos cidadaos, em
harmonia com a evolugdo do direito administrativo, notadamente, quanto a consensualidade.

Assim, ao analisar cronologicamente as decisdes do Pleno do Supremo Tribunal
Federal, que versam sobre a advocacia publica municipal, aparentemente ha uma tendéncia de
se caminha para estender aos municipios o entendimento ja consolidado para a AGU e

Procuradorias Estaduais.
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Ainda que, até o momento, ndo tenha no Supremo Tribunal Federal sido objeto de
deliberacdo especifica e direta a obrigatoriedade dos municipios de criarem Procuradorias
Municipais, nas trés ocasides com julgamentos concluidos € em outro ainda em tramitacdo, as
decisoes da Corte fortalecem fundamentos indicativos de sua evolugdo interpretativa do tema.

De uma decis@o que tinha como base o cuidado com o erario publico, ao reconhecer a
competéncia do Ministério Publico para propor acdo civil publica em face de prefeito
municipal, para ressarcimento dos cofres publicos, sob o argumento de que a falta de previsao
constitucional expressa da advocacia publica municipal nao poderia prejudicar a recuperagao
dos valores irregularmente ou ilegalmente aplicados (RE 225.777).

Houve posterior reconhecimento de que a advocacia puiblica municipal integra o rol
das funcdes essenciais a Justica ao lado da Advocacia-Geral da Unido e das Procuradorias dos
Estados e do Distrito Federal (RE 663.696). Passando pela ADI 6.053, que reconheceu a
possibilidade recebimentos de honorarios advocaticios pelos advogados publicos, colocando
lado a lado, as advocacias da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

E finalmente, no julgamento ainda em andamento da ADC 45, o Supremo Tribunal
vem formando maioria no sentido de que se impdem, como regra, que a representacado juridica
das entidades federativas, portanto a dos municipios, inclusive, se dé por Advogados
Publicos, e somente em casos excepcionais por advogados privados.

Parece-nos que ha uma tendéncia de se impedir que as fun¢des da advocacia publica
sejam desempenhadas em regra por pessoas estranhas aos quadros permanentes do servigo
publico, impondo, assim, a necessidade de institucionalizagcdo da advocacia publica no ambito

dos municipios.
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