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RESUMO

A lacuna existente nos arts. 131 e 132 da Constituicao Federal de 1988, quanto a
omissdo das procuradorias municipais, na Secao Il do Capitulo IV, relativo a
Advocacia Publica, fundamentou a tese da ndo observancia da regra do concurso
publico para o provimento dos cargos da respectiva carreira. Tal interpretacao
mostrou-se incompativel com o texto constitucional, pois viola a obrigatoriedade
de concurso publico (art. 37, inciso 1), o principio da impessoalidade (art. 37, capui)
e a concepcao de republica. A situacdo agravou-se em virtude do modelo
patrimonialista, incrustado nos municipios interioranos, onde ocorreu a total invasao
da esfera publica pelos interesses privados, com a dominacao e centralizacdo do
poder em liderancas tradicionais, onde os cargos publicos eram tratados como
propriedade pessoal do chefe do Executivo. A predominancia desse sistema acabou
por inviabilizar o controle e a continuidade das politicas publicas locais, sendo o
interesse publico primario relegado a segundo plano, junto com a desvalorizacao
dos direitos fundamentais e com a dignidade da pessoa humana. Esta dissertacéao
tem como objetivo principal analisar a importdncia do provimento dos cargos de
procuradores municipais por meio de concurso publico, bem como seu reflexo no
controle das politicas publicas e com o fim do patrimonialismo dentro do érgéo.
Nesse sentido, foi utilizada uma metodologia qualitativa, voltada para uma pesquisa
bibliografica e documental, onde as hipbteses se desenvolveram por via de um
estudo dissertativo. Esta investigacdo mostra que a Advocacia Publica Municipal,
constituida por membros efetivos, avanca para uma estrutura burocratica que
acaba com o patrimonialismo dentro da instituicdo, mitigando descontinuidade
administrativa, mediante controle interno sobre as politicas publicas, na busca do
interesse publico primario, dos direitos fundamentais e da cidadania.

Palavras-chave: Advocacia publica. Procuradorias municipais. Controle da
atividade administrativa. Politicas publicas. Patrimonialismo.



ABSTRACT

The existing gap in articles 131 and 132 of the 1988 Federal Constitution, regarding
the omission of the municipal attorneys in Section Il of Chapter IV, relative to Public
advocacy, based the thesis due to the non observance of a public exam regulation
for the positions of municipal attorneys career. Such interpretation revealed its
incompatibly with the constitutional text, therefore it violates obligatoriness of public
exams (art. 37, section Il), impersonality principals (art. 37, caput) and the conception
of republic. This situation is aggravated due to a patrimonialist model, embedded in
provincial cities, where a total invasion of the public sector over private interests
occurred, with the domination and centralization of power in traditional leaderships,
and public office positions were treated as personal property the head of the
Executive. This system’s dominance made the local public politics control and its
continuity unsustainable, turning the primary public interest relegated to a second
plain, and the depreciation of the basic rights and the dignity of the human being.
This dissertation has as main objective to analyze the importance of provisions for
public attorney positions through public exam, as well as its consequence in the
control of public politics and the end of the patrimonialist models. A qualitative
methodology, applying a documentary and bibliographical research and where the
hypothesis developed through a dissertation study. This investigation shows that the
Municipal Public Advocacy, consisted by effective members, advances to a
bureaucratic structure that ends with the patrimonialist model of the institution,
mitigating administrative discontinuity, by means of an internal control over public

politics, in the search of primary public interest, basic rights and citizenship.

Keywords: Public advocacy. Municipal attorneys. Administrative activity control.
Public politics. Patrimonialism.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo se desenvolve a partir do seguinte titulo: “As
procuradorias municipais como instrumento de controle de politicas publicas e de
ruptura com o Estado patrimonialista”. Nesse viés, o estudo prossegue tendo como
tema principal a questdo da Advocacia Publica Municipal, 6rgdo da Administragéo
Publica, como ator no rompimento com o modelo patrimonialista até os dias atuais
na instituicdo, bem como no consequente controle e fiscalizagdo das politicas
publicas de competéncia local, previstas nos arts. 23 e 30 da Constituicdo Federal
de 1988.

O estudo em epigrafe se insere como matéria de grande relevancia, pois
se entrelaca a outros inimeros enunciados constantes no texto insculpido no rol dos
direitos e garantias previstos na Constituicdo de 1988, tendo como exemplos o
Estado democratico de direito, o republicanismo, a implementacao e efetivacdo de
direitos fundamentais e os principios da administracdo publica. Essas matérias se
interligam substancialmente com as questdes fulcrais desta pesquisa, quais sejam:
advocacia publica municipal e politicas publicas.

Outrossim, a importancia da criacdo de procuradorias municipais
instituidas por leis, a investidura de seus membros por meio de concurso publico de
provas e titulos, nos termos do art. 37, inciso Il, da Norma Constitucional, onde se
proporciona o cumprimento do postulado da supremacia da Constituicao, e a busca
incessante pelo interesse publico primario e da continuidade dos servigos publicos,
justificando-se, assim, a escolha do presente tema.

O modelo patrimonialista, enraizado visceralmente na administragao
publica municipal, € um obstaculo para a realizacdo das politicas publicas locais
estabelecidas no texto constitucional e no ordenamento juridico, em virtude da
invasdo da esfera publica pelos interesses peculiares ao dominio privado. Do
mesmo modo, tal concepcdo encontra guarida na confusdo proposital na
conceituacao do termo “republica”. Inicialmente entendida em sua raiz etimolégica
como “coisa publica”, na casuistica instaurada nos municipios brasileiros, ocorre sua
total descontextualizagédo, sendo definida deturpadamente como “coisa de ninguém”.

Essa distorcdo paradigmatica reflete em toda a estrutura administrativa
local. O canone do concurso publico, insculpido no art. 37, inciso I, da Constituicao
Federal, € desrespeitado costumeiramente, inexistindo nesses entes federativos
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um staff burocratico escalonado, capaz de manter perene a atividade administrativa,
a continuidade do servico e das politicas publicas e sociais locais.

O alicerce basico, qual seja o material humano especializado, tracejado
em um quadro de servidores concursados e efetivos, praticamente inexiste nos
municipios interioranos de menor porte. Essa realidade € latente, ndo somente nos
cargos publicos subalternos e pouco relevantes, mas também nas carreiras
superiores e nos cargos de alto escalao da Administragdao Publica Municipal. Poucos
sdo0 0s municipios brasileiros que detém em sua estrutura organizacional,
procuradores efetivos advindos de concursos publicos de provas e titulos.

Toda essa problematizacédo ainda é agravada pela lacuna existente no rol
dos arts. 131 e 132 da Constituicido Federal. Tais dispositivos ao tratarem da
Advocacia-Geral da Uniao (AGU), das procuradorias estaduais e do Distrito Federal,
e sua forma republicana de provimento de cargos por meio de concurso publico,
sequer fazem mencéao ao 6rgao representante da advocacia publica municipal.

No atual contexto de amadurecimento das conquistas dos ideais
democraticos, da implementacdo dos direitos fundamentais previstos na
Constituicao brasileira de 1988, do combate a corrupcao, além da valorizacdo das
instituicdbes que fortalecem a Republica Federativa do Brasil, verifica-se como
matéria de ordem do dia a constitucionalizagdo e obrigatoriedade da carreira de
procurador no municipio, bem como seu provimento por meio de concurso publico.

Tal fato é basilar, pois essa sera a Uultima carreira juridica a ser
constitucionalizada, e isso acontecendo, respaldara a instituicdo e o ente municipal
na luta pela implementacdo e efetivagdo dos direitos fundamentais e das
competéncias constitucionais relativa aos municipios no que tange as politicas
publicas.

Na mesma toada, aproveitando o momento oportuno, com a
constitucionalizacao e a expressa obrigatoriedade de todos os municipios brasileiros
constituirem procuradorias municipais, por meio de concurso publico, quem saira
como vencedor nao sera a carreira em si, mas todos 0s municipes e a sociedade
brasileira comum todo, pois terdo uma instituicdo com autonomia e independéncia
para realizar o controle interno, para lutar pelos ideais democraticos e republicanos,
sem amarras com a gestdo municipal e principalmente na luta pela fiscalizacao,

controle, planejamento e formatacao de politicas publicas que coadunem com suas
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competéncias constitucionalmente instituidas e com os direitos fundamentais
elencados no art. 5¢ da Constituicdo Federal.

A constitucionalizagcdo da carreira juridica apontada acabara com o
patrimonialismo (problema crucial do estudo), dentro do 6rgao encarregado pela
advocacia publica municipal. Com a concretizacao da mencionada proposta, o ente
federativo municipal, finalmente, tera uma estrutura burocratica especializada para
realizacdo do controle interno dentro de sua administragao publica.

Para o perfeito desenvolvimento da dissertacdo, sempre na busca
de seus objetivos, as hipdteses foram desenvolvidas e investigadas por meio
de estudo dissertativo e uma perspectiva metodoldégica relacionada a pesquisa
e ao procedimento técnico definido como bibliografico e documental, com
um aprofundamento no exame de livros, obras, monografias, planos, projetos,
programas, artigos cientificos, periddicos, resenhas, diarios oficiais estatais,
producgdes legislativas e judiciais relacionadas e pertinentes ao tema central da
pesquisa.

Também ¢ utilizada a pesquisa de publicacdbes em jornais, impressos
e online, anais da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, sites
especializados, documentos estatais, entrevistas concedidas, depoimentos e demais
informacdes relativas ao estudo.

No que concerne a forma de abordagem do problema, o citado trabalho,
utiliza uma metodologia qualitativa, com uma pesquisa subjetiva, buscando
descrever significados que sao socialmente construidos, havendo maior
preocupacao com o aprofundamento do tema. Diante desse panorama e segundo a
utilizacdo dos resultados, a natureza da pesquisa é definida como basica ou pura,
ocasionando, assim, novos conhecimentos, que poderao ser utilizados por outros
pesquisadores dentro da academia e por diferentes atores na busca pelo controle,
fiscalizacdo e implementacdo e continuidade das politicas publicas, bem como pelo
estudo das questdes relativas a advocacia publica municipal e a constitucionalizacao
da carreira.

Diante da necessidade da instituicio de procuradorias municipais
compostas por quadros efetivos que orientem os gestores municipais para o perfeito
e eficiente controle de politicas publicas inerentes a este ente federativo, a oportuna
dissertacao respondera aos seguintes questionamentos sobre o aludido tema: Qual
€ a importancia das procuradorias municipais no controle das politicas publicas? Por
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que ha necessidade de uma procuradoria concursada para a realizacdo desse
controle das politicas publicas? Quais s&o as politicas publicas que devem ser
exercidas em ambito municipal? Qual é a forma de atuacdo de uma procuradoria
municipal no controle, planejamento e execucao de uma politica publica? Qual é a
forma de controle dos atos administrativos das procuradorias municipais na
realizacado de politicas publicas?

Quanto aos seus objetivos, a pesquisa € descritiva, retratando e
confrontando fatos, natureza, caracteristicas, causas, motivos, circunstancias,
razdes, problemas e relagdes com outros acontecimentos, e transcorre de maneira
exploratéria, cingindo-se a definir escopos, buscando maiores informagdes acerca
do tema analisado.

Ademais, esta dissertacdo tem como objetivo principal investigar a
importancia da criagdo das procuradorias municipais, compostas por cargos efetivos,
providos por meio de concurso publico, assim como seu papel de ator na atividade
de controle e fiscalizacao das politicas publicas inerentes a esse ente federativo, de
acordo com suas competéncias, que estdo definidas na Constituicdo Federal de
1988.

Os objetivos especificos desta pesquisa sdo: examinar quanto a
relevancia da consultoria juridica, exercida por uma procuradoria municipal
concursada, quando no controle e fiscalizacdo das politicas publicas; identificar os
problemas existentes nos municipios brasileiros que ainda nao implementaram uma
procuradoria municipal de carreira por meio de concurso publico; diferenciar os
conceitos de interesse publico primario, secundario e terciario, bem como de
Advocacia de Gestdo e Advocacia Publica; verificar da importancia de um
assessoramento de qualidade, realizado por procuradores concursados, quando da
feitura de projetos de lei e de outros atos normativos de competéncia do chefe do
Executivo, norteando os respectivos instrumentos como vetores de implementagcéao
de politicas publicas locais; e analisar a necessidade de instituicao de procuradorias
municipais por cargos efetivos, no que tange ao controle de legalidade e de
constitucionalidade do atos administrativos municipais, pautada sempre no principio
constitucional da eficiéncia, visando a evitar o desperdicio de verbas na aplicacao de
politicas publicas ineficazes e ineficientes.

No que corresponde a investigacdo proposta, foi utilizado o método

dialético, em virtude de todos os fatos e acontecimentos em exame estarem sempre
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em perfeita consonancia com o plano social, politico e econémico do qual fazem
parte.

Em face da problematica supramencionada, da relevancia do tema, da
importancia do estudo e da investigacdo que se pretende desenvolver ao longo
desta dissertacdo de conclusédo do Curso de Mestrado Profissional em Planejamento
e Politicas Publicas, do Centro de Estudos Sociais Aplicados (CESA) da
Universidade Estadual do Ceara (UECE), area de concentragdo em “Politicas
Publicas”, linha de pesquisa n. 4: “Planejamento e Gestdo de Politicas Publicas”,
Objeto do Convénio TUCE-ESMEC-UECE, qualifica-se justificada a escolha do tema
em epigrafe pelas razdes acima definidas e expostas.

Esta dissertacdo esta dividida em seis secdes, sendo a primeira esta
introducéo.

Na segunda secdo, acontece o desdobramento e a andlise de cada
conceito e categoria que compde o titulo da pesquisa. Sdo exploradas as
concepcgoes relativas as procuradorias municipais e advocacia publica; o controle da
atividade administrativa e das politicas publicas; as politicas publicas municipais; e o
patrimonialismo. Também ¢é identificada a importancia de uma procuradoria
municipal para a concretizagcdo do Estado democréatico de direito e do interesse
publico primario, a forma de controle que sera exercida por este 6rgao, as politicas
publicas de competéncia municipal, o patrimonialismo arraigado nos municipios
brasileiros e intrinsecamente entranhado na advocacia publica municipal, bem como
0 modus operandi e ciclo vicioso existente no provimento de tais fungbes naquelas
localidades em que ndo ha uma procuradoria, nem muito menos procuradores
efetivos.

A terceira secdo aborda o estudo detalhado concernente ao interesse
publico e sua correlagdo com as politicas publicas e com a Advocacia de Estado.
Nela, sdo devidamente aprofundados os conceitos de interesse publico primario,
secundario e terciario, o bem protegido por cada um, e o real conteudo a ser
perseguidos pelo érgao da Advocacia Publica Municipal. Além disso, dissecam-se as
divergéncias e controvérsias existentes entre a Advocacia de Estado e a Advocacia
de Governo, e qual delas se mostrard mais adequada aos rumos perseguidos pelo
Estado democratico de direito. Investiga-se, também, qual é o tipo de patrocinio que
mais se aproxima ao tema conexo as politicas publicas e com o0s objetivos e

fundamentos descritos nas Constituicdo Federal de 1988.
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A quarta secado trata da continuidade dos servicos e das politicas
publicas, sendo identificados os instrumentos capazes de mitigar a descontinuidade
administrativa. A partir do ideal do concurso publico, com a criacdo de uma carreira
voltada a advocacia publica municipal, com procuradores efetivos, sao
desenvolvidos mecanismos atrelados a essas atribuicdes, onde ha a participacao
destes servidores concursados na confec¢cao de medidas voltadas a preservacao da
continuidade administrativa, tais como a realizacdo de concurso publico, instituicao
de normas relativas a transicdo democratica de governo, desenvolvimento de
politicas publicas de Estado consolidadas na Lei Orgénica Municipal e em outros
instrumentos normativos, e a criacao de elementos voltados a autocomposicéo e
resolucao de conflitos.

Na quinta secdo, diligencia-se sobre causas, motivos, razbes e
circunstancias da lacuna existente quanto a advocacia publica municipal na
Constituicdo Federal de 1988. Realiza-se, também, o estudo minucioso nos anais e
outros documentos inerentes a Assembleia Constituinte de 1987-1988, relacionados
com as procuradorias e com a advocacia publica municipal. Sdo examinados
conceitos de patrimonialismo e luta de classe correlacionados como possiveis
causas da omissao constitucional, além da resisténcia de instituicdes classistas que
atuam de maneira antagbénica, defendendo a desnecessidade de realizacdo de
concurso publico para os cargos de procuradores municipais, na tentativa de
manutencao do status quo atual.

Na sexta e Ultima secdo, apresentam-se as consideragdes acerca do
tema proposto, bem como sua importancia para pesquisas futuras.

Ato continuo, consoante estudo aborda aspectos primordiais, referente
a consolidacdo das procuradorias municipais por meio de concurso publico, bem
como a sua constituigho como mecanismo central de ruptura com o paradigma
hegemdnico do patrimonialismo dentro dos 6rgéos da Advocacia Publica instituidos
pelos municipios. E, também, examinado o papel da instituicdo no controle interno,
assim como sua importancia para a fiscalizagdo e continuidade das politicas
publicas, sempre na busca pelo interesse publico primario e pautado no respeito as
normas e principios constitucionais, a dignidade da pessoa humana, aos direitos

fundamentais e ao Estado democratico de direito.
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2 ANALISE DOS CONCEITOS E DAS CATEGORIAS QUE COMPOE O TITULO
DA PESQUISA

Para o perfeito desenvolvimento da pesquisa, necessario se faz a
conceituacdo e a anadlise do conteudo e dos elementos que compde o titulo do
presente trabalho académico. Desta maneira, serdo definidas a natureza juridica
e a teoria inerente a cada categoria, na seguinte ordem: procuradorias municipais
e advocacia publica, controle do ato administrativo, politicas publicas e

patrimonialismo.

2.1 ADVOCACIA PUBLICA E PROCURADORIAS MUNICIPAIS

A advocacia publica consiste nas atividades de representagédo judicial
e extrajudicial, bem como do exercicio da consultoria, assessoria juridica,
administrativa e controle interno nas pessoas juridicas de Direito Publico, incluidas
nesses termos, toda a administracao publica direta, autarquica e fundacional da
Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

Inicialmente, a advocacia publica tem sua origem no Ministério Publico,
pois somente com o texto constitucional de 1988 houve a divisdo de atribui¢cdes
entre o Ministério Publico Federal e AGU, tendo a advocacia publica emergido a um
Status constitucional.

Saliente-se que, de acordo com a redacdo original da Constituicao
Federal de 1988, a Secédo Il do Capitulo IV do Titulo IV, que tinha como
denominagédo o titulo “Da Advocacia-Geral da Unido”, onde no art. 131 e seus
paragrafos, era definida a criagdo deste érgao federal. Logo em seguida, no
art. 132, na mesma Secéao, foram definidas as procuradorias estaduais e do Distrito
Federal. Entende-se que o constituinte originario ndo prezou pela melhor técnica
legislativa, pois tratou acerca de érgaos de esferas federativas distintas dentro da
Secao qualificada de “Advocacia-Geral da Unido”, havendo uma desarmonia e uma
contradicdo conceitual entre as institui¢cdes.

Com a Emenda Constitucional (EC) n. 19, de 4 de junho de 1998, o titulo
da Secao Il do Capitulo IV foi alterado, passando a intitular-se de “Da Advocacia
Publica”, redagdo mais condizente e adequada, em face das peculiaridades e
diferencas estruturais dos 6rgéaos ali elencados.
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Em uma hermenéutica literal ou gramatical, constata-se que, com matriz
constitucional, a Advocacia Publica se divide na AGU, érgao encarregado de
representar judicialmente e extrajudicialmente a Unido, e as procuradorias estaduais
e do Distrito Federal, incumbidas da representacao judicial e consultoria juridica dos
respectivos entes. Frise-se que em ambas, os arts. 131 e 132 da CF/88 prescrevem
a necessidade de realizacdo de concurso publico para o provimento das classes
iniciais de suas carreiras.

Antes da constitucionalizacdo da matéria em 1988, a legislacao
infraconstitucional ja versava sobre a representacdo judicial dos entes estatais.
O Cébdigo de Processo Civil (CPC) de 1939, em seu art. 87, indicava que a
representacao judicial da Unido e do Distrito Federal seria realizada por seus
procuradores. A representacdo judicial dos Estados viria a ser feita por seus
procuradores e advogados. Ja 0os municipios poderiam ser representados em juizo
por seus procuradores ou pelos seus prefeitos.

O CPC de 1973, conhecido por Codigo Buzaid, também discorreu sobre a
tematica da representacdo judicial das pessoas juridicas de direito publico.
Os incisos | e Il do art. 12 s&o praticamente idénticos as disposi¢des previstas no
CPC de 1939. Aqui, é deliberado que a Unido, os estados e o Distrito Federal serao
representados em juizo por seus procuradores. Novamente, os municipios foram
tratados de maneira secundaria, cabendo a sua representacdo judicial aos seus
prefeitos ou procuradores.

No que se refere ao CPC de 2015, este continuou a manter o velho
entendimento pautado no CPC de 1973, apenas se adequando a Constituicdo no

que diz respeito a AGU. Assim, dispde a norma adjetiva em destaque:

Art. 75. Serdo representados em juizo, ativa e passivamente:

| - a Unido, pela Advocacia-Geral da Unido, diretamente ou mediante érgao
vinculado;

Il - o Estado e o Distrito Federal, por seus procuradores;

Il - o Municipio, por seu prefeito ou procurador; [...]. (BRASIL, 20153,
online).

A Lei n. 8.906, de 4 de julho de 1994, que dispbe sobre o Estatuto da
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), menciona, em seu art. 3%, § 1%, que se
sujeitam aos termos dessa norma os integrantes da AGU e as procuradorias e
consultorias juridicas dos estados, Distrito Federal e municipios.
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Diante de uma interpretacdo sistematica, verifica-se que a advocacia
publica brasileira se divide na AGU, procuradorias estaduais, municipais e do Distrito
Federal. Diante disso, fazem-se necessarias algumas ponderagdes. Como ja dito
anteriormente, somente a AGU e as procuradorias estaduais e do Distrito Federal
mantém um status constitucional, com exclusividade de representacao judicial
descrita no CPC/2015 e obrigatoriedade de realizacdo de concurso publico para o
provimento de seus cargos e carreiras (arts. 131 e 132 da CF/88).

Quanto as procuradorias municipais, restam varias incognitas e somente
uma certeza. Davidas nao perduram acerca da integracéo do respectivo érgdo como
componente da Advocacia Publica brasileira. A carreira municipal, porém, por nao
ter sua estrutura lavrada no bojo da Lex Mater, acaba, de certo ponto, renegada,
surgindo, assim, fortes discussdes sobre a obrigatoriedade de sua representacao
judicial (j& que podem, também, ser representados pelos prefeitos), bem como da
necessidade de provimento de seus cargos por meio de concurso publico.

Ap6s um estudo minucioso da questao, pautado na doutrina moderna,
que rompe com antigos dogmas autoritarios, estabelecendo um novo movimento
chamado de neoconstitucionalismo, que institucionalizou uma hermenéutica pautada
em postulados interpretativos que preservam a forca normativa e supremacia
constitucional, nota-se que a melhor e mais adequada interpretacdo
no caso concreto é aquela que impde a obrigatoriedade de realizacdo de concurso
publico para o provimento dos cargos de procuradores municipais, com base
nos postulados da unidade e do efeito integrador, preservando, assim, a
normatividade do art. 37, inciso Il, da Constituicdo Federal.

Com base na explanagao feita, pode-se conceituar a procuradoria
municipal, como sendo um 6rgao com fungédo essencial e tipica de Estado, provido
obrigatoriamente por concurso publico, responsavel pela representacdo judicial,
extrajudicial, controle interno, consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo Municipal, tendo atribuicdes de Advocacia Publica e como competéncias o
planejamento, coordenacgdo, fiscalizacdo e execugdo de toda a matéria juridica
relacionada com este respectivo ente publico, buscando sempre a preservacao do
interesse publico primario, do Estado democratico de direito e da Constituicao
Federal de 1988.
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2.2 CONTROLE DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA E DAS POLITICAS PUBLICAS

O controle da atividade administrativa € um tema relativamente novo,
tendo destaque a partir da promulgacao da Constituicao de 1988. Antes deste marco
constitucional, estava vigente no Pais um regime ditatorial, que desprestigiava o
controle de seus atos, impedindo a fiscalizacao, a publicidade e a transparéncia de
sua atividade.

Com a Constituicdo Federal de 1988, surgiram varios instrumentos de
controle, todos instrumentalizados a partir do disposto no caput do art. 37, que
define os mandamentos norteadores de toda administracdo publica, dividindo-se nos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O controle da administracdo publica ocorrera de inUmeras maneiras,
podendo partir de dentro da prépria estrutura organica, sendo denominado de
Controle Interno ou Administrativo, além de sua realizagdao por érgaos estranhos a
sua organizacao, como os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, bem como
pelos Poderes Judiciario e Legislativo, também conhecido como Controle Externo.

Carvalho Filho (2006, p. 776) conceitua o controle da administracdo
publica como “[...] o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio
dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisao da atividade administrativa
em qualquer das esferas de poder”. No entendimento de Montesquieu (2005, p.
166), “Para que nao se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposicao das
coisas, o poder limite o poder”.

O presente tépico se atera ao estudo do controle interno da administracéo
publica municipal, tendo como foco a procuradoria, 6rgao da Advocacia Publica
brasileira, no exercicio dessa funcdo. De acordo com o subitem anterior, as
procuradorias municipais sdo responsaveis pelo controle interno, consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo Municipal, sempre na busca do
interesse publico primario.

O controle interno por assim dizer é inerente a atividade administrativa,
analisando o cumprimento do principio da legalidade, modernamente compreendido
como principio da juridicidade, em razdo da vinculacdo da administracdo publica,
nao so a lei, mas a propria Constituicao.

Frise-se que esse tipo de controle deve observar e se concatenar como o

direito a uma boa administracédo publica, representando também um estimulo a acao



22

dos érgaos na busca do interesse publico, verificando a proporcédo custo-beneficio
das atividades realizadas e a eficacia na resolugdo de problemas (MEDAUAR,
2015).

O principio da legalidade/juridicidade voltado para a administracao publica
diferencia-se de sua faceta destinada ao direito privado. Enquanto na esfera privada
o cidadao pode fazer tudo aquilo que nao é proibido legalmente, na Administracdo
Publica, o agente s6 pode realizar aquilo expressamente previsto na Constituicdo e
na norma elencada no ordenamento juridico patrio. Esse controle pautado nesse
principio, pilar do Estado de Direito e da Administragdo Publica € conceituado de
Controle de Legalidade ou de Juridicidade.

Desta maneira, € inegavel a importancia e a atuacado das procuradorias
municipais no controle interno da atuacdo administrativa que se exterioriza por
meio dos atos administrativos e das politicas publicas, visando, sempre, a uma
administracdo de exceléncia, evitando o mau uso da maquina e dos recursos
publicos, preservando a continuidade da atividade administrativa e prevenindo o
ajuizamento de novas demandas, bem como a judicializacao dessas politicas.

Para que isso aconteca, € necessaria, primeiramente, a criacdo de um
o6rgdo permanente dentro da estrutura burocratica da Administragdo Publica
municipal, semelhante a AGU e as procuradorias estaduais e do Distrito Federal.
Esse organismo serd denominado de Procuradoria Geral do Municipio, devendo
seus cargos efetivos de procuradores serem de provimento efetivo e providos por
meio de concurso publico, homenageando o art. 37, inciso Il, da Constituicdo
Federal de 1988.

Por ébvio que a simples criacdo deste 6rgdo e o provimento de seus
cargos por meio de concurso publico nao garantirdo a exceléncia do controle, nem
tampouco resolverdo as mazelas existentes nos municipios brasileiros, porém sera
um grande avango na estrutura municipal, rompendo com o patrimonialismo
existente nas admissdes precarias para a composicao do respectivo 6rgao.
Desse modo, a administracdo publica municipal evoluiria para a criacdo de uma
estrutura burocrética, que, em seguida, poderia progredir para uma administracdo
verdadeiramente gerencial, voltada para o planejamento estratégico e tracejada no
principio da eficiéncia, inserido do art. 37, caput, da Constituicdo Federal, por via da
EC n. 19/1998.
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Percebe-se que a ideia aqui apontada corrobora diretamente com o art.
74, incisos | e Il, da Constituicdo Federal, que cuida da necessidade de o Poder
Executivo criar um sistema de controle interno com o intuito de avaliar a execucao
dos programas e comprovar a legalidade dos atos, no que se refere a eficacia e a
eficiéncia da gestao.

Como ja afirmado anteriormente, o controle realizado por uma
procuradoria municipal é o interno, preventivo, concomitante e superveniente ou
corretivo dos atos administrativos. Esse controle € muito importante para o
desenvolvimento das politicas publicas, pois estas se desenvolvem em ciclos, e em
regra geral se expandem em etapas predefinidas, quais sejam: definicdo da agenda,
formulacdo e escolha da politica publica, implementagdo pelo ator competente e
avaliacao das politicas publicas escolhida pelo governante.

O agente publico deve fazer certo as coisas certas. Antes de realizar
qualquer gasto, o Estado devera ter objetivos apropriados, para que possa se
maximizar a utilizagdo do recurso, devendo ter a clareza no direcionamento dos
planos, para que, entdo, possa mensurar a efetividade, atendendo ao ordenamento
juridico (VELOSO, 2014).

A fiscalizacao durante o processo de formulacdo e escolha da politica
publica, realizado por uma procuradoria municipal, resguardara toda questao relativa
ao custo-beneficio, planejamento, metas, objetivos e a viabilidade de implantacdo da
mesma, respeitando os parametros orcamentarios vigentes evitando o desperdicio,
estando em perfeita consonéncia com os principios da economicidade.

Esse tipo de atuacdo é conhecido como controle de eficacia, que tem
como escopo um monitoramento sobre os resultados programados, evitando
solucdes absurdamente ineficientes que acabam por violar o interesse publico e os
principios da administracéo publica (FURTADO, 2010).

Segundo a doutrina tradicional, esse controle de eficacia encontra-se
relacionado com o controle de mérito, que é todo aquele que visa a comprovagao
da eficiéncia, do resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato controlado.
O mérito do ato administrativo é valorado internamente na administracdo publica,
“[...] para a pratica, abstencdo, modificagdo ou revogacdo dos atos de sua
competéncia” (MEIRELLES, 2006, p. 667).

Como 6rgao consultivo, que assessora a Administracdo Publica
Municipal, a procuradoria tem o viés de orientar a gestdo publica na producéao de
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suas acgoes, resguardando sempre o cumprimento da Constituicdo, analisando os
atos administrativos, exercendo sobre eles um controle de legalidade em sentido
amplo, em virtude do patrimonialismo ser um eterno Obice a implementacdo das
politicas publicas.

Esse controle interno, exercido dentro da Administracdo Publica, é
denominado de poder de autotutela ou autocontrole, onde a prépria administracéo
detém a prerrogativa de rever seus proprios atos, quando estes tiverem maculas ou
no momento que se tornarem inoportunos. Tanto é assim que a Lei n. 9.784, de 29
de janeiro de 1999, em seu art. 53, dispée que “[...] a Administracao deve anular
seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”
(BRASIL, 1999, online).

Muito antes da positivacao legal deste entendimento, o Supremo Tribunal
Federal (STF) ja o aplicava, tanto que editou tais enunciados nas Sumulas 346 e
473:

Sumula n. 346. A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos

seus proprios atos.

Sumula n. 473. A administracdo pode anular seus proprios atos, quando

eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam

direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,

respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a

apreciacao judicial.

A titulo meramente ilustrativo, vale mencionar que o Pretério Excelso ja
reconhecia a prerrogativa da Administracdo Publica atuar no controle interno de
seus atos, anulando e revogando seus feitos, desde a edicdo da Sumula n. 6, que
em seu enunciado, ponderava nos seguintes termos: a revogagao ou anulagao, pelo
Poder Executivo, de aposentadoria, ou qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de
Contas, nao produz efeitos antes de aprovada por aquele tribunal, ressalvada a
competéncia revisora do Judiciario. Frise-se que respectivo enunciado se encontra
em vigéncia desde 1963, porém tendo uma aplicacéo restrita apenas as anulacdes
dos atos de aposentadoria (FURTADO, 2010).

A procuradoria municipal, por meio de sua fungao consultiva, opina sobre
as questdes juridicas que Ihe sdo apresentadas pelo chefe do Executivo e seu
secretariado, fazendo o controle de legalidade, no sentido de anulacao, revogacao,
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convalidacdo, saneamento, revisdo, confirmacdo, sanatoria ou conversdo do ato
administrativo, orientando o gestor publico em suas decisbes, com base nas regras
e principios previstos no ordenamento juridico como um todo.

Ressalte-se que, na esteira desse raciocinio, foi editada em 25 de abril de
2018, a Lei n. 13.655, que inclui, no Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro), disposicées sobre a seguranca
juridica e eficiéncia na criacao e na aplicagao do Direito Publico. A respectiva norma
trara grande impacto nas decisées administrativas relativas ao controle interno da
Administracdo Publica, especificamente na prerrogativa do poder de autotutela,
principalmente no que diz respeito ao controle dos atos e decis6es administrativas.

Essa nova lei foi baseada nos estudos dos professores Carlos Ari
Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, elaboradores do Projeto de Lei
do Senado n. 349, de 2015, apresentado pelo Senador Antdnio Anastasia, e tem
como esséncia o principio da seguranca juridica e da eficiéncia. Tal norma tornara
o controle administrativo cada vez mais técnico, com a necessidade de uma
motivacao juridica concreta e direta, quando da revisao dos atos e procedimentos
administrativos, indicando as possiveis repercussdes e consequéncias juridicas da
decisdo que ensejara a autotutela administrativa, protegendo, sempre, o interesse
publico (arts. 20 e 21 da Lei n. 13.655/2018).

Para o cumprimento dos dispositivos elencados na referida norma, surge
a necessidade de a Administracdo Publica Municipal investir em 6rgaos de controle
interno, com um aparato burocratico visando ao suporte técnico, administrativo e
juridico ao chefe do Executivo. Assim, tal lei robustece a tese da necessidade de
criagao das procuradorias municipais como 6rgao de controle de legalidade dos atos
administrativos, primando pela capacidade técnica juridica qualificada, amoldando-
se ao principio da eficiéncia.

Desta feita, a procuradoria municipal exerce o controle dos atos
da administracdo publica, sendo realizado interna, prévia, concomitante e
supervenientemente, por intermédio de um controle de legalidade e de eficacia dos
atos administrativos e das politicas publicas desenvolvidas, sempre na perspectiva
da implantacdo de um modelo estratégico, que esteja apto a produzir seus efeitos
respeitando as regras e os principios administrativos, rompendo com o paradigma
hegemdnico do patrimonialismo, em nome do interesse publico primario e da

predominancia das normas constitucionais.
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2.3 POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS

A categoria denominada de “Politicas publicas”, inserida no titulo do
trabalho aqui desenvolvido, tem uma ligagdo umbilical com os temas relacionados
com o Estado social, direitos prestacionais, direitos fundamentais e Estado
democratico de direito.

Ap6s o constitucionalismo liberal, que teve como marco as Constituicoes
americana e francesa, que adotavam ideologicamente a consagracdo dos direitos
fundamentais de primeira geracao, alusivo a liberdade, garantindo a protecéao dos
individuos em face dos abusos estatais, rompendo com os paradigmas impostos
pelo antigo regime, surgiu a necessidade de implementacao de outros instrumentos
que protegessem os cidadaos contra as desigualdades impostas pela Revolucéao
Industrial e pelo Estado Liberal burgués.

O eterno dilema capital versus trabalho, a influéncia do pensamento
marxista contido no Manifesto do Partido Comunista de 1848, a Revolugao
Bolchevique em 1917, fez com que o Estado burgués, na tentativa de administrar o
capitalismo, abrisse mao de suas prerrogativas, concedendo direitos aos
trabalhadores, sob pena de ser derrotado. Nesse contexto, nasce o Estado Social,
com suas Constitui¢cdes ideologicamente pautadas na socialdemocracia, valorizando
os direitos fundamentais de segunda geracao, tais como os direitos prestacionais,
sociais, econdmicos e culturais. O marco deste periodo, anterior a Primeira Guerra
Mundial, sdo a Constituicdo mexicana de 1917, a Constituicdo russa de 1918 e a
Constituicao de Weimar, na Alemanha, em 1919.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, com a derrocada dos regimes
autoritarios na Itdlia de Benito Mussolini (Fascismo) e Alemanha de Adolf Hitler
(Nazismo), surgem as Constituicdes ditas democraticas, onde sdo consagrados 0s
valores da dignidade da pessoa humana, do Estado democratico de direito, dos
direitos fundamentais, do direito a um meio ambiente equilibrado e do pluralismo em
todas as suas formas. A Constituicdo de Bonn de 1949, na Alemanha democratica,
simboliza o inicio dessa nova era do Direto Constitucional.

No Brasil, seguindo essa toada, veio a Constituicdo de 1988, fruto de
uma intensa discussao ocorrida na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988,
que rompe com um regime autoritario de mais de vinte anos, consolidando a

constitucionalizacdo de direitos e garantias que haviam sido abolidas,
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restabelecendo os ideais democraticos do comando constitucional de 1946,
incorporando em seu bojo os direitos sociais, econdmicos e culturais, além de outras
matérias antes relegadas a condicdo de normas infraconstitucionais, tendo a
Dignidade da pessoa Humana como fundamento supremo.

Nesse sentido, constata-se que a Constituicdo republicana de 1988 é
formada por inUmeras normas programaticas, tanto que em seu art. 39, elenca seus
objetivos, constituindo-se em uma Constituicao dirigente, onde existem programas e
metas a serem cumpridos, norteando os destinos do Estado brasileiro.

E justamente aqui que surge o ponto de convergéncia entre a categoria
designada “Politicas publicas” e o direto constitucional. Por ser uma Constituicao
programatica, dirigente, intervencionista, prestacional, tendo a dignidade da pessoa
humana, os direitos fundamentais e o Estado democratico de direito como
paradigmas, nasce a necessidade de o Estado brasileiro fazer valer os direitos e
garantias e demais normas positivada na Constituicdo, sob pena de omissao
constitucional.

Sera, portanto, por meio das politicas publicas que o Estado dara
concretude, eficacia e efetividade as normas constitucionais, aos direitos
fundamentais, sociais, econémicos e culturais. Saliente-se, que consoante art. 5°,
§ 1°, da Constituicdo brasileira de 1988, os direitos e garantias fundamentais sao
revestidos de eficacia imediata.

O desenvolvimento passa necessariamente pelo bom desempenho
do Estado na realizacao de politicas publicas exitosas, no sentido de fornecer, direta
ou indiretamente, os bens indispensaveis ao cidaddo. Esse avanco passa
necessariamente pela capacidade de efetivacdo de direitos garantidos na
Constituicao Federal (VELOSO, 2014).

O conceito de politicas publicas orbita em inidmeros ramos do
conhecimento. Inicialmente, trata-se de uma esfera relativa a ciéncia politica, porém,
cuida-se de um instituto interdisciplinar, que encontra guarida na Administracéo e
também no Direito.

A ciéncia politica tende a confundir o termo “politica” com “governo”,
relacionando as politicas publicas diretamente com as agdes governamentais.
Assim, segundo Rua (2014, p. 18), “[...] embora uma politica publica implique
decisdo politica, nem toda decisdao politica chega a se constituir uma politica
publica”. Essa concepcdo chega a receber criticas, por ndo oferecer meios de
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distincao entre as atividades de governo. Assim, nem toda agdo governamental pode
ser considerada uma politica publica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2012).

Em um contexto mais ligado as ciéncias juridicas, pode-se dizer que
“[...] as politicas publicas compreendem acgdes e programas para dar efetividade aos
comandos gerais impostos pela ordem juridica que necessitam da acao estatal’
(FONTE, 2015, p. 53). No entendimento de Duarte (2005, p. 407), as politicas
publicas sao “...] posicionamentos governamentais relativos a assuntos de interesse
publico, que conduzem a procedimentos, atividades e instrumentos legais capazes
de atender as necessidades da sociedade”.

Como ja demonstrado na explanacdo acima delineada, o conceito de
politicas publicas a ser observado na pesquisa sera aquele voltado ao direito, tendo
como parametros a dignidade da pessoa humana, os direitos fundamentais, o
Estado democratico de direito, bem como sua correlagdo com o ente federativo
municipio e a necessaria atuacao das procuradorias municipais e seus procuradores
como 6rgao controlador e fiscalizador, representante da advocacia publica,
garantindo, a eficacia e eficiéncia na formulagéo e execucao dessas politicas.

Ao municipio, ente federativo brasileiro, foi atribuido pela Constituicao
Federal de 1988 um rol de competéncias, tanto legislativas como comuns. Dentre
tais competéncias, identifica-se uma grande quantidade de matérias relevantes a
implantagcdo de politicas publicas. Por isso, nesse momento, entende-se como
necessaria a presenca de um procurador do municipio concursado, de carreira, que
tenha isencdo e compromisso com o regime democratico, pois aqui sera de suma
importancia sua atuagao por meio de consultoria e assessoria juridica junto ao Poder
Executivo, direcionando o prefeito, fazendo o controle de legalidade com base nos
principios insculpidos no caput do art. 37 da Carta de 1988, quando da construcao e
formatacao do esboc¢o do projeto que ensejara o delineamento da implementagéo da
Politica Publica ali pautada.

A competéncia comum do municipio, estabelecida no art. 23 da
Constituicao, é ampla, existindo em seu rol matérias de grande importancia para os
municipes, o que acaba por exigir a execucao de planos, programas e projetos para
a concretizacao das referidas competéncias e a devida implantacdo da politica
publica adequada. Assim, é necessaria a introducdo de protocolos que sejam
desenvolvidos com a participagdo da procuradoria municipal, com o intuito de se

construir um planejamento orcamentario, otimizando recursos, evitando assim o
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desperdicio, bem como futuras demandas judiciais que venham atrasar o
desenvolvimento da politica publica proposta.

No que tange ao art. 30 da Constituicao Republicana de 1988, observa-se
a instituicdo das competéncias municipais legislativas e matérias, que também sao
de suma importancia a comunidade local e ao desenvolvimento municipal,
requerendo, aqui, a atuagdo da procuradoria municipal no que se refere a
consultoria de redacao e técnica legislativa, quando da elaboragcao dos projetos de
lei de iniciativa do chefe do Executivo. Aqui, observa-se que tal funcao nao pode ser
atribuida a meros procuradores ad hoc, por se tratar de uma carreira de Estado que
deve esta totalmente antenada com os anseios da populacdo, orientando a gestao
municipal a sempre navegar na busca da implementacao de politicas publicas que
condigam com o interesse publico local, rompendo, assim, com as amarras impostas
pelo pensamento das classes dominantes.

Nessa toada, averigua-se a latente imprescindibilidade de realizacao
pelos municipios de inumeras politicas publicas de interesse local voltada para
saude, educacdo, assisténcia, protecdo das pessoas portadoras de deficiéncia,
protecdo do patriménio cultural do municipio, protecdo do meio ambiente, fomento
da producdo agropecudria, construcdo de moradias, melhoria das condi¢des
habitacionais e saneamento basico, combate a miséria e a marginalizagéao e politica
educacional no transito.

Por fim, considera-se de essencial relevancia a concretude desses
programas instituidos na Constituicdo de 1988 no que se refere a seara municipal.
Assim, como as politicas publicas sdo as ag¢des governamentais pautadas na
efetivacdo dos direitos fundamentais e das demais normas previstas no arcabouco
constitucional, por meio da edicdo de dispositivos normativos legais e infralegais,
respeitando o principio da legalidade (art. 37, caput, da CF/88), nada mais justo que
a participacao de uma estrutura burocratica, com servidores especializados, no
processo de elaboracdo, feitura, controle e fiscalizacdo da execugdo dessas
politicas, surgindo, assim, a necessidade de criacado de uma procuradoria municipal,
composta por servidores concursados, para que haja o rompimento com o sistema
hegeménico dominante. Evidentemente que a instituicao de tal 6rgéo e a realizagéao
de concurso publico ndo mudara a realidade vivida automaticamente, porém sera
0 inicio da implantagdo de um modelo conforme o tracejado na Assembleia
Constituinte de 1987-1988, que resultou na atual Constituigéo.
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2.4 PATRIMONIALISMO

A questao do patrimonialismo esta intimamente ligada a invasao da esfera
publica pela esfera privada, e com a consequente deturpacao do antigo conceito de
res publica. A ascensao de valores e aspectos intrinsecamente correlacionados com
a esfera privada passou a influenciar nas decisdes de toda atividade politica dentro
da esfera publica. Relagbdes de amizades, parentesco, questdes econdmicas e
figuras relativas ao autoritarismo do chefe familiar passam a ditar os rumos da esfera
publica em uma total subordinacéo desta a esfera privada.

A concepcao das estruturas familiares € a grande responsavel por essa invasao, ja
que o instituto denominado Familia é o proprio embrido do futuro Estado Nacional.
As familias e suas propriedades privadas deram origem as estruturas tribais, que
depois se desenvolveram em vilas, que evoluiram para as cidades-estados, e da
unido dessas cidades houve a consolidagio do Estado Nacao.

A respeito do pensamento acima mencionado, ensina Arendt (2007):

A ascensao da administragcdo caseira, de suas atividades, seus problemas e
recursos organizacionais — do sombrio interior do lar para a luz da esfera
publica ndo apenas diluiu a antiga divisdo entre o privado e o politico, mas
também alterou o significado dos dois termos e a sua importancia para a
vida do individuo e do cidadao, a ponto de torna-los quase irreconheciveis.
(ARENDT,2007,p.47)

A inexisténcia de limites entre o publico e o privado foi uma caracteristica
dos Estados absolutistas. Tanto foi assim, que os revolucionarios franceses ao
derrubarem o ancien régime instituiram a Constituicdo de 1791, e logo em seguida,
em 1792, consolidaram a Primeira Republica Francesa, estabelecendo o fim da
Monarquia absolutista no pais. Ressalte-se que, o conceito de republica origina-se
da expressao latina res publica, ou seja, coisa publica, se contrapondo ao poder
privado concentrado no monarca absolutista.

Nas sociedades tradicionais, “[...] predominava a administracdo publica
patrimonial, caracterizada por uma forma de gestdo dos negocios publicos como se
estes fossem assuntos privados dos governantes” (COELHO, 2014, p. 15).
A primeira vista, o tema “Patrimonialismo” pode ser entendido como uma matéria
voltada apenas para a Sociologia, porém o respectivo tema ainda traz grande
impacto na administracdo publica, por isso sua correlagdo com o Direito,
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especificamente com o Constitucional e o Administrativo. Nesse sentido, explica
Neiva (2015):

Comecando pelo Direito Administrativo, os contornos atuais de tal ramo da
Ciéncia Juridica ganharam consisténcia e relevancia na Idade Moderna, no
contexto das repercussdoes das Revolugdes Liberais-burguesas. Assim,
envolve um conjunto de construgdes estruturadas [...] enquanto caminho de
ruptura com o Estado Patrimonialista da Idade Média, tendo em Max Weber
uma de suas fontes de inspiracdo.(NEIVA,2015,p.30)

Para Weber (2015), a categoria “Patrimonialismo” decorre da dominacao
tradicional. A esse tipo de dominacao falta, sobretudo, a distingdo entre a esfera
privada e a publica (oficial). A administracdo e a coisa publica sdo tratadas como
assunto puramente pessoal do senhor, sendo a propriedade e exercicio do poder
politico parte integrante de seu patriménio pessoal.

Nessa linha, a administracdo publica se confunde com o patrimdnio
pessoal da lideranga tradicional, sendo toda estrutura administrativa preenchida por
nomeacdes de funcionarios da extrema confianca do lider, geralmente, familiares e
servos que dependem financeiramente e emocionalmente do senhor.

Aqui, “[...] a administracdo publica € vista como um bem em si mesmo, e a
organizacao governamental tem as caracteristicas de um patriménio a ser explorado
e nao de uma estrutura funcional a ser acionada para obtencao de fins heterbnimos”
(SCHWARTZMAN, 2015, p. 62).

Esse modelo estatal, apesar de aparentemente superado pelo Estado
burocratico e pelo gerencial, ainda se faz presente na administragdo publica
brasileira nos dias atuais, principalmente nos municipios interioranos. Em pleno ano
de 2018, o staff administrativo brasileiro ainda ndo conseguiu romper com as
amarras desse sistema.

A referida questao esta presente desde a formacao do estado brasileiro,
tanto que foi objeto de pesquisa de inumeros estudiosos. Sergio Buarque de
Holanda, historiador com formacéao juridica, editou em 1936 a obra “Raizes do
Brasil”, que trata do patrimonialismo no processo de construcdo da sociedade
brasileira. Pautado nas ideias de Max Weber, Holanda (2014) encontra base tedrica
para caracterizar o chamado “Homem Cordial”, que com base na cultura portuguesa,
incorporara um confuso vinculo entre a esfera publica e a esfera privada.

Nao era facil aos detentores das func¢des publicas de responsabilidades

compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do publico e do privado.
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Para o funcionario patrimonial, a gestao politica € apresentada como objeto de seu
interesse particular. A escolha dos homens que exerceram tais funcbes baseia-se
muito mais na confianca pessoal do que nas capacidades técnicas. O “Homem
Cordial”, habil por natureza, devera ter virtudes de generosidade e hospitalidade,
sendo esta uma particularidade do carater do povo brasileiro (HOLANDA, 2014).

Caio Prado Junior, também jurista, com formacao marxista, publicou, em
1942, o livro “A formacéao do Brasil Contemporaneo”. Na referida obra, a concepcao
de patrimonialismo no Brasil é formulada por via do modelo imposto pela
colonizagado. Tudo gira em torno da questdo econdémica e do regime de producéo.
O autor entendia que a Coroa Portuguesa, em virtude da distdncia, ndo reunia
condicOes de fixar sua autoridade aqui no Brasil. Na realidade era o Cla patriarcal
que possuia forca propria para se impor como autoridade, com base no grande
dominio rural e na absorcao da maior parcela da riqgueza e hegemonia da producéo.
Era em torno desses senhores locais, ou seja, do proprietario de terra e de sua
familia, que a populacado se agrupava, ja que eram o Unico centro existente, real e
efetivo de poder. De uma simples unidade produtiva, a Familia Patriarcal brasileira
torna-se desde logo a célula orgénica de toda da sociedade colonial. O grande
proprietario rural e sua familia passam a ser toda a fonte de autoridade e de poder
na colénia (PRADO JR., 2011).

Em 1948, o também jurista Victor Nunes Leal produziu a obra
denominada de “Coronelismo, enxada e voto”, tratando da questdo municipal e do
regime representativo e eleitoral no Brasil. Em sua pesquisa, o autor esmiucou a
Primeira Republica brasileira e constatou nas municipalidades a figura do “Coronel”,
lideranca tradicional, nos moldes patrimonialistas, notadamente senhores de terra,
que preservavam uma relacao promiscua com a nova figura dos Governadores dos
Estados, em troca de privilégios e favores. A politica dos “coronéis” consistia nessa
reciprocidade, onde recebiam carta branca dos Governadores para impor o
“mandonismo”, o “filhotismo” e o autoritarismo em seus municipios em troca de seu
apoio no processo das eleicoes estaduais. Foi a custa desse sistema que o
federalismo brasileiro se desenvolveu. O coronelismo seria o patrimonialismo a
brasileira (LEAL, 2012).

Diante desses trés autores patrios, percebe-se que a sociedade brasileira
se desenvolveu a custa de relagdes espurias e de troca de favores entre os

governos e governantes, onde liderangas tradicionais patrimonialistas se perpetuam
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no comando dos municipios interioranos, impondo o autoritarismo e assédio moral a
toda populagéo local, pouco preocupado na realizagdo de politicas publicas que se
amoldem as normas constitucionais e como os direitos fundamentais, pois tratam a
localidade como sua propriedade privada.

Assim, contata-se que o0 ente municipal brasileiro estd completamente
arraigado no modelo patrimonialista, onde ha total centralizacdo dos processos
decisorios e politicos, havendo um monopélio de poder nas maos do chefe do
Executivo.

Essa centralizagdo do poder na pessoa do prefeito € de suma importancia
para a dominacado e controle do municipio, pois s6 assim ele pode neutralizar o
surgimento de lideres, novas forgcas e micropoderes insurgentes dentro da propria
Administracao Publica. S6 por meio dessas praticas € que ele consegue manter
sua autoridade, tratando a gestdo e os cargos publicos como sua propriedade.
Corroborando com a afirmacao esposada, disserta Schwartzman (2015, p. 103):

Na realidade, a persisténcia de um sistema patrimonial ou de elementos
patrimoniais em um sistema politico moderno tem pouco a ver com “cultura’”,
e muito com o sucesso ou fracasso do lider politico em manter seu poder
absoluto, em contraste com a capacidade de arregimentar forgas proprias
por parte dos subordinados. Esta situagédo, que depende em boa parte dos
recursos de poder a disposi¢do do centro de poder e de seus suditos [...].
(SCHWARTZMAN, 2015, p. 103)

Todavia, superando essa ideia extremamente antiga e tendo por base um
pensamento mais moderno, o poder ndo esta localizado somente no centro.
Segundo Foucault (2015, p. 101), “[...] o poder estd em toda parte; ndo porque
englobe tudo e sim porque provém de todos os lugares”.

Dentro das estruturas de poder do Estado existem micropoderes de

controle do préprio poder central. Foucault (2013) entende que:

O poder deve ser analisado como algo que circula, ou melhor, como algo
que s6 funciona em cadeia. Nunca esta localizado aqui ou ali, nunca esta
nas maos de alguns, nunca € apropriado como uma riqueza ou um bem. O
poder funciona e se exerce em rede. Nas suas malhas os individuos nao sé
circulam, mas estdo sempre em posi¢do de exercer este poder e de sofrer
sua acgao; nunca sdo o alvo inerte ou consentido do poder, sdo sempre
centros de transmissdo. Em outros termos, o poder ndo se aplica aos
individuos, passa por eles. (FOUCAULT, 2013, p. 284)
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Partindo deste norte, a procuradoria e 0s procuradores municipais
concursados sao um desses micropoderes, que estdo aptos a mitigar o poder do
chefe do Executivo. Aqui esta o ponto nodal da nao realizagdo de concurso publico
para essa carreira, ja que as procuradorias municipais nao se harmonizam com as
conservadoras e ultrapassadas estruturas patrimonialistas e autoritarias impostas
aos municipios brasileiros.

Diante disso, percebe-se que nao é conveniente aos gestores municipais
a feitura de concurso publico para procurador do municipio, pois haveria,
consequentemente, uma descentralizacdo de poderes, onde o0 gestor municipal
cederia uma parcela de poder aos procuradores concursados para que estes
controlem seus préprios atos.

A instituicdo de uma procuradoria formada por servidores concursados
poderia ser a semente plantada que futuramente mitigaria a estrutura patrimonial
vigente dentro da advocacia publica municipal, iniciando um novo processo de

burocratizacdo neste ente federativo.
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3 O INTERESSE PUBLICO E SUA CORRELACAO COM AS POLITICAS
PUBLICAS E COM A ADVOCACIA DE ESTADO

A implementacao de politicas publicas e seu controle esta umbilicalmente
ligado ao interesse publico, a dignidade da pessoa humana e aos direitos
fundamentais estabelecidos na Constituicdo republicana de 1988. O processo de
formulacdo, efetivacdo, planejamento, controle e fiscalizacdo dos atos
administrativos e das politicas publicas municipais s6 sera realizado em sua
completude com a preservacao dos institutos acima mencionados.

A Constituicdo Cidada veio romper com os paradigmas hegemdnicos
implantados pelos mais de vinte anos de regime militar no Pais, bem como com uma
administragcao publica absolutamente obscura, pautada em politicas patrimonialistas,
coronelistas e clientelistas, onde o interesse publico era cabalmente desvirtuado, em
prol de praticas duvidosas, sendo sobreposto pelo interesse individual dos politicos
apadrinhados pelo governo e pelo partido situacionista, Alianca Renovadora
Nacional ‘ARENA.

Se nos dias atuais os municipios ainda sofrem com esses resquicios, no
periodo acima descrito era ainda pior, pois as municipalidades ndo eram instituidas
como ente federativo, ndo havia eleicdes para prefeito nas capitais dos estados (Ato
Institucional n. 3, de 5 de fevereiro de 1966) e nem nos municipios considerados de
interesse da seguranca nacional (Lei n. 5.449, de 4 de junho de 1968).

Além disso, as Constituicoes outorgadas no Regime Militar (art. 138, § 2°,
da CF/1967) e as anteriores (art. 126, paragrafo unico, da CF/1946), ndo tratavam
sobre o instituto da Advocacia Publica, nem mesmo no admbito da Unido, ja que,
nessa esfera, os procuradores da Republica, membros do Ministério Publico
Federal, eram incumbidos da representacao judicial da Unido (art. 10 do Decreto-lei
n. 9.608, de 19 de agosto de 1946). Basta lembrar que a distingdo entre a advocacia
da sociedade e a do Estado sé veio aperfeicoar-se originariamente com a nova
Carta Politica de 1988, pois antes, a Procuradoria Geral da Republica exercia ambas
as funcdées (MOREIRA NETO, 1992). Frise-se, que nesse periodo de transicdo os
procuradores da Republica puderam optar entre seguir no Ministério Publico Federal
ou integrar a Advocacia Geral da Unido, conforme art. 29, § 3°, do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT) (BARROS, 2016).
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Os municipios, sem autonomia, integralmente subordinado aos entes
federativos Unido e Estado, sofriam a auséncia de uma representacdo democratica
real, ja que o processo eleitoral municipal ndo era pleno, dando, apenas, uma
aparente legitimidade ao regime, bem como ndo possuia um érgao de advocacia
publica capaz de exercer o controle de legalidade e juridicidade dos atos
administrativos municipais, 0s municipios brasileiros ndo passavam de meras
propriedades nas maos de seus chefes politicos, sendo instrumentos para obtencao
de interesses individuais. Com argumentacdo convergente, Schwartzman (2015)

afirma que:

Isso significa que a administragcdo publica é vista como um bem em si
mesmo, e a organizagdo governamental tem as caracteristicas de um
patriménio a ser explorado, e ndo de uma estrutura funcional a ser acionada
para obtencéo de fins heter6bnimos. (SCHWARTZMAN, 2015, p. 62)

Como supedaneo nos apontamentos em epigrafe, estd secao se
desenvolve por meio de um enfoque que versa sobre a importancia das
procuradorias municipais como érgao de salvaguarda do interesse publico e de
controle e fiscalizacao das politicas publicas, pautado em uma Advocacia de Estado,
se contrapondo com a chamada Advocacia de Gestao, independente de vontade
politica escusa e dos desvios de finalidades praticados pelos gestores municipais.

3.1 INTERESSE PUBLICO E CIDADANIA

O interesse publico foi utilizado por muito tempo como arma do Estado
contra o cidaddo. Com base no referido instituto, a Administragdo Publica justificava
todos os seus privilégios, prerrogativas, atos arbitrarios e seus desvios de finalidade.
Por se tratar de um conceito juridico indeterminado, vago, lacunoso, aberto, ou seja,
uma clausula geral por assim dizer, o interesse publico foi usado como fundamento
para os antigos Decretos-Leis expedidos durante o regime autoritario iniciado em 31
de marco de 1964 (art. 58 da CF/1967 e art. 55 da EC n. 1, de 17 de outubro de
1969).

Desse instituto, derivam dois dos mais relevantes principios do direito
administrativo, a supremacia do interesse publico sobre o privado, e a
Indisponibilidade do interesse publico, chamados de pedras de toque de todo o

regime juridico administrativo brasileiro (MELLO, 2015).
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Inicialmente, antes da promulgacdo da Constituicaio de 1988, os
doutrinadores ligavam o interesse publico ao principio da finalidade, onde o
administrador publico deveria sempre se orientar e buscar o fim publico, qual seja, o
bem comum da coletividade administrada. Toda atividade administrativa deveria ser
pautada nesse objetivo (MEIRELLES, 1987).

Nessa toada, a Lei n. 4.717, de 29 de junho de 1965, que regulamenta o
procedimento para a propositura da acao popular, disciplinou em seu art. 29
paragrafo Unico, alinea “e”, que o ato administrativo praticado com escopo diverso,
visando ao interesse particular, estaria maculado, e consequentemente eivado de
vicio, sendo nulo em raz&o do desvio de finalidade.

Segundo doutrinadores modernos, como Avila (2001), os preceitos da
supremacia e da indisponibilidade do interesse publico ndo encontram fundamento
de validade na Constituicdo de 1988 e sequer podem ser considerados como um
principio, em face da sua descricdo abstrata e pela impossibilidade de sua
concretizacado. Destaque-se também que o principio da finalidade nao foi elencado
no art. 37, caput, da Constituicao, que dispde sobre os principios da administracéo
publica. Entende-se, porém, que tais mandamentos de otimizacdo estdo contidos
implicitamente junto ao principio da impessoalidade, que nesta 6tica tem como alvo
a busca pela realizacao das finalidades e do interesse publico (FURTADO, 2010).
Além disso, verifica-se que o interesse publico também encontra fundamento no
principio da legalidade, igualmente previsto taxativamente no rol do mesmo artigo
supracitado.

Com o advento da Lei n. 9.784/99, que regulou o processo administrativo
na seara da administracdo publica federal, tanto o principio do interesse publico
quanto o da finalidade foram listados expressamente no bojo da nova norma,
enumerados em seu art. 22, caput, paragrafo Unico, incisos Il e IlI.

Vale frisar que a Lei n. 9.784/99, apesar de ter sido uma iniciativa do
Poder Executivo, seu anteprojeto foi redigido por inUmeros expoentes do Direito
Publico, sendo fruto da Comissao de Juristas compostas por grandes nomes do
Direito Administrativo tradicional, como Adilson Abreu Dallari, Odete Medauar e
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, dentre outros, conforme a Portaria n. 47, de 31 de
janeiro de 1996.

Tal constatacdo pode ser a justificativa da positivagao expressa de tais

principios, que de certa forma, ndo foram laureados explicitamente na norma
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constitucional. Tanto foi assim, que na exposicdo de motivos dos Ministros de
Estado da Justica e da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
respectivamente, Nelson Azevedo Jobim e Luiz Carlos Bresser Gongalves Pereira,
os dois principios foram devidamente citados demonstrando assim o peso da
doutrina tradicional no espirito da presente norma. Assim, manifestaram-se os
ministros:

A conduta da Administracdo deve pautar-se necessariamente pela
finalidade da competéncia e conduzir sua atuagdo pelos postulados
correlatos de proporcionalidade e razoabilidade. O diagnéstico da presenca
de tais elementos repousa na motivagdo dos atos administrativos, moldados
pelo interesse publico e visando a segurancga juridica na prestagdo dos
servigos publicos. (BRASIL, 19964, p. 20, grifo nosso).

Mesmo, porém, com a positivacdo de tais institutos na nova legislacao
nacional, verifica-se que suas perspectivas devem amoldar-se a nova ordem
constitucional, sendo contextualizados a partir dos parametros, fundamentos e
objetivos por ela definido, valorizando o Estado democratico de direito, o
republicanismo, os direitos fundamentais e a dignidade da pessoa humana, em
consonancia com o postulado da interpretagédo conforme a Constituicdo, superando
assim o antigo paradigma autoritario hegemanico e vigente até entéo.

Ressalte-se que a doutrina brasileira relativa ao direito administrativo
tende a reconhecer os termos “interesse geral” e “bem comum” como sinbnimo de
interesse publico. Entende-se que quando houver conflito entre direitos individuais e
o interesse da comunidade, ha de prevalecer o objetivo primordial da administracao
publica, que é bem comum. Ademais, quando da aplicacdo da legislacao
administrativa, o hermeneuta da lei deve interpreta-la visando a assegurar a
supremacia do interesse publico (MEIRELLES, 2006).

Essa argumentacdo coaduna-se com o art. 5° da Lei de Introdugédo as
Normas do Direito (antiga Lei de Introducéo ao Cédigo Civil), que ao dispor sobre a
interpretacédo e aplicacdo das leis, preceitua a necessidade do magistrado atender
aos fins sociais da norma, respeitando as exigéncias do bem comum. Saliente-se
que na mesma linha de inspiracdo, foi expressamente delineado no art. 82 do novo
CPC (Lei n. 13.105/2015) disposicao semelhante, tratando da necessidade de
aplicagdo dos valores finalisticos € do bem comum quando da colmatagédo e
integracdo da norma, prestigiando assim a interpretacao teleolégica.

Em um pensamento transversalmente oposto, capitaneado pela doutrina

moderna, o interesse publico, tal como vem sendo descrito tradicionalmente, ndo se
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identifica com o bem comum, ja que esta expressado traduz a propria concepgao
harménica do bem de cada um com o de todos, ndo sendo tal composicao
direcionada em favor do interesse publico (AVILA, 2001).

Quanto a expressao denominada de “interesse geral”, percebe-se que a
intencao do legislador ao elenca-la no art. 29, caput, paragrafo Unico, inciso Il, da Lei
n. 9.784/99, foi de trata-la como sindnimo de interesse publico. Tanto é assim que Di
Pietro (2014) afirma que o interesse publico encontra-se expressamente previsto na
respectiva norma federal, no dispositivo citado, sendo retratado nos processos
administrativos quando da observancia do critério de “[...] atendimento a fins de
interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias,
salvo autorizacao em lei” (BRASIL, 1999, online), ficando assim muito claro que o
interesse publico é irrenunciavel.

Por fim, diante da nova perspectiva constitucional, o interesse geral e o
bem comum sé assumiram a conotacdo de interesse publico na medida em que
vierem a ser incorporados pelo ordenamento juridico-positivo, o que vincula a
Administracdo Publica e seus agentes a sua realizacdo, dada a incidéncia do
principio da legalidade administrativa previsto na Constituicdo (MADUREIRA, 2015).

3.2 O INTERESSE PUBLICO E SUAS SUBDIVISOES

Nesse tépico serdo estudadas as subdivisbes do instituto juridico
denominado interesse publico. Ademais, havera uma definigdo do real interesse
publico que deve ser buscado pela administracdo publica e protegido por uma
procuradoria municipal legalmente constituida nos moldes da Advocacia Geral da
Unido, das procuradorias estaduais e do Distrito Federal e dos parametros
constitucionais.

Todos os atos da administracao publica e de seus servidores devem ser
pautados no interesse publico. Assim, uma procuradoria municipal, no controle de
legalidade, juridicidade e constitucionalidade dos atos administrativos e das politicas
publicas, tem como encargo maior a preservagao desse instituto.

Ressalte-se, que o interesse publico jamais podera ser confundido com o
interesse dos governantes e da gestdo, muito menos com o interesse dos agentes e
demais servidores publicos, sob pena de violacdo do principio da impessoalidade,
ensejando, assim, a propositura da competente Acao de Improbidade Administrativa,
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com sustentaculo nos arts. 4° e 11, caput, da Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992 e
de outras acbes cabiveis. Frise-se também que o interesse publico é confiado ao
administrador para a gestdo, nunca para sua disposicdao (MARINELA, 2010).

A doutrina administrativista tradicional brasileira, influenciada no Direito
Administrativo ltaliano, distingue o interesse da coletividade do interesse do Estado,
definindo-os como interesse publico primario e secundario, respectivamente
(MELLO, 2015). Essa diferenciacdo sera de suma importancia para o
desenvolvimento da tese aqui esposada.

O interesse publico primario, por assim dizer, consiste na convergéncia de
todos os esforcos para a realizacdo da vontade geral da sociedade e de toda
comunidade, pautado no cumprimento da lei, das regras e principios previstos na
Constituicao de 1988, normas estas que devem nortear seu balizamento.

Na mesma linha de raciocinio, entende-se que o Unico interesse publico
que deve ser perseguido pela Administracdo é o primario, sendo este “[...] o
interesse do todo social, da comunidade considerada por inteiro” (GASPARINI,
2003, p. 14). Nesse contexto, “[...] administrar uma politica publica nada mais é do
que aplicar a lei de oficio, uma vez que na lei em sentido amplo é determinado o
interesse publico primario, de onde decorrem os objetivos, metas, alocacdo de
recursos etc.” (VELOSO, 2014, p. 13-14).

O interesse publico secundario nada mais é do que o interesse privado do
Estado como pessoa juridica. O poder publico também manifesta interesses
particulares, como cobrar tributos (MADUREIRA, 2015). Se esse interesse colidir
com o interesse da coletividade, havera desvio de finalidade, com supedéneo na Lei
n. 4.717/65 (Lei da Acao Popular). O interesse secundario sé podera ser realizado
se houver compatibilidade deste com a lei, com o ordenamento constitucional e com
0 interesse publico primario.

Por conseguinte, o interesse publico secundario se configura na
conveniéncia egoistica da administracdo publica. Nao pode nem ser considerado
interesse publico, pois é entendido como circunstancias factuais alheias ao
ordenamento juridico. O interesse publico, portanto, jamais pode se confundir com a
vontade privada do aparato administrativo (JUSTEN FILHO, 2014).

Na doutrina moderna surge um novo conceito de interesse publico
denominado de terciario, que nao se amolda a nenhuma das categorias explanadas
em epigrafe. Tal interesse publico € totalmente diverso da vontade geral da
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coletividade. Trata-se de interesses politicos travestidos de publico, onde a vontade
de um grupo ou partido politico prevalece sobre o interesse perfilado na lei em
sentido amplo. Aqui, o que vale é a busca ou manutencdo do poder a qualquer
custo, onde nao ha respeito as regras do jogo democratico (MOREIRA NETO,
2011).

Trata-se apenas da busca simplista do poder pelo poder, onde ocorre a
substituicdo de projetos desenvolvimentistas, de nacéo, de estado e de governo, por
projetos estritamente de dominacdo e de manutencao do status quo. Lamentando

essa novo conceito, assim explana Moreira Neto (2016):

Esta claro que, em nossos dias, as sociedades amadurecidas adquiriram
plena consciéncia de que o interesse publico ja ndo é mais definido, muito
menos atendido, pela regra da maioria, se ndo que é definido por
negociagdes interpartidarias, nas quais o pristino interesse publico primario
sera constantemente substituido por um espurio interesse publico “terciario”:
esse que se impode através de tratativas e de acordos em que predominam
os interesses de grupos partidarios em manter ou ascender ao poder,
quando ndo interesses nada publicos e até inconfessaveis, tudo com
sensivel perda de legitimidade, que, autenticamente, pressupbe a
submissé@o do agir estatal ndo apenas a lei, mas a percepgao dos valores,
necessidades e interesses do grupo nacional que lhe da existéncia.
(MOREIRA NETO,2016,p.223)

Frise-se que essa nova feicdo do interesse publico, tratado aqui como
interesse publico terciario, onde a esfera publica é completamente invadida pela
esfera privada, vai inteiramente de encontro ao Estado democratico de direito, bem
como aos preceitos republicanos, ndo encontrado fundamento de validade na
Constituicao Cidada.

Nessa toada, parafraseando Gasparini (2003), ndo se caracteriza como
interesse publico a vantagem e a conivéncia relativa a certos grupos de pessoas,
familias, sociedade civil, mercantil, industrial ou a um sindicato. O interesse
expressivo dessas entidades ndo se correlaciona com o interesse publico aqui
estudado, pois ndo tem pertinéncia com o interesse de toda sociedade, pois de
acordo com o art. 12, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal, o poder emana do
povo, € em seu nome e beneficio sera exercido, ou seja, em prol da coletividade por
inteiro.

Diante de tais teses, facilmente percebe-se que o verdadeiro interesse
publico que deve ser perseguido pela administracdo publica e protegido por uma

procuradoria municipal é o interesse publico primario, que é aquele tracejado no
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cumprimento das normas, principios, fundamentos e objetivos instituidos pela
Constituicdo Federal de 1988, respeitando o Estado democratico de direito, o
republicanismo, a dignidade da pessoa humana e os direitos fundamentais.

O conceito de interesse publico, no atual estagio do direito administrativo
e constitucional, resulta na profunda vinculagcdo deste com os principios e valores
constitucionais, sempre se remetendo aos direitos fundamentais (MIRAGEM, 2011).

Outrossim, identifica-se que o interesse publico primario é inteiramente
relacionado ao principio da finalidade em sua faceta ligada ao principio
constitucional da impessoalidade, quando se refere a uma administragdo publica
comprometida com lisura do procedimento republicano do concurso publico e com a
aplicagdo do enunciado presente na Sumula Vinculante n. 13 do STF, que trata da
vedacao a pratica secular e imoral do nepotismo.

Somente com a preservacao do interesse publico primario, havera uma
possivel ruptura com outros interesses espurios, que em nada dialogam com o0s
principios republicanos e democraticos insculpidos na Carta Politica de 1988. Desta
feita, surge a necessidade de uma procuradoria municipal independente e
autdbnoma, elencada na defesa do interesse publico primario, na luta contra politicas
patrimonialistas e na defesa de um municipio que preze pela reveréncia aos
principios da administracao publica, dispostos no art. 37, caput, da Constituicao,
sendo esta sua real finalidade publica.

Com esse controle, surgirda um novo pensamento dentro da administracao
publica, com ideais de implementacao dos direitos fundamentais e a efetivacao das
politicas publicas, na busca da real realizacdo dos fundamentos e objetivos da

Republica Federativa do Brasil, previsto nos arts. 12 e 3¢ da Constituicao Cidada.

3.3 ADVOCACIA DE ESTADO X ADVOCACIA DE GOVERNO, E SUA
CORRELACAO COM O INTERESSE PUBLICO

A Constituicao brasileira quando trata das fungbes essenciais a justica
diferencia a Advocacia Publica ou de Estado da Advocacia Privada. Dessa maneira,
respectivamente, a primeira é definida na Secao Il, nos arts. 131 e 132, e a segunda
conceituada na Secédo Ill, no art. 133. Vale, porém, ressaltar que ambas as
atividades estao sujeitas as disposicoes previstas na Lei n. 8.906/1994, que versa
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sobre o Estatuto da Advocacia e a OAB. O art. 3° § 1°, desta norma, € bem claro
quanto a tal vinculagao.

A Advocacia Publica, por assim dizer, define-se como uma carreira com
atribuicoes tipica de Estado. Tanto é assim, que é prevista na Constituicao de 1988
em uma secao propria, como ressaltado acima. E apresentada desta maneira por se
tratar de uma atividade exclusiva de Estado e uma funcdo essencial a Justiga,
juntamente como o Ministério Publico e a Defensoria Publica. Pereira (1997),
quando disserta sobre as atividades exclusivas de Estado diz que:

Atividades exclusivas de Estado sdo, assim, atividades monopolistas, em
que o poder de Estado é exercido: poder de definir as leis do pais, poder de
impor a justica, poder de manter a ordem, de defender o pais, de
representa-lo no exterior, de policiar, de arrecadar impostos, de
regulamentar as atividades econdmicas, fiscalizar o cumprimento das leis.
Sao monopolistas porque nao permitem a concorréncia. (PEREIRA, 1997,
p. 22-23)

Por ser uma carreira e uma atividade exclusiva de Estado, ndo pode ser
delegada aos particulares, em razado de sua funcéo tipicamente administrativa e sua
finalidade eminentemente publica, enquadrando-se no chamado nucleo estratégico
do Estado.

Tanto é assim, que a Lei n. 11.079/2004, que instituiu as normas gerais
para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas no ambito da
Administracdo Publica, em seu art. 49, inciso lll, previu a indelegabilidade das
funcdes tipicas e exclusivas de Estado.

Ademais, as procuradorias e seus procuradores também sao
considerados como 6rgao superiores e servidores publicos especiais, mutuamente,
perante sua relevancia constitucional e pela natureza especifica de suas
competéncias. Também podem ser considerados como agentes politicos, em razao
de sua autonomia funcional. Do contrario, ocorreria submissdo do exercicio de sua
atividade a outros agentes politicos, sendo seus atos examinados e questionados
por tais autoridades (MOREIRA NETO, 1992).

A Advocacia Publica, também chamada de Advocacia de Estado,
portanto, tem como escopo desenvolver a funcdo essencial e tipica de Estado
no que se refere a representagdo judicial, extrajudicial, além da fiscalizacao,
planejamento, coordenag&o, controle interno, consultoria e assessoramento nas

atividades juridico-administrativo do Poder Executivo, respaldando a seguranca
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juridica dos atos administrativos. Tanto é assim que o atual CPC pautou-se nesse
espirito ao descrever no art. 182 a responsabilidade da advocacia publica brasileira
na defesa e protecao dos direitos e interesses publicos da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, bem como das pessoas juridicas de direito publico que
integram toda administracao publica direta e indireta.

Cabe destacar ndo sé a atuagdo judicial, mas também a atuacdo
extrajudicial, como é o caso de elaboracdo de pareceres, de assessoramento de
secretarias, dentre outras fung¢des de interesse do ente federativo (MIRANDA, 2017).

Além disso, a Advocacia Publica tem como poder-dever zelar pelo
interesse publico primario, pelo controle e fiscalizagdo das politicas publicas, tendo
sempre como parametro os direitos fundamentais, a dignidade da pessoa humana, o
Estado democratico de direito e o republicanismo, salvaguardando a Constituicdo e
sua forca normativa.

Nessa linha, o advogado publico, como uma estrutura burocratica, tem a
obrigacao de romper com a estrutura patrimonial arraigada na administracao publica
brasileira, sempre buscando o interesse publico primario. No mesmo norte, define
Rocha (1999):

O advogado publico tem vinculo juridico especifico e compromisso peculiar
com o interesse publico posto no sistema juridico, o qual ha de ser
legalmente concretizado pelo governante e pelo administrador publico. Tal
interesse ndo sucumbe nem se altera a cada quatro anos aos sabores e
humores de alguns administradores ou de grupos que, eventualmente,
detenham maiorias parlamentares e administrativas. Por isso mesmo é que
0 advogado ndo pode ficar sujeito a interesses subjetivos e passageiros dos
governantes. (ROCHA,1999,p.25)

Esta é a interpretacdo que mais condiz com os fundamentos e objetivos
previstos na Constituicdo Cidada e com a finalidade das politicas publicas, qual seja,
a implementacao dos direitos fundamentais pautado na preservacao da democracia
e do cumprimento sistematico de todo arcabouco legislativo presente no
ordenamento juridico brasileiro, garantindo assim a eficacia plena e a supremacia
das normas constitucionais.

A Advocacia Publica ou de Estado se contrapde plenamente a chamada
Advocacia de Gestao ou de Governo. Na linha defendida na presente dissertacao, a
Advocacia de Governo ou de Gestdao nao encontra fundamento de validade na

Constituicao Republicana de 1988, por ir de encontro com a res publica, por
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representar a invasao da esfera publica pela esfera privada, o nepotismo, a
pessoalidade, a parcialidade e obscuridade dos atos administrativos e a inexisténcia
de controle legal e principiologico, justamente o modelo tradicional embutido no
regime anterior e terminantemente combatido pelo novo poder constituinte originario,
que prega a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia
como principios norteadores da Administracdo Publica.

A Advocacia de Gestao ou de Governo foi integralmente rechacada pelo
constituinte de 1988, por ferir a regra do concurso publico e pela impossibilidade de
delegacédo das fungdes tipicas de estado. Tanto é assim que os arts. 131, § 2% e
132, da Constituicao, preveem expressamente a necessidade de concurso publico
para o ingresso em suas carreiras juridicas, sendo esta a medida que se impde a
Administracdo Publica, em uma interpretacao sistematica, que homenageia ao art.
37, inciso I, da mesma norma constitucional.

Dita advocacia é intrinsecamente interligada com o modo de dominacao
tradicional e carismatica, tracejada pelos vinculos pessoais de amizade, lealdade,
confianca, compromisso, temor, medo, poder, coacao, que produzem uma simbibtica
promiscua e espuria, constituindo-se em uma relacdo nada republicana, entre o
dominador e dominado, onde a coisa publica € uma mera extensdo do privado,
sendo tratada como instrumento de tirania nas maos das liderangas politicas locais.

Esse padrdo de lideranga tradicional e carismatica € deveras encontrado
nas cidades interioranas pelo pais a dentro, sendo o retrato fiel dos municipios
brasileiros. A legitimacdo elencada na dominagéo tradicional vem da crenca no
senhorio, que comanda sua claque mediante ordens pessoais e arbitrarias, fixadas
pelo costume e habitos. J& a autoridade carismatica decorre da influéncia, da
personalidade e da lideranca do superior com 0s quais 0s subordinados se
identificam. O carisma do lider provém da devocdo e do arrebatamento que o
mesmo consegue impor aos seus seguidores (CHIAVENATO, 2014).

Nesse modelo de advocacia, o interesse publico primario é relegado a um
plano inferior, onde prevalece a vontade politica do gestor ou grupo hegeménico.
Aqui, o interesse publico secundario e principalmente o terciario serao protagonistas,
pois 0 que predomina € o carater pessoal e privado, o culto a personalidade do
administrador. Resumidamente, a Advocacia de Gestao ou de Governo visa a

legitimar a vontade do governante e seus interesses individuais e privados.
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Nesse diapasdo, a Advocacia de Gestdo ou de Governo torna-se
diametralmente oposta ao principio do concurso publico, consoante o art. 37, inciso
II, da Constituicao vigente. Aqui, a diretriz consubstancia-se na precariedade dos
lacos, baseada em nomeacdes em cargos em comissao, contratagdes temporarias
ou mediante procedimentos de inexigibilidade de licitagdo para admissdo de
escritérios e bancas de advocacia.

Na esfera da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, essa nociva
pratica advocaticia no seio da Administracdo Publica parece ter sido definitivamente
extirpada, gragas a criagdo da AGU, além do fortalecimento e do status
constitucional das procuradorias estaduais e do Distrito Federal, sobretudo com a
obrigatoriedade de concurso publico para o acesso as referidas carreiras de Estado.
No ambito local, porém, a grande maioria dos municipios brasileiros carece desse
tipo de érgao e de servidor (BARROS, 2016).

Nos municipios brasileiros, contudo, 0 que ainda impera é a denominada
Advocacia de Gestao, onde geralmente os procuradores sem vinculo juridico e
institucional com ente, se reduzem a meros advogados do prefeito, estando ali
apenas para legitimar a vontade e os interesses individuais do chefe do Executivo
sem contraria-lo ou contesta-lo, prevalecendo, assim, o escuso interesse publico
secundario e terciario.

Acredita-se que isso acontece em virtude da omissdo constitucional
presente na redacdo dos arts. 131 e 132, que ao tratar da Secado que destaca a
Advocacia Publica, a Constituicdo ndo menciona a importancia das procuradorias
municipais, dando destaque apenas a AGU e as procuradorias estaduais e do
Distrito Federal.

Em face desse esquecimento, perpetuou-se o entendimento entre a
grande maioria dos gestores municipais que a instituicAdo de procuradorias
municipais, bem como a criacdo de cargos e carreira de procurador nao seria
obrigatéria pela Constituicdo. Essa interpretacdo errbnea do texto constitucional
acabou por fixar a tese da desnecessidade de instituicAo de cargos efetivos de
procuradores municipais, providos por concursos publicos, ferindo, assim, o art. 37,
inciso 1l, do texto constitucional, que trata da obrigatoriedade de concurso publico
para a investidura dos cargos publicos efetivos na administracado publica brasileira.

Com base nessa construcdo, desprezou-se o texto expresso do art. 37,
inciso Il, da CF/88, consolidando-se assim um Estado de Exce¢éao permanente, onde
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uma norma constitucional com eficacia plena e imediata, pronta para irradiar seus
efeitos, sem necessidade de nenhuma regulamentacao, é afastada do ordenamento
juridico com o intuito de se consolidar uma situagdo politica existente de fato,
fundamentada em uma suposta omissdo constitucional. Sobre a tese aqui
desenvolvida, Agamben (2004) esclarece que:

Mas, na verdade, em que consiste a lacuna em questdo? Sera ela,
realmente, algo como uma lacuna em sentido préprio? Ela nao se refere,
aqui, a uma caréncia no texto legislativo que deve ser reparada pelo juiz;
refere-se, antes, a uma suspensdo do ordenamento vigente para garantir-
lhe a existéncia. Longe de responder a uma lacuna normativa, o estado de
excecdo apresenta-se como a abertura de uma lacuna ficticia no
ordenamento, com o objetivo de salvaguardar a existéncia da norma e sua
aplicabilidade a situagdo normal. A lacuna nao é interna a lei, mas diz
respeito a sua relagdo com a realidade, a possibilidade mesma de sua
aplicagdo. E como se o direito contivesse uma fratura essencial entre o
estabelecimento da norma e sua aplicagdo e que, em caso extremo, sé
pudesse ser preenchida pelo estado de excegao, ou seja, criando-se uma
area onde essa aplicacdo € suspensa, mas onde a lei, enquanto tal,
permanece em vigor. (AGAMBEN,2004, p. 48)

Contudo, esse nao é o real motivo para a escassez de concurso publico
para a carreira de procurador do municipio. O problema é mais profundo, sendo
apenas encoberto pela retdrica da omissao constitucional. Em tais localidades ainda
impera o patrimonialismo e o fisiologismo, uma total confusdo entre o publico e o
privado, sendo o interesse publico totalmente desprezado pelos gestores publicos.

Os municipios brasileiros ainda sdo dominados por familias nos moldes
tradicionais que se impdem por via de uma politica baseada nas relagdes de forga,
parentesco e amizade, institutos estes eminentemente ligados a esfera privada e
pautado em interesses meramente individuais que ndo condizem com o interesse
publico primario.

Mentes retrogradas, com rangos coronelistas, comandam a grande
maioria das gestdées municipais, pouco se importando com a implementacdo das
competéncias constitucionais relativas aos municipios, previstas nos arts. 23 e 30 da
Constituicao Federal, com interesse publico primario e muito menos com a
efetivacao e concretizacao das politicas publicas relativa a esse ente federado.

E muito mais pratico a criagdo de cargos em comissdes e a contratacio
temporaria de escritérios de advocacia para fazer as vezes de procuradores
municipais. Além da submissao destes a gestdo, os prefeitos ndo teriam que
se preocupar com a fiscalizacdo e com o controle de legalidade dos atos
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administrativos que, em tese, deveria ser feito por eles. Em face disto, fica aberto o
caminho para concretude dos interesses privados e pessoais do gestor.

Trata-se, portanto, de uma relacéo de poder, onde o gestor municipal, em
vez de ter seus atos sujeitos ao controle de legalidade por parte dos procuradores
municipais concursados, passa ter controle sobre os advogados ndo concursados,
gue se sujeitam as suas vontades e interesses em virtude da precariedade de suas
contratacdes e da auséncia de garantias relativas a estabilidade funcional.

Esses advogados nédo concursados sao submissos e facilmente
manipulaveis e submetidos pelos gestores municipais. Essa € a mecanica do poder.
procuradores concursados podem se tornar indoceis no futuro, enquanto advogados
contratados sao corpos ddéceis, completamente dominados. Nessa linha de
raciocinio, Foucault (2014) explica que:

Uma “anatomia politica”, que é também igualmente uma “mecéanica de
poder”, estd nascendo; ela define como se pode ter dominio sobre o corpo
dos outros, ndo simplesmente para que fagam o que quer, mas para que
operem como se quer, com técnicas, segundo a rapidez € a eficacia que se
determina. A disciplina fabrica assim corpos submissos e exercitados,
corpos “déceis”. (FOUCAULT, 2014, p. 135)

Esse posicionamento atual acabou por gerar o caos nas administracdes
municipais. A falta de uma procuradoria institucionalizada, formada por membros
concursados inviabiliza a fiscalizagdo, o controle interno e consequentemente a
formulacédo e implementacao das politicas publicas, além do ndo cumprimento das
competéncias municipais instituidas constitucionalmente, sendo o interesse publico
primario relegado e diminuido, surgindo o protagonismo do interesse publico
secundario e terciario, afrontando a norma constitucional.

Com esse viés, os advogados contratados em um municipio sem
procuradoria institucionalizada e sem procuradores concursados serviriam apenas
para ratificar as decisdes e interesses do chefe do Executivo, sendo apenas um
apéndice deste, legitimando a mistura malfadada entre o publico e o privado,
desrespeitando assim o principio da impessoalidade e do interesse publico.

A grande maioria dos cargos em comissao e dos escritorios de advocacia
que usurpam a funcdo de procurador do municipio, além do despreparo nitido, em
face do desrespeito a meritocracia, principio basilar da Republica, ndo tem
comprometimento com a coisa publica, nem com a justica € muito menos com a

efetivacdo dos direitos fundamentais, o que acaba por invalidar o controle, a
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fiscalizacdo, o planejamento e a feitura de programas relativos a execucdo das
politicas publicas.

A Unica preocupacao desses procuradores ad hoc é em se manterem
durante todo o mandato, tendo compromisso apenas com aqueles que 0s nomeiam,
fazendo uma Advocacia de Gestao, sendo na realidade procuradores dos prefeitos e
nao do municipio, pouco se importando com o ente federado, com os municipes e
com o interesse publico primario.

Resumir uma procuradoria municipal, 6rgdo da Advocacia Publica, a uma
mera Advocacia de Gestdo ou de Governo é desvalorizar o munus publico e
menosprezar a carreira, ja que o procurador municipal efetivo é permanente,
detendo garantias de autonomia e independéncia inerentes a sua fung¢éo, enquanto
o advogado de gestao é transitorio, ndo se amoldando a tecnicidade das atribuicdes
publicas em virtude de sua vulnerabilidade as pressbes politicas e caréncia de
autossuficiéncia.

A Advocacia Publica Municipal, entretanto, mesmo nado prevista
expressamente na Norma Constitucional, por questées de simetria com a
Advocacia Publica da Uniao, Estados e Distrito Federal, “[...] mantém, guardadas as
peculiaridades do ente publico a que se vinculam, as mesmas atribuicdes que
constam na Constituicdo Federal e Estatuto da OAB” (LUSTOZA, 2014, p. 25).

Com fulcro na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37, inciso I,
assevera-se a necessidade de concurso publico para o provimento do cargo de
procurador do municipio, por se tratar de fungéo técnica que néo pode ser afetada a
cargos comissionados e a outros tipos de contratos caracterizados pela
precariedade (MIRANDA, 2017). A atribuicao dessas atividades e funcdes tipicas de
advocacia publica a profissionais sem vinculo efetivo com a Administragdo Publica
torna imprecisos 0os mecanismos de controle interno da juridicidade do agir
administrativo (MADUREIRA, 2015).

Frise-se que, no Congresso Nacional, encontra-se em tramitacdo a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) que tem como objeto sanar essa
omissdo constitucional presente nos arts. 131 e 132. A PEC n. 17/2012 ja foi
aprovada em dois turnos na Camara e encontra-se no Senado Federal, com parecer
aprovado pela Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ).

Além disso, consta no STF uma Proposta de Sumula Vinculante (PSV)

acerca da garantia da exclusividade do exercicio das funcées da Advocacia Publica
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somente aos procuradores concursados. O enunciado da PSV n. 18 é o seguinte:
“O exercicio das fungdes da Advocacia Publica, na Unido, nos Estados e nos
Municipios, nestes onde houver, constitui atividade exclusiva dos advogados
publicos efetivos a teor dos arts. 131 e 132 da Constituicao Federal de 1988”.

Diante de todo o exposto, constata-se que o interesse publico se
correlaciona intimamente com a defesa do erario, com a efetivacdo de garantias e
concretizacdo das promessas constitucionais por meio da implementacdo de
politicas publicas. De sorte que, além da relacao acima descrita, o interesse publico
na sua faceta primaria, interliga-se com a Advocacia Publica ou de Estado, sendo
esta sua razao de existéncia.

Em sentido oposto, a Advocacia de Gestdo ou de Governo tem como
escopo a defesa dos atos do chefe do Executivo, resumindo-se a legitimar seus
interesses privados e pessoais, predominando os interesses publicos definidos como
secundario e terciario, indo na contramé&o dos interesses, fundamentos e objetivos
delineados na Carta Constitucional de 1988, que prezam pelo protagonismo dos
ideais republicanos, democraticos, bem como dos preceitos relativos a dignidade da

pessoa humana e aos direitos fundamentais.
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4 CONTINUIDADE DOS SERVICOS PUBLICOS, CONTINUIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS

A continuidade dos servicos e das politicas publicas torna-se uma medida
necessaria para a total efetividade dos direitos e garantias fundamentais presentes
em Constituicdo brasileira. Diante da nova Ordem Constitucional de 1988, com a
instituicdo do Estado democratico de direito, um novo horizonte foi desenhado,
surgindo assim uma nova relacéao entre o Estado e os cidadaos, pautado sempre na
defesa dos direitos humanos, limitando, assim, o poder publico.

De acordo com a doutrina administrativista tradicional, a continuidade dos
servicos publicos, decorre dos principios da indisponibilidade e da supremacia do
interesse publico, postulados norteadores de todo o Direito Administrativo brasileiro.
Também é conhecido como principio da permanéncia e da obrigatoriedade do
desempenho da atividade publica, e se relaciona intrinsecamente com o tema sobre
politicas publicas.

A partir de um enfoque mais moderno, com uma visao diferenciada,
coadunando sempre com o conteudo relativo as politicas publicas e com a
Constituicao vigente, se percebera que o principio da continuidade nao escoara da
supremacia do interesse publico, traduzindo-se como corolario da dignidade da
pessoa humana e dos direitos fundamentais, dilacerando, assim, a influéncia do
antigo e superado Direito Administrativo, tracejado no autoritarismo e no
patrimonialismo (MARQUES, 2016), que sera definitivamente combatido no presente
estudo.

Assim, diante do neoconstitucionalismo, apurar-se-a que a supremacia do
interesse publico acaba substituida pela prote¢cdo do Estado democratico de direito,
ndo encontrando fundamento de validade na Constituicio Federal de 1988 (AVILA,
2001). Frise-se que a lei maior brasileira volta-se, sobretudo para protecdo dos
direitos do individuo, convergindo com o principio da dignidade humana
(BINENBOJM, 2014).

Nesse prisma, desenvolve-se, nesta secdo, a importancia da participacao
das procuradorias municipais como idealizadora de instrumentos de preservacao da
continuidade dos servigos e de implementacao de politicas publicas, coerente com o
postulado da dignidade humana impondo limites e controle aos abusos e omissdes
estatais.
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4.1 CONSIDERACOES INICIAIS

O principio da continuidade versa basicamente sobre a impossibilidade da
maquina publica atravancar, em virtude da cogente e indispensavel atividade
administrativa. Nesse contexto, a Administragcdo Publica se sujeita ao dever de
continuidade no desempenho de sua acédo, que decorre da obrigatoriedade do
funcionamento da atividade publica, que é uma das caracteristicas proprias do
regime administrativo (MELLO, 2015).

Sendo o servico publico, a maneira pela qual o Estado desempenha
suas funcdes essenciais, necessarias a coletividade, esta atividade ndo pode parar
(DI PIETRO, 2014). No mesmo diapasao, Marinela (2010) entende que:

Continuidade significa auséncia de interrupgao, sequéncia, acao incessante.
O principio da continuidade aplicado ao Direito Administrativo exige que a
atividade administrativa seja prestada de forma continua, ndo comportando
intervalos, ndo apresentando lapsos ou falhas, sendo constante e
homogénea. (MARINELA,2010,p.51)

A despeito da consagracao do principio da continuidade, verifica-se o total
descumprimento do mesmo na administracdo publica brasileira, pois na grande
maioria dos pequenos e médios municipios, o que impera € a descontinuidade
administrativa, principalmente no que tange as politicas publicas, prejudicando
toda populagdo local. E fato que quando ocorre a mudanca da gestdo municipal,
traz como consequéncia a descontinuidade da gestdo anterior, ndo havendo a
manutencao das politicas, programas, projetos e da atividade administrativa como
um todo.

Em municipios com uma menor vocagcdo para o empreendedorismo,
averigua-se que a administracdo publica municipal é a grande responsavel por
empregar boa parte da populagédo local, em uma nitida troca de favores entre o
politico vitorioso e seus “cabos eleitorais”. Observa-se ainda nessas municipalidades
a cultura do chamado nepotismo, onde o gestor eleito emprega grande parte de
seus familiares na estrutura administrativa municipal, violando o principio da
impessoalidade, que tem matriz constitucional e a Sumula Vinculante n. 13 do STF.

Os partidos politicos representam, na realidade, grupos dominantes ou
dominados. Quando ha a eleicdo de um novo grupo para gerir os rumos do

municipio, ndo ocorre somente a descontinuidade das politicas publicas, planos e
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diretrizes, mas, sim, a total mudanca de todo o staff administrativo, quadro de
pessoal e servidores, com base na usual estratégia empreguista existente nos
rincdes brasileiros.

Em parte consideravel dos municipios brasileiros ndo ha uma estrutura
administrativa que permita ao gestor eleito iniciar seus trabalhos no inicio do
mandato. A saida do gestor substituido vem acompanhada de um verdadeiro
desmonte e o sucateamento da coisa publica pelo governo derrotado.

Tanto é assim que, em 2016, o Ministério Publico do Estado do Ceara
(MPCE), juntamente com o entdo existente Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Ceara (TCM-CE), editou um oficio circular, com uma cartilha de
orientacdes aos gestores dos municipios cearenses, com o objetivo de se evitar o
desequilibrio das contas publicas, bem como garantir a continuidade e a
manutencao dos servigos prestados a sociedade (MPCE, 2016, online).

As novas administragdes comecam praticamente do zero, substituindo
os antigos servidores vinculados ao politico antecessor pelo seu quadro de eleitores.
E o reinicio do ciclo vicioso. O compromisso do novo gestor eleito ndo é com a
continuidade do servico, nem com os direitos e garantias individuais € muito menos
com a coisa publica, e sim com seu eleitorado que espera deste uma retribuicao,
qual seja, um emprego ou um contrato com a nova Administracao.

Quase sempre esses novos servidores “contratados” e comissionados
nao tem a qualificacdo especifica adequada para o exercicio da funcao publica.
Suas maiores virtudes sdo, sem duvida alguma, o engajamento destes com a
campanha politica do chefe do Executivo recém-eleito. Trata-se na realidade do

retorno, a cada quatro anos, do clientelismo caracterizador do patrimonialismo.

4.2 O CONCURSO PUBLICO COM INSTRUMENTO DE PRESERVACAO DA
CONTINUIDADE DOS SERVICOS E DAS POLITICAS PUBLICAS

O concurso publico, conforme exigéncia do art. 37, incisos Il, da Carta
Magna, consagra também outros preceitos previstos na Constituicao Cidada,
respeitando o principio da unidade, garantindo uma hermenéutica sistematica e uma
harmonia entre as normas constitucionais.

O concurso é o meio técnico posto a disposicao da Administracao Publica
para o cumprimento dos principios da “[...] moralidade, eficiéncia e aperfeicoamento
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do servico publico e, ao mesmo tempo, propiciar igual oportunidade a todos os
interessados que atendam aos requisitos da lei” (MEIRELLES, 2006, p. 434).

Dessa maxima, percebe-se a vinculagdo do concurso publico com os
postulados da moralidade, impessoalidade e eficiéncia, previstos no caput do art. 37
da Lex Maior, bem como com o principio da igualdade, disposto no caput do art. 5°
da Constituicao Republicana de 1988.

O procedimento administrativo do concurso publico tem por finalidade
aferir as aptiddes e selecionar os melhores candidatos ao provimento de cargos e
fungbes publicas. Cuida-se, na verdade, do mais iddoneo meio de recrutamento de
servidores publicos (CARVALHO FILHO, 2006).

Examinando tal definicdo, observa-se a ligacdo do mencionado postulado
com o principio do devido processo legal, além de celebrar os principios
republicanos da competicdo e do sistema de mérito, estando em perfeita
consonancia com o Estado democratico de direito. Essa, porém, ndo é a pratica
existente na estrutura organica dos municipios brasileiros, que, muitas vezes, nao
tem um corpo de servidores efetivos, violando as normas constitucionais e
repercutindo na continuidade administrativa.

A administracdo de cargos moderna € baseada em arquivos e
documentacgdo escrita, que devem ser preservados em sua forma original ou em
esbocos. O quadro de funcionarios, juntamente com seus arquivos, documentos e
expedientes constitui uma “reparticao” (WEBER, 1982). Essa espécie de “reparticao”
inexiste nos municipios brasileiros, atingindo, também a advocacia publica
municipal.

A falta de um quadro permanente, qualificado, especializado e técnico
que tenha conhecimento da praxe administrativa e que resguarde a histéria, os
documentos, informagdes, memorias, patriménio e arquivos € um entrave para a
continuidade dos servicos publicos, violando assim o principio constitucional da
eficiéncia, previsto no caput do art. 37 da Carta Constitucional de 1988.

Nesse diapasao, tendo o municipio, pelo menos um procurador municipal
efetivo, restara preservada a memaria juridico-institucional, evitando-se a perda de
informagcdes sobre processos judiciais e administrativos, que podem ocasionar
graves prejuizos ao erario e ao gestor publico (BASTOS apud ASSOCIACAO
NACIONAL DOS PROCURADORES MUNICIPAIS, 2014a, online).
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Tais condutas sdo dominantes na Administracdo Publica Municipal e ndo
ocorrem apenas nos cargos de terceiro escaldao e nas fungées menos relevantes,
refletindo, também, nas carreiras ditas de Estado e nos 6rgaos estatais autbnomos e
superiores.

Um caso que se considera relevante, por sua especificidade, é o das
procuradorias municipais, inexistentes na maioria dos municipios, que langam mao
da contratacdo de escritérios de advocacia, com base no art. 25, inciso Il, da Lei n.
8.666, de 21 de junho de 1993 ou a nomeacédo de advogados da confianca do
prefeito eleito para a representacéao judicial e extrajudicial do municipio. Ressalte-se
que é de conhecimento publico que grande parte desses advogados advém da
campanha eleitoral onde prestaram consultoria ao candidato eleito.

De sorte que, ao invés de fiscalizar e garantir uma continuidade do
servico e das politicas publicas, a procuradoria municipal ad hoc acaba sendo
instrumentalizada e aparelhada para legitimar a vontade do chefe do Executivo, sem
nenhum compromisso com a res publica, com o Estado democratico de direito e com
os direitos fundamentais. Isso acontece cotidianamente em face da inexisténcia, na
maioria dos municipios brasileiros, de procuradoria constituida nos moldes da
Advocacia Geral da Unido e das procuradorias estaduais e do Distrito Federal.

Excecdo a essa regra sdo 0os municipios estabelecidos como capitais de
estados, que detém procuradorias instituidas e compostas por quadro de servidores
oriundos de concurso publico de provas e titulos, onde as remuneracdes salariais
sao atrativas e o processo seletivo € extremamente concorrido, contando com a
participacdo da OAB no certame, tendo uma carreira, de certo ponto, consolidada,
se usarmos como paradigma 0s municipios interioranos.

llustre-se que dos municipios brasileiros considerados de grande porte,
qual sejam, com populacdo acima de 900 mil habitantes, apenas Goiania néo tinha
procurador concursado, tendo sido realizado concurso no ano de 2015, nomeando
seus aprovados logo em seguida (MENDONCA; VIEIRA; PORTO, 2017).

De acordo com a pesquisa realizada nos anos de 2016 e 2017 pela
Associacdo Nacional dos Procuradores Municipais (ANPM), denominada de 1°
Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal no Brasil, apenas 34,4% dos municipios
brasileiros tém em seus quadros pelo menos um procurador efetivo proveniente de
aprovacao em concurso publico. Ou seja, poucos sd0 0S municipios que contam

com uma procuradoria estruturada, capaz de prestar um servi¢o publico pautado na
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exceléncia, autonomia e independéncia, apto a avalizar a continuidade das acdes
administrativas e das politicas publicas (VIEIRA, 2017, online).

Nessa linha, uma das formas de se preservar a continuidade dos servigos
e das politicas publicas, € sem duvida alguma, a realizacdo de concurso publico,
pautado no art. 37, inciso Il, da Constituicdo Republicana de 1988. Com a realizacao
de concursos publicos, os municipios conseguiriam formar uma estrutura técnica
permanente, formada por servidores que independente da mudanga de gestao,
defenderiam o pleno funcionamento da maquina administrativa, gracas ao
conhecimento dos meandros dos 6rgaos publicos, ja que fazem parte dos mesmos.

Ressalte-se que, com a garantia da estabilidade no servico publico,
prevista no art. 41 da Constituicado Federal, o novo gestor eleito ndo podera demitir
os antigos servidores, 0 que ameniza e dificulta as comuns praticas patrimonialistas,
relacionadas com o assédio moral e resguarda a continuidade administrativa.

Assim, em municipios que possuem uma procuradoria institucionalizada
por lei, formada por um corpo administrativo de procuradores devidamente
aprovados em concurso publico de provas e titulos, constata-se o aumento e o
crescimento da continuidade, da prestacao dos servigcos e das politicas publicas,
mesmo com a mudanca de gestao.

Em um dos municipios estudados na presente pesquisa, com
procuradoria e procuradores efetivos, percebeu-se a demonstracdo de zelo pela
coisa publica, refletido pela conservacdao de bens publicos, onde mesmo com a
mudanca da cupula gerencial, a nova administracdo pdde contar com o alicerce,
informacdes e documentos necessarios para o inicio dos trabalhos, bem como para
a continuidade de servicos e politicas publicas essenciais para a comunidade.

No mesmo municipio, também verificou-se que, nos 6érgaos da
administragdo que nao eram formados e constituidos por servidores de carreira,
nao foram encontrados documentos publicos, arquivos, e nem funcionarios para
sequer abrir as portas dos prédios publicos para o inicio dos trabalhos da nova
gestao eleita no ano anterior, dificultando demasiadamente o comeco das atividades
administrativas. O concurso publico nos municipios brasileiros para os cargos
efetivos de procuradores pode, sem duvidas, ser uma das formas de combate a

descontinuidade administrativa dos servigos e das politicas publicas.
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4.3 A TRANSICAO DEMOCRATICA DE GOVERNO COMO FERRAMENTA
INDISPENSAVEL PARA A MANUTENGAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Outra saida diametralmente ligada a realizacao de concurso publico para
o cargo de procurador municipal e que seria mais um instrumento de manutencao
da continuidade da prestacdo dos servigos estatais, evitando o desmonte que
ocorre naturalmente nas prefeituras menores, é a criacao das chamadas Transi¢des
Democraticas de Governo.

O citado instituto nasceu no ordenamento juridico brasileiro por meio da
Medida Proviséria n. 76, de 25 de outubro de 2002, que acabou convertida na Lei n.
10.609, de 20 de dezembro de 2002, no fim do mandato do entdo Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso.

A respectiva norma foi instituida com o propédsito de regulamentar a
transicdo para o governo do recém-eleito presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
dialogando perfeitamente com os principios da publicidade e transparéncia, e
igualmente com a Carta Cidada de 1988.

Destaque-se que esta lei tem seu espectro de atuagéo apenas no circuito
da Administragdo Publica Federal, em virtude da autonomia dos entes federados,
devendo as demais entidades detentoras de capacidade politica editarem suas
legislacdes em relacédo ao pertinente assunto.

Na transicdo democratica de governo, o candidato eleito tera a
oportunidade se conhecer os servicos, programas, projetos, politicas publicas e
orcamentos que estdo disponiveis e em andamento no municipio da qual vai
governar nos préoximos quatro anos, e se planejar para por em pratica suas acodes de
governo.

Nessa linha de raciocinio, o procurador municipal concursado, dentro da
sua atribuicdo de consultoria juridico-administrativa, tem o poder-dever de orientar o
gestor publico na feitura de um instrumento normativo capaz de preservar a
continuidade dos servicos e das politicas publicas, além de alerta-lo e preveni-lo
sobre eventuais transgressées a Lei de Improbidade Administrativa e a prépria
Constituicao brasileira, que em seu art. 36, § 6° elenca a possibilidade de
responsabilizacao subjetiva do agente publico nos casos de dolo ou culpa.

Tal instrumento normativo, visando a uma transicdo democratica de

governo, poder ser formalizado mediante lei municipal ou decreto expedido pelo
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chefe do Executivo. E justamente aqui que o procurador efetivo tem uma importancia
fundamental. Em face de sua autonomia e do seu compromisso com a Advocacia de
Estado, respeitando o Estado democratico e os principios republicanos, ele tem a
obrigacao de alertar o gestor, quanto a necessidade de cumprimento das diretrizes
instituidas nas leis de responsabilidade fiscal e de improbidade.

O procurador municipal efetivo exerce suas atribuicbes de Advogado de
Estado, assessorando e participando do processo de criacdo do instrumento
normativo (seja um projeto de lei ou decreto), capaz de regulamentar a transigao
democratica, ja que em nome de sua isencao e independente de pressao politica,
elaborard a redagcdo dos termos juridicos pautado nas normas constitucionais,
sempre na defesa do interesse publico primario e na busca pela continuidade dos
servicos e das politicas publicas.

Saliente-se que o Advogado de Gestdo (aquele que advoga para o
prefeito e ndo para o municipio), geralmente ndo mora na localidade onde presta o
servico e ndo tem nenhuma ligacdo com a municipalidade, tendo compromisso
apenas com seu padrinho politico, que quase sempre é o proprio chefe do Executivo
municipal. Em face disso, 0 mesmo nao tem o interesse de propor tal medida, pois ja
sabe que ndo fard parte na nova gestdo eleita, pouco se preocupando com a
continuidade das politicas publicas e com as necessidades basicas da sociedade
local.

Destarte, com o apoio de uma procuradoria autbnoma e independente,
sempre pautada na defesa da coisa publica e da Carta Politica de 1988, ocorrera a
preservacao da integridade de todos os documentos publicos da administracdo, com
0 escopo de se realizar uma transicdo democratica visando ao total cumprimento do
principio constitucional da publicidade, pautando-se na transparéncia, garantindo o
acesso da nova gestao as informagdes necessérias para a execugao, planejamento
estratégico e continuidade dos programas, projetos, servicos e politicas publicas

existentes no local.

4.4 DIFERENCAS ENTRE ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA, E
SUAS CORRELACOES COM A CONTINUIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

Dentro da perspectiva da continuidade dos servicos e das politicas

publicas, necessario se faz distinguir os conceitos juridicos relativos e inerentes aos



59

termos “Estado”, “Governo” e “Administracdo Publica”, para em seguida se fazer
conexao légica entre os respectivos institutos, correlacionando-os e inserindo-0s no
presente tema.

Tal diferenciacao € de suma importancia para a hodierna pesquisa, pois
nota-se que existe dificuldade na absorcdo dos conceitos, muitos, até, chegando a
usa-los como sinénimos.

Estado, nada mais é do que a pessoa juridica de direito publico,
organizada, soberana, permanente, sendo pautada nas suas proprias leis e poderes,
tendo como seus elementos o povo, o territorio e o governo.

No mesmo raciocinio, o Estado € “[...] um ente com personalidade,
possuindo direitos e obrigacdes, e esses direitos e obrigacbes sdo regulados
conforme os principios de direito publico” (KNOPLOCK, 2014, p. 5).

Consequentemente, o Estado € a organizacdo de poder “[...] com a
distribuicao originaria e congruente das esferas de competéncia segundo campos
distintos de autoridade” (REALE, 1998, p. 189).

O Governo, como elemento do Estado, se constitui na autoridade politica
que conduz os rumos da pessoa juridica de direito publico, organizando e dirigindo
0s poderes que sdo emanados pelo povo.

O enfoque de Governo aqui conceituado é o operacional, refletindo a
condugao politica dos negocios publico, de comando, de iniciativa, fixando os
objetivos do Estado, por meio de atos de soberania e autonomia, como direcéao
suprema dos interesses publicos (MARINELA, 2010).

Saliente-se que, no Brasil, o Governo é eleito pelo povo, pois €
constatado que todos os governantes da Unido, dos Estados e dos Municipios, em
seus Poderes Executivo e Legislativo, participam de eleicoes periddicas, por meio do
voto direto, secreto e universal.

J& a administracdo publica é todo o aparelho burocratico composto pelo
quadro de servidores e pelo conjunto de érgaos e instituicdes, que executam todas
as politicas instrumentalizadas pelas op¢des definidas pelos seus governantes.

O conceito supracitado traduz a administragdo publica em seu sentido
formal, pois designa os entes que exercem a atividade administrativa,
compreendendo as pessoas juridicas, 6érgaos e agentes publicos incumbidos de
exercer uma das funcbes em que se ftriparte a atividade estatal: a funcéo
administrativa (DI PIETRO, 2014).
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Nessa linha, apos tais definicdes, também se torna necessaria a definicao
de politicas publicas de Governo e de Estado, além da sua devida importancia para
a manutencao e continuidade dos servigos e politicas publicas.

Politicas publicas de Estado sdao aquelas que independem do governo
posto, sdo tendentes a permanecer, sendo consolidadas por meio de um amplo
debate ideoldgico entre os governantes e a sociedade civil organizada, estando,
geralmente previstas nas Constituicoes federais, estaduais e nas leis organicas
municipais.

Tal politica publica deixa de ser uma mera norma programéatica, tendo sua
eficacia plena (autoaplicavel), conforme art. 5%, § 1°, da Constituicao de 1988, néo
podendo ser relegada a um segundo plano, nem muito menos ser suprimida,
independente do governo que esteja no poder. E protegida pela Clausula da
Proibicdo do Retrocesso, presente no art. 29 da Convencao Americana de Direitos
Humanos, conhecida também como Pacto de San José da Costa Rica, bem como
pelo art. 60, § 49, inciso |V, da Constituicido Federal, que alca os direitos e garantias
individuais a condicdo de clausula pétrea, nao podendo ser abolido da Carta Magna
por PEC.

A titulo ilustrativo, frise-se que o Pacto de San José da Costa Rica
foi ratificado pelo Estado brasileiro em setembro de 1992, fazendo parte do
ordenamento juridico nacional por meio do Decreto n. 678, de 6 de novembro de
1992, tendo status de norma supralegal, que segundo definicao do Pretério
Excelso, trata-se de norma inferior a Constituicdo, porém superior a legislacéo
infraconstitucional interna.

Quanto as politicas publicas de Governo, estas nao tém a caracteristica
da permanéncia, sendo alteradas conforme a mudanca de gestdo, ja que cada
governante tem sua pauta politica e ideoldégica presente em seu plano de governo.

Esse tipo de politicas publicas € o mais arraigado nos municipios
brasileiros, em face da fragilidade da discussao e do debate politico existente nas
sociedades interioranas, fruto de praticas autoritarias, patrimonialistas e coronelistas
vigentes nesses locais, inviabilizando, assim, a institucionalizacdo de politicas
publicas de Estado.

As politicas publicas de Governo, portanto, muitas vezes vao de encontro
ao principio da continuidade, ja que na grande maioria dos casos, quando da
mudanca de governo, ocorre o total abandono das politicas instituidas pela



61

administragdo anterior, sendo engavetados todos os projetos em andamento,
iniciando-se outros que estdo postos no programa de governo do candidato
vencedor do pleito eleitoral.

Desta feita, corroborando com a ideia de continuidade do servico e das
politicas publicas, percebe-se que somente com a construgcdo de politicas publicas
de Estado, havera uma verdadeira manutencdo e preservacdo dos direitos
fundamentais como um modelo permanente, necessario para a verdadeira
implementagdo da dignidade humana (fundamento do Estado democratico de
direito), postulado presente no art. 12, inciso lll, da Constituicdo de 1988.

Por conseguinte, para a pertinente e eficaz efetivagdo de uma politica
publica de Estado, que resguarde os fundamentos do Estado democratico de direito,
além da preservacdo da continuidade dos servigos publicos, € necessario um
adequado planejamento, além de um estudo detalhado no que concerne ao
orcamento publico, sempre com o escopo de salvaguardar os principios da
eficiéncia, economicidade, publicidade e transparéncia, evitando assim malversacao
das receitas publicas.

E imprescindivel a presenca da Administragdo Publica, ou seja, todo o
envolvimento do aparato estatal, seus 6rgdos e seu corpo de servidores publicos
especializados, sendo responsavel pela formulacdo e formatacdo de uma politica
publica de Estado capaz de atender as demandas permanentes da coletividade,
perseguindo sempre a atividade fim do Estado, isto é, a consagracao dos direitos
fundamentais previstos da Carta de 1988, por intermédio de programas e projetos
gue permitam a plena efetivacéo desses direitos.

Com a mesma légica acima apontada, Fonte (2015) explica que:

E evidente que a Administragdo Publica possui todo o quadro da burocracia,
composto de técnicos de inimeras areas, a sua disposi¢ao, o que viabiliza o
desenho de politicas publicas capazes de dar tratamento sistémico a certo
problema. (FONTE,2015,p.186)

Aqui, uma procuradoria municipal legalmente instituida, composta de
procuradores efetivos e independentes, perfeitamente familiarizados com as
adversidades locais, tem um papel primordial, pois sendo um érgao autbnomo da
Administracao Publica, parte do arcabouco burocratico, juntamente com seu quadro

de servidores, estardo apostos para cumprir seu labor, quanto a participacéo,
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formulacdo acompanhamento, execucdo, controle, viabilidade e fiscalizacdo da
politica publica a ser desenvolvida pelo Estado.

O entendimento acima esposado é balizado na chamada teoria do 6rgéao,
pensamento desenvolvido pelo jurista alemao Otto Gierke, ensinando que a escolha
do Estado, como pessoa juridica, € pautada na atuagédo dos érgaos que compdem a
administragdo publica e nos servidores publicos que integram seus 6rgaos. Nessa
linha, dispde Di Pietro (2014):

Pela teoria do érgéo, a pessoa juridica manifesta a sua vontade por meio
dos Orgaos, de tal modo que quando os agentes que os compdem
manifestam a sua vontade, é como se o préprio Estado o fizesse; substitui-
se a ideia de representagdo pela imputagdo. Imputagéo [...] a teoria do
orgao funda os dois elementos, para concluir que o érgéo é parte integrante
do Estado. (DI PIETRO,p.589)

Assim, a procuradoria municipal, juntamente com seus procuradores
concursados, com o fito de defender o interesse publico primario e cumprindo o
principio da legalidade em sentido amplo, participa de forma livre, sem amarras, da
elaboracdo da politica publica, assessorando, orientando o ente publico na
confeccao de politicas publicas de Estado, objetivando o comprometimento com a
permanéncia e continuidade dos servigos publicos e com a sociedade.

Também é de suma importancia a colaboracao da procuradoria municipal,
como 6rgao isento, na realizacdo de um controle prévio da juridicidade do ato,
igualmente na supervisdo, sempre usando como parametro os principios que regem
a administracdo publica, evitando a judicializacao de demandas desnecessarias que
possam acarretar a paralisacdo dos servicos e politicas publicas, afetando o
cidadao, que, afinal, € o principal cliente do Estado.

Destarte, o procurador efetivo, em decorréncia do seu compromisso com
as normas do ordenamento juridico vigente e com a sociedade, tem o dever de
assistir os gestores na producéo de politicas publicas de Estado, com a finalidade de
constituicdo de programas e projetos permanentes e viaveis, propondo a gestao a
positivacdo das referidas politicas no bojo das leis organicas municipais, garantindo
assim fixacdo das mesmas, convergindo com a continuidade e fortalecimento do
servico publico independente da substituicao dos governantes, sempre na busca da
efetivacao dos direitos fundamentais.
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45 A AUTOCOMPOSICAO DE CONFLITOS COMO MECANISMO DE
CONTINUIDADE DOS SERVICOS E DAS POLITICAS PUBLICAS

O ativismo judicial e a judicializacao da politica sdo temas da ordem do
dia, quando se trata da efetividade e da implementacdo das politicas publicas no
Brasil. O protagonismo do Judiciario e a incapacidade do Poder Executivo em propor
e executar tais programas e projetos acarretam, cotidianamente, uma infinidade de
demandas judiciais, principalmente no que se refere a conflitos relativos ao ambito
do Sistema Unico de Satide (SUS).

Fruto de um mau planejamento estratégico na formulacdo de Politicas,
bem como de um ineficiente controle fiscalizatorio por parte dos érgaos e entidades
da administracdo publica, a judicializacdo dessas demandas tornou-se um grave
empecilho para a continuidade dos servigos e politicas publicas, principalmente nos
municipios de menor receita orgamentaria.

O municipio, como ente federativo e estrutura de governo mais proximo
da populagao, sofre grande abalo financeiro, no que diz respeito as demandas
alusivas as tutelas de saude. Inicialmente, o ente municipal fica responsavel pelo
suprimento de medicamentos destinados a atencdo essencial, basica, primaria e a
prestacao de servigos de saude de menor custo e baixa complexidade.

Apesar de haver uma descentralizacdo e uma divisao de competéncias
entre a Unido, estados e municipios, com fulcro nas disposicdes contidas no
art. 198, inciso |, da CF/88, combinado com o art. 7°, inciso IX, alineas “a” e “b”, da
Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990, institucionalizadas pelo SUS, os
precedentes judiciais sobre o tema discordam dessa tese, compreendendo que
essas politicas publicas destinadas a saude sao solidarias entre todos os entes
federativos, tendo como amparo legal o art. 196 da Constituicao brasileira de 1988.

Com isso, o municipio fica totalmente sobrecarregado, pois além de
prover as politicas publicas definidas na reparticdo de suas competéncias, tem que
dispor na realizagdo e financiamento de procedimentos de salde de média e alta
complexidade, além de fornecer medicamentos de dispensacao excepcional,
especial, de atencdo média e de alto custo, que sdo de competéncia dos estados e
da Unido, pois como ja fora dito acima, a jurisprudéncia dos tribunais brasileiros
encontra-se pacificada quanto a responsabilidade solidaria nas prestacdes relativas
a saude.
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Dessa maneira, sendo o municipio compelido judicialmente a prestar e
fornecer um servico de saude fora da sua algada institucional, acabando por néo ter
receita, para sequer, cumprir suas funcdes tipicas definidas pelo SUS, causando um
prejuizo inestimavel a politica publica municipal, a ordem econbémica, afetando os
direitos e garantias individuais do restante da populacéo.

Muitas vezes, em detrimento de um mandado judicial, o municipio &
constrangido a cumprir determinada ordem, em face de um tratamento ou
fornecimento de medicamento que nado € de sua competéncia, privilegiando um
unico paciente, que recebe um recurso terapéutico ndo destinado aos demais,
colocando em risco todo o atendimento e a prestacdo do servico publico geral, em
decorréncia do alto custo envolvido, comprometendo o orcamento municipal, ferindo,
nao s6 o principio da continuidade, como também o principio da igualdade,
insculpido no art. 5°, caput, da Carta Magna.

O controle jurisdicional da politica publica autoriza muitas vezes, a
compra de um remédio muito caro, sem a devida compreensao da realidade, o que
acarreta na inviabilidade de outros servicos, tdo ou mais importante que a compra
isolada do medicamento, verbi gratia, como a prestacdo de socorro por meio de
ambuléancias (VELOSO, 2014).

Frise-se que tal situacdo se consolida como regra nas administragdes
publicas municipais, e, além de ferir os principios anteriormente aludidos, despreza o
principio da eficiéncia e economicidade, bem como a norma presente no art. 79,
inciso Xlll, da Lei n. 8.080/1990, havendo um gasto duplice e desnecessario com o
fornecimento e servigos, ja que os Entes Municipais acabam sendo obrigado a
destinar suas receitas para garantir uma atividade que na realidade deveria ser
oferecida pelos Estados membros e Unido.

Outrossim, essas demandas de massas e repetitivas, geralmente
propostas pela Defensoria Publica Estadual e pelo Ministério Publico, culminam com
um efeito multiplicador que prejudica o cumprimento das politicas publicas de saude
nos municipios, restando o ente local impossibilitado de realizar sua real
competéncia definida pelo SUS.

Em um dos municipios pesquisados no presente trabalho académico,
detectou-se que a procuradoria municipal deste ente, formada por servidores
concursados, ja antevendo o insucesso das defesas judiciais sobre o tema aqui
exposto, chegou a contatar a Defensoria Publica Estadual, clamando a este 6rgao
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que, quando da feitura das peticdes iniciais, também arrolasse no polo passivo das
aclOes judiciais a Unido e o Estado, com o fito de amenizar o impacto nas contas
publicas municipais, assegurando, assim, a continuidade dos servigcos e politicas
publicas de saude de sua competéncia organica.

Em 2007, a Advocacia Geral da Unidao, 6rgao que representa a Advocacia
Publica no dominio federal, por meio do Ato Regimental n. 5, instituiu uma
instrumento capaz de mitigar a judicializacdo de lides contra a Unido. Ato continuo,
foi concebida a Camara de Conciliacao e Arbitragem da Administracdo Publica
Federal (CCAF), com a competéncia de identificar as controvérsias juridicas entre
orgaos e entidades da Administragdo Federal, bem como entre esses e 0s estados
ou Distrito Federal, manifestar-se quanto ao cabimento e a possibilidade de
conciliagcdo entre eles (art. 17, incisos | e ).

No ano de 2010, mediante o Decreto n. 7.392, foi definida a estrutura e a
devida regulamentacdo da CCAF, indicando novamente a possibilidade de
conciliacdo, solucdes de conflitos judicializados e possibilidade de realizacdo de
termos de ajustamentos de condutas (art. 18, incisos I, Ill, IV e V). Enfatize-se que
esse 6rgao serviu de paradigma para a futura legislagéo brasileira, que acabou por
ampliar tal instituto para os demais entes da federacéo.

Com suporte no exemplo supracitado, no ano de 2015, foram criadas pelo
Congresso Nacional, duas normas que, na mesma linha da Camara de Conciliacao
da AGU, podem evitar a concretizagdo das mencionadas demandas, sendo de
grande valia para os procuradores municipais, na luta constante pela continuidade
dos servicos publicos e também pela desjudicializagdo das politicas publicas.

Os arts. 174 e 175 do CPC asseveram a possibilidade de criacdo de
camaras de mediacao e conciliacdo, com atribuicdes relacionadas a solucdo de
conflitos no @mbito administrativo.

As respectivas Camaras podem versar sobre conflitos envolvendo 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica comum um todo, resolugdes de conflitos e
celebracao de termos de ajustes de conduta, que constituirdo em titulos executivos
extrajudiciais.

Logo em seguida, regulamentando os artigos supramencionados, foi
sancionada a Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015, que dispbs sobre a
autocomposicao de conflitos na esfera da Administracéo Publica.
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A norma juridica especifica traz em seu bojo, no art. 32, a possibilidade
dos municipios, na seara de sua autonomia, criar na estrutura nuclear de suas
procuradorias municipais, onde houver um 6rgdo com competéncia para dirimir
conflitos, evitando e reduzindo a judicializacdo de querelas inerentes ao seu campo
de atuacgédo local. Mais a frente, no paragrafo Unico do art. 33, acena-se com a
perspectiva da advocacia publica municipal instaurar, de oficio ou a requerimento,
procedimento de mediacdo coletiva de conflitos, relacionados a prestacao de
servicos publicos.

Primeiramente, nota-se que para o firme estabelecimento dessas
Céamaras de Prevencado de Conflitos, é necessaria a criacado, inicialmente, de um
o6rgao da Advocacia Publica Municipal, semelhante a CCAF, com sustentaculo no
art. 32 da Lei n. 13.140/2015.

Desta feita, verifica-se que a mencionada norma federal aqui debatida
encampa a tese aqui defendida, qual seja, a plena necessidade de instituicdo de
procuradorias municipais, com um quadro técnico especifico, oriundo de concurso
publico, para mais adiante tratar da construcao de cAmaras de resolucao de conflitos
no campo da fazenda publica municipal.

Em segundo lugar, com supedaneo na lei federal, € necessaria a
elaboracdo de uma legislacdo municipal para a formalizacdo das camaras de
autocomposicao, em face da obediéncia ao principio federativo e a autonomia
municipal, previstas na Constituicao.

Logo apds, a respectiva lei trata sobre a possibilidade criacdo dessas
camaras para a resolucao de conflitos relativos a prestacdo de servigos publicos.
Aqui, mais uma vez, constata-se a total pertinéncia desse instrumento normativo
com o tema aqui desenvolvido, ja que as camaras terdo plena consonancia com o
principio da continuidade do servigo publico e com a necessidade de um
procuradoria que garanta a integral e irrestrita protecdo das atividades
administrativas e dos direitos fundamentais.

Para a instituicio de tais camaras como 6rgao de uma procuradoria
municipal é necessaria a edicdo de um ato legislativo, resguardas as competéncias
do municipio. Assim como ja reiterado nesta secao, faz-se necessaria a atuagéao da
advocacia publica municipal na feitura de um projeto de lei no contexto local,
objetivando a desjudicializacdo das politicas publica. Percebe-se que, apdés o

processo legislativo, com a devida criacdo das camaras, estas funcionaram dentro
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da estrutura organica da procuradoria, tendo como finalidades a resolucao prévia de
conflitos com o propdsito de preservacdo da continuidade administrativa e dos
direitos e garantias dos cidadaos.

No presente caso concreto, no que toca as politicas publicas de saude e
fornecimento de medicamentos, existe, como visto, uma judicializacdo excessiva,
com o0 municipio arcando com um custo injusto, comprometendo a continuidade do
servico publico, ja que por forca judicial é obrigado a prestar um servico fora da sua
area de atuacao.

Com o exercicio proativo da procuradoria municipal na formatagdo do
instrumento normativo capaz de instituir tais camaras, podera haver uma plena
negociacao e composicao extrajudicial com os entes Unido e Estado, para que
essas entidades busquem cumprir suas competéncias formalmente instituidas nos
regulamentos do SUS, havendo uma consequente diminuicdo das demandas
judiciais do municipio, atenuando o gasto publico, tendo como resultado a plena
continuidade dos servicos e politicas publicas de saude inerentes ao campo
municipal.

Enfatize-se que toda essa composicdo tratativa devera contar,
essencialmente, com a participacdo da Defensoria Publica Estadual e do Ministério
Publico, érgdos que geralmente instrumentalizam as demandas judiciais contra os
municipios, no que compete as politicas de saude. Tais érgaos acompanharao a
realizacdo dessa composicao entre os entes da Administracdo Publica, fazendo
constar no Termo de Ajustamento de Conduta, conjuntamente com o Estado e a
Uniao.

Definitivamente, com base nas leis federais editadas em 2015, verifica-se
a existéncia de mais um instrumento capaz de proteger a efetiva prestacdo e
continuidade dos servicos e politicas publicas.

O atinente mecanismo, porém, s tera realmente sua devida importancia,
com 0 apoio incessante de uma procuradoria municipal organizada, com servidores
efetivos e permanentes. S6 assim sera capaz de conceber um 6rgao dentro de sua
estrutura com a funcdo de autocomposicdo, que interaja com os demais entes
federativos, com a intencdo de solucdo de litigios, evitando a judicializacdo e a
interrupcdo da atividade administrativa.

Somente com uma procuradoria municipal institucionalizada, nos

moldes do aqui defendido, havera a defesa do interesse publico primario, com a
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formulacdo das camaras de autocomposicao, evitando o gasto desnecessério e
a descontinuidade administrativa, a luz da efetiva implementacdo das politicas

publicas.
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5 CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A OMISSAO DAS PROCURADORIAS
MUNICIPAIS NO ROL DO ART. 132

A Constituicao Federal de 1988 representou, além da volta da democracia
ao Brasil, o fim do Regime Militar, que teve inicio em 31 de marco 1964. A chamada
abertura ocorreu em etapas no ultimo governo militar de Jodo Baptista de Oliveira
Figueiredo, que foi o presidente derradeiro deste periodo (1979-1985), encerrando
esse lapso temporal que durou mais de duas décadas. O general acelerou o
processo de liberalizacao e abertura politica, tendo, em sua administracao, aprovado
a Lei da Anistia, que permitiu o retorno ao pais de milhares de exilados politicos e a
concretizagado da redemocratizagéo.

Apoés a eleigdo indireta no colégio eleitoral, que culminou com o fim do
regime militar e com a vitéria de Tancredo de Almeida Neves, José Sarney de Araujo
Costa assumiu a Presidéncia da Republica em 15 de marco de 1985, efetivando-se
no cargo em 21 de abril de 1985, logo apds a morte do presidente eleito. Em 28 de
junho de 1985, foi enviada pelo chefe do Executivo a PEC n. 43, por meio da
Mensagem n. 330, tratando sobre a criagdo e chamamento da nova Assembleia
Nacional Constituinte.

No dia 18 de julho de 1985, foi editado pelo Presidente da Republica José
Sarney, o Decreto n. 91.450, que instituiu a Comissdo Proviséria de Estudos
Constitucionais. A referida Comisséao foi presidida pelo jurista Afonso Arinos de Melo
Franco, que apresentou um anteprojeto constitucional, publicado no Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil no dia 26 de setembro de 1986.

Vale salientar que o anteprojeto apresentado pela comissdo, no que se
refere aos municipios brasileiros e a advocacia publica, ndo demonstrou avancos,
nao trazendo nenhuma inovacao relevante, pois manteve os municipios fora do
pacto federativo (art. 67) e a representacao judicial da Unido como competéncia do
Ministério Publico Federal (art. 312, § 39). Nao foi criado nenhum dispositivo que
elevasse a advocacia publica a um novo patamar, ficando mantido o status quo ante.
O citado anteprojeto acabou ndo sendo enviado para o Congresso Nacional.

Em 27 de novembro de 1985, foi promulgada a EC n. 26, que convocou a
Assembleia Nacional Constituinte, com inicio marcado para 1° de fevereiro de 1987,
na sede do Congresso Nacional, conforme seu art. 1°. Destaque-se que o entao
Deputado Federal Ulysses Silveira Guimardes foi eleito como Presidente da
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Assembleia Nacional Constituinte no dia 2 de fevereiro de 1987, assumindo a
conducao das atividades.

Os trabalhos iniciaram-se na Assembleia Nacional Constituinte, e no que
se refere aos debates relativos a advocacia publica, prevaleceu a tese de criacao de
um oOrgao independente, separando, assim, as atividades antes prestadas pelo
Ministério Publico Federal. A futura instituicdo teria a incumbéncia de representar a
Unidao judicialmente, extrajudicialmente e prestar-lhe consultoria. Apés ampla
discussao sobre a nomenclatura desse novo 6rgao e varias sugestoes, tais como
Procuradoria Geral da Unido, acabou por prevalecer o nomen juris de Advocacia-
Geral da Unido, evitando uma possivel confusdo com a Procuradoria Geral da
Republica, organismo representante do Ministério Publico da Unido.

Quanto a advocacia publica estadual e do Distrito Federal, o entao
Deputado Federal Michel Miguel Elias Temer Lulia foi um dos seus maiores
defensores na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Ele propbs a
Sugestao n. 727, em 9 de abril de 1987, que tratava sobre representacao judicial e
consultoria juridica dos Estados e do Distrito Federal ser privativa dos procuradores
concursados. Além disso, travou batalha pela manutencéo do termo “Procurador do
Estado” ao invés de “Advogados do Estado”. Tal discussao surgiu, sob o pretexto de
existéncia de uma possivel simetria com a expressao Advocacia-Geral da Uniéo,
presente no art. 131 da CF/88. Enfoque-se que o referido constituinte, é procurador
do estado de Sao Paulo aposentado, aprovado por meio de concurso publico de
provas e titulos, tendo, inclusive, exercido o cargo de procurador geral no governo
de Luiz Anténio Fleury Filho nos anos de 1990.

Em 29 de junho de 1987, a Comissao de Sistematizacao apresentou o
Anteprojeto de Constituicdo, com 501 artigos, sendo votado o Projeto de
Constituicdo (A) no dia 30 de junho de 1988, em 12 turno. No 2° turno, com algumas
modificacoes, foi posto em votacdo o Projeto de Constituicdo (B), que apo6s sua
aprovacao, foi transformado em Projeto de Constituicdo (C), no dia 2 de setembro de
1988. Em seguida, o Projeto de Constituicao (C) foi enviado a Comissao de
Redacdo, que apresentou a redacdo final do agora denominado Projeto de
Constituicao (D), que foi submetido a apreciacdo do Plenario da Assembleia
Nacional Constituinte, sendo aprovada em turno Unico em 22 de setembro de 1988,
e promulgado no dia 5 de outubro de 1988 (OLIVEIRA, 1993). Ressalte-se que a
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Advocacia Publica Municipal ndo constou em nenhum dos textos desses projetos
apresentados.

Nao restam duvidas que a Constituicdo brasileira de 1988 alcou o
municipio a um patamar nunca visto na organizacao politico-administrativa brasileira.
Em tal documento, o municipio foi integrado a federacao, passando a ser tratado
como ente federativo, nos termos dos arts. 1° e 18 da Lex Maior, tendo autonomia,
competéncias e capacidade politica plena.

Grande justica foi feita pela Assembleia Nacional Constituinte de 1987-
1988, pois 0 municipio sempre foi a estrutura de governo mais préxima do povo, ja
gue a grande massa nao consegue visualizar o Estado e a Unido, que sdo meras
ficcoes juridicas. Assim, foram admitidos, pelo texto constitucional de 1988, a
importancia do municipio no ambito federativo e o reconhecimento de sua atuacao
na gestao de politicas publicas.

A Constituicdo Cidada, porém, contém uma grande omissdo no que
tange aos municipios, quando da redacdo dos seus arts. 131 e 132. Ao tratar da
Secao que destaca a Advocacia Publica (na redagao original da Constituicao,
“Da Advocacia-Geral da Uniao”), a Carta Constitucional em nenhum momento
mencionou as procuradorias municipais, a despeito de sua necessaria existéncia e
importancia, dando destaque apenas a AGU e as procuradorias estaduais e do
Distrito Federal.

Nesta secdo, sao examinados 0s possiveis motivos que levaram os
constituintes de 1987-1988 a excluirem a advocacia publica municipal da redacao
final da Constituicdo Federal de 1988, e, igualmente, as possiveis solucbées para o

saneamento da lacuna apresentada.

5.1 AUSENCIA DE UM ORGAO DE REPRESENTACAO CLASSISTA DE
ENVERGADURA NACIONAL

Com a frase “A histéria de toda sociedade até hoje é a histéria de luta de
classes”, Karl Marx e Friedrich Engels iniciam o primeiro capitulo de sua obra
denominada de “Manifesto do Partido Comunista”, publicado em 1848. Os autores
elencam a necessidade da ampla unido da classe trabalhadora, com a criacdo de
associacdes permanentes, com o intuito de rompimento com o paradigma posto e

com a superestrutura hegeménica. Em um Estado Liberal-Burgués, as entidades
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laborais, sindicais e politicas organizadas, tem um papel importantissimo na
formagéo da consciéncia classista, bem como na defesa dos ideais proletarios, e na
manutencdo e ampliacao de direitos sociais. A luta de classe como forca propulsora
da histéria, é antes de tudo, uma luta politica (MARX; ENGELS, 1998).

Na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, inumeras
associagdes, conselhos e sindicatos de trabalhadores e servidores publicos
participaram dos debates, na defesa das prerrogativas de suas categorias e
carreiras, empenhando-se pela constitucionalizacdo dos direitos inerentes a classe
trabalhadora, valorizando os ideais de luta de classe. Resultado disso foi a
positivacdo dos direitos sociais entre os arts. 6° ao 11, do Capitulo Il, do Titulo I, da
Constituicao Cidada.

Muitos desses direitos foram estendidos aos servidores estatutérios,
aqueles regidos pelas regras do Direito Administrativo, com fundamento no § 2° do
art. 39 da Constituicdo em sua redacao original, sendo depois alterada pela
EC n. 19/1998, transformando-se no § 32 do mesmo artigo.

Com esteio na luta de classes, a OAB, como entidade representativa,
mostrou sua forca, sendo a unica profissao liberal a ter uma carreira expressamente
insculpida na Constituicdo, como uma funcdo essencial ao desenvolvimento da
justica, prevista no art. 133. Notabiliza-se, que a OAB, como entidade de classe,
representante dos advogados, foi criada por meio do Decreto n. 19.408, de 18 de
novembro de 1930, em seu art. 17.

A Constituicdo republicana de 1988 € considerada prolixa, por conter
normas materialmente e formalmente constitucionais. Assim, outras carreiras
juridicas relacionadas com a advocacia, como a Defensoria Publica e a Advocacia
Publica, também conseguiram constar no texto constitucional, inclusive suas
atribuicdes.

Frise-se que as carreiras juridicas acima citadas, a época da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988, ja detinham 6rgao classistas de éambito
Nacional. Os procuradores da Republica, que até entdo representavam a
Unido judicialmente e extrajudicialmente, criaram, em 20 de fevereiro de 1981, a
Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR) (ANPR, [20147],
online). A respectiva instituicdo, inclusive, apresentou a Sugestdo n. 2.869-0 na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, que tratava dos principios relativos
ao Ministério Publico da Unido (ANPR, 1987).
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Na mesma diretriz, os procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
desde 14 de janeiro de 1983, eram representados pela Associacdo Nacional dos
Procuradores dos Estados e do Distrito Federal (ANAPE), que teve grande atuacao
nos debates da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, garantindo, assim,
sua insercao do art. 132 no texto constitucional (ANAPE, 2010, online).

Acerca dos defensores publicos, desde 3 de julho de 1984 que essa
carreira juridica contava com a Associacao Nacional das Defensoras e Defensores
Publicos (ANADEP) como instituicao representativa de classe (ANADEP, 2018).
A participagao das citadas entidades classistas de repercussao nacional foi de suma
importancia para a consolidagao de suas carreiras na Constituicdo Federal de 1988.

Durante a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, ndo houve a
participacao efetiva de nenhuma instituicado que defendesse os pleitos classistas dos
procuradores municipais. Se nos dias atuais, menos de 35% dos municipios contam
com pelo menos um procurador efetivo em seus quadros (MENDONGCA; VIEIRA;
PORTO, 2017), nos anos de 1980, poucos municipios tinham em suas estruturas
burocraticas procuradores concursados. Desta feita, os procuradores municipais
efetivos ficaram a mercé da boa vontade de alguns deputados federais que
chegaram a propor sugestdes em prol da carreira, porém sem nenhum impacto
politico, em face da auséncia de uma associacao nacional que lutasse pela
constitucionalizagao da advocacia publica municipal.

A ANPM foi fundada no dia 10 de setembro de 1998, quase dez anos
apos a promulgacao da Constituicado Cidada (ANPM, 2016, online). Posteriormente a
sua criacdo, a ANPM participou ativamente da luta dos procuradores municipais,
tanto que em 2012, nos termos da Lei n. 11.417/2006, que disciplina a edicéao,
revisdo e cancelamento de enunciados de sumula vinculante pelo STF, ingressou
como amicus curiae, junto ao STF na PSV n. 18, acerca do exercicio da advocacia
publica municipal ser exclusiva dos procuradores municipais efetivos.

Tal proposta encontra-se no Pretério Excelso, esperando sua inclusdo na
pauta do Pleno. Além disso, participou ativamente dos debates pela aprovacao na
Céamara Federal da PEC que constitucionaliza a carreira de procurador municipal.
Nessa linha de raciocinio, Anténio Guilherme Rodrigues de Oliveira, ex-presidente
da ANPM, no biénio de 2012/2014, em depoimento concedido ao autor (informacao

verbal), disse que:
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A organizacdo da categoria de procuradores municipais somente tomou
corpo com a criacdo de uma associacdo de ambito nacional, a ANPM, eis
que antes as questdes de interesse da categoria eram defendidas de forma
pulverizada por algumas associag¢des locais, fato este que implicou em
pouca eficiéncia, tanto que no processo constituinte de 1987/1988, os
municipios ndo constaram expressamente no art. 132 da Constituicdo
Federal. Na reforma administrativa de 1997, tentou-se articular, tardiamente,
um movimento de procuradores municipais para sanar a omissao do texto
constitucional, para que fossem incluidos os municipios de forma expressa
no art. 132, e com isso reafirmar a necessidade de exercicio do cargo
apenas para quem fosse admitido no servigo publico por meio de concurso,
fechando de vez a brecha encontrada por gestores descompromissados
que driblam o art. 37, inciso Il, da Carta Magna, porque insistem na
contratacao de advogados de sua livre escolha para atuarem em nome do
ente municipal. A movimentagao encontrou a proposta em estdgio avancado
de tramitacdo, no Senado Federal, quando j& havia passado pelo crivo da
Camara dos Deputados, e assim qualquer alteragdo implicava em
devolucdo da matéria para aquela casa legislativa, o que nao era de
interesse da base governamental. No ano seguinte foi fundada a
Associacdo Nacional dos Procuradores Municipais que passou atuar de
forma organizada e atenta as matérias legislativas de interesse da
categoria.

Pode-se, contudo, considerar que a luta de classe, nos parametros
definidos por Karl Marx, ficou deveras comprometida em virtude da inexisténcia de
uma associacao de alcance nacional, capaz de mobilizar a carreira, e representar os
procuradores municipais concursados de maneira efetiva nos debates e discussdes
na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Assim, o momento histérico
passou batido, e a categoria perdeu grande chance de constitucionalizar a carreira.

Diante de toda explanacao, constata-se que esse foi um dos motivos
primordiais que justificou a omissado relativa a obrigatoriedade de realizagdo de
concurso publico para os cargos de procuradores municipais no texto da norma

prevista no art. 132 da Constituicdo Federal de 1988.

5.2 DEBATES RELATIVOS A ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL NOS ANAIS NA
ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE DE 1987-1988

Os debates relativos a advocacia publica na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-198 foram intensos, 0 que resultou na criagdo de um novo
o6rgao com atribuicdes para a representacao judicial e extrajudicial da Unido, qual
seja, a AGU, composta por cargos providos por aprovagao em concurso publico.

Na Secdo voltada para a Advocacia Publica, também houve a
constitucionalizacdo das procuradorias estaduais e do Distrito Federal, sendo suas
carreiras providas por meio de concurso publico. Como foi pautado no subitem
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anterior, houve grande participacdo da associacdo representativa de classe de
ambito nacional, que acabou por garantir o reconhecimento constitucional da
carreira.

Quanto a advocacia publica municipal, em face da inexisténcia de
entidade de pujanca nacional, a discussdo relativa as possiveis prerrogativas
constitucionais da carreira foi diminuida. Apesar da valorizagdo do municipio como
parte da federacdo e do reconhecimento da autonomia municipal, ndo houve a
criacao de dispositivos expressos que garantisse a simetria com a advocacia publica
dos demais entes federativos.

Apdés uma ampla pesquisa nos alfarrabios e documentos alusivos a
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, observou-se a diminuta presenca
de pautas ou sugestdes expressivas sobre o tema atinente as procuradorias
municipais € a advocacia publica municipal. Poucos foram os constituintes que
ousaram tocar na matéria pertinente aos procuradores municipais. José Maria
Eymael, advogado e entdo Deputado Federal Constituinte, foi um deles. Com esse
mesmo entendimento, Madureira (2015) esclarece que:

Com efeito, por ocasido da discussdo na “Comissdo de Redagdo”, [...]
o constituinte José Maria Eymael formulou o seguinte questionamento:
A segunda colocagao, Sr. Presidente, € mais a nivel de consulta que fago
ao Senhor Relator. Na parte pertinente a Advocacia-Geral da Unido, o art.
132, § 4°, trata da representacao judicial e consultoria dos Estados e do
Distrito Federal. Minha pergunta, Sr. Relator, é a seguinte: aqui se
estabelece que “a representacdo judicial e a consultoria juridica dos
Estados e do Distrito Federal serdo exercidas pelos respectivos
procuradores, organizados em carreira...” Foi estudada a extensao desse
instituto aos Municipios, ou é omissdao? A essa indagagcao o relator da
Comissao, constituinte Bernardo Cabral respondeu: “Nao; s6 dos Estados
mesmo”. Nao satisfeito, Eymael indagou, novamente: “N&o se trata de
omissdo?”. A isso, Cabral respondeu: “Nao”. (MADUREIRA,2015,p.189)

Hélio Cesar Rosas, Deputado Federal Constituinte, propés a Emenda ao
Projeto de Constituicdo n. 13.592, que tentou emplacar a obrigatoriedade de
concurso publico para o provimento dos cargos de procurador nos municipios sedes
de capitais, além de garantir a exclusividade da representacao judicial a Advocacia
Publica Municipal. O texto dispds nos seguintes termos:

Art. A representagdo judicial e consultoria juridica dos Municipios que
sediem Capital do Estado competem privativamente aos seus procuradores,
organizados em carreira, com ingresso mediante concurso publico de
provas e titulos.
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§ 12 - Apo6s dois anos de exercicio, o procurador do Municipio sede de
Capital ndo podera ser demitido, senao por decisao judicial, nem removido,
quando em regime de dedicagao exclusiva, paridade de remuneragdo com o
Ministério Publico.

§ 2° - A cobranga amigével e judicial da divida ativa dos Municipios sedes
de Capital é privativa de seus procuradores.

§ 3° - A representacdo judicial dos Municipios deverd ser exercida,
exclusivamente, pelos seus procuradores que se equiparam, em deveres,
obrigagbes e vantagens do Estado em que atuem. (BRASIL, 1987a, online).

A emenda foi proposta no dia 13 de agosto de 1987, sendo rejeitada pela
Comissdo de Sistematizacdo, que por meio de parecer concluiu que a dita
propositura criaria “[...] auténticas sinecuras nos municipios, mormente nos das
capitais, ndo sendo esse 0 escopo da nova Carta em elaboracado” (BRASIL, 19873,
online).

No dia 2 de setembro de 1987, Cassio Rodrigues da Cunha Lima,
Advogado e também Deputado Federal Constituinte, apresentou a Emenda ao
Projeto de Constituicao n. 26.809, tratando da possibilidade, mesmo que de forma
facultativa, da instituicio de uma procuradoria encarregada da representacao
judicial, extrajudicial e consultoria juridica de amplitude municipal. Novamente, a
sugestao foi rechacada pela Comissdo de Sistematizacdo, que em seu parecer
rejeitou a propositura, argumentando que a matéria nao tinha excelsitude necessaria
para sua inclusdao na Constituicdo Federal, devendo ficar reservada a legislacao
estadual.

Na fase final da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, ja na
Comissao de Redacao, Antonio Carlos Konder Reis, Advogado e entdo Deputado
Federal Constituinte, ofereceu duas propostas extremamente relevantes, quanto a
mudanca da nomenclatura da Sec¢éo Il do Capitulo IV do Titulo IV, bem como pela
insercdo de um paragrafo Unico no art. 132, j& que era inexistente na redacao
original no Projeto de Constituicéao (C).

Primeiramente, foi indicada pelo constituinte, por meio da Proposta n.
681-4, no dia 17 de setembro de 1988 (BRASIL, 1988c), a alteracdo do nome
indicado como titulo da Secao Il, denominado de “Da Advocacia-Geral da Uniao”
para “Da representacédo e da Consultoria juridica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios”. A sugestdo aventada foi negada, permanecendo a
expressao inicial.

Destaque-se que a mencionada propositura foi de extrema relevancia.
Como ja tratado na secao inicial desta pesquisa, o constituinte originario nao foi feliz
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ao nomear a Secao Il de “Da Advocacia-Geral da Unido”, pois o disciplinamento
regrado ali ia além da Advocacia Publica Federal, pontuando também as
procuradorias estaduais e do Distrito Federal. Tanto foi assim que, em 1998, diante
da EC n. 19/1998, houve a pertinente mudanca do epiteto para “Da Advocacia
Publica”, traduzindo-se em uma redag&o mais condizente com o tema ali disposto.

A segunda sugestao encaminhada pelo constituinte foi aquela presente
na Proposta n. 680-6, datada de 17 de setembro de 1988 (BRASIL, 1988c). Talvez
tenha sido a mais ousada e expressa manifestacdo argumentativa em defesa da
advocacia publica municipal presente na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-
1988. O aludido requesto acrescentava um paragrafo Unico ao art. 132, projetando
que o disposto no caput desta norma se aplicaria, intrinsecamente, aos procuradores
dos municipios, nas cidades onde existissem tais carreiras. O constituinte justificou
sua propositura da seguinte forma:

A referéncia aos Municipios se impde como forma de compatibilizar o
dispositivo ao tratamento isondmico conferido pelo novo Texto
Constitucional aos demais entes politicos. Algcados os Municipios aos status
de entes politicos federativos (conf. art. 19), importaria num descompasso
inadmissivel com o sistema juridico constitucional recém inaugurado que
fossem olvidados na regra sub examine, mormente quando esta assume um
carater altamente moralizante. O dispositivo proposto impedirda o ingresso
de advogados, nas Procuradorias Municipais, sem a prestagdo de concurso
publico de provas e titulos ou por transferéncia de outros quadros. (BRASIL,
1988c, p. 99-100).

A proposta foi desaprovada pela Comissado de Redacgao, permanecendo o
texto final do art. 132 do Projeto de Constituicdo (C) intacto quanto a essa matéria,
sendo o novo Projeto de Constituicdo (D) ratificado de forma definitiva pelo plenario
da Assembleia Nacional Constituinte em 22 de setembro e, logo em seguida,
promulgado no dia 5 de outubro de 1988.

Apesar da ascensdao dos municipios a um novo patamar constitucional,
figurando na nova Constituicio como ente federativo, ndo foi dado pelos
constituintes 0 mesmo tratamento as procuradorias municipais, ficando a carreira
relegada a um segundo plano, diminuida em relacdo aos demais 6rgaos da
advocacia publica brasileira.

Esse desprezo se reflete nos dias atuais. Tanto que até hoje a PEC n.
17/2012, que finalmente colmataria a lacuna em estudo, encontra-se atravancada no

Senado Federal desde 2014. Essa indiferenca acaba por repercutir em outros
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campos de atuacdo, provocando um descaso pela carreira municipal em outras
esferas de governo.

Prova desse desdém evidenciou-se, mais uma vez, no ano de 2017,
quando a AGU firmou com as procuradorias-gerais dos estados e do Distrito Federal
o Acordo de Cooperacdo n. 1/2017, que resultou na criacao do Férum Nacional da
Advocacia Publica (FONAP), com a finalidade de fortalecimento da Advocacia
Publica e troca de experiéncias entre os 6rgaos. Em nenhum momento é
mencionada a possibilidade de participacdo das procuradorias-gerais municipais.

Claro que nao seria razoavel a ampliacdao desse Acordo de Cooperacao
para alcancgar todas as procuradorias municipais existentes, porém, entende-se que,
pelos menos as procuradorias municipais das capitais e dos municipios de maior
porte deveriam ter sido contempladas, como uma forma de valorizacao e respeito as
lutas protagonizadas pela carreira nos ultimos anos.

A criacdo de uma Lei Orgéanica Geral da Advocacia Publica Nacional,
incidente aos trés entes federativos, nés moldes da Lei Orgénica da Magistratura, da
Lei Organica do Ministério Publico e da Lei Organica da Defensoria Publica, poderia
reduzir 0 vacuo existente entre as procuradorias municipais e os demais organismos
da advocacia publica brasileira, atenuando a omissao constitucional existente.

Observa-se que esse tratamento diferenciado da advocacia publica
federal e dos estados em detrimento da advocacia publica municipal é recorrente,
sendo fruto da omissao constitucional prevista no art. 132, e da inexisténcia de forca
politica junto aos constituintes na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988.

5.3 O PATRIMONIALISMO COM CAUSA DA OMISSAO CONSTITUCIONAL E
COMO ENTRAVE NO PROCESSO DE APROVAGCAO DA PROPOSTA DE
EMENDA A CONSTITUIGAO N. 17/2012

A formacdo do Estado brasileiro foi pautada no patrimonialismo e no
autoritarismo. O modelo patrimonialista reinou absoluto, desde o Brasil Colénia,
passando pelo Império, pela Proclamacdo da Republica, até o fim da Republica
Velha, e ainda perdura em muitos aspectos da Administracdo Publica, onde sempre
esteve presente na estrutura politica e administrativa brasileira.

O Brasil nao tem uma tradicdo republicana, tanto que, na Republica,
curtos foram os periodos de estabilidade democratica. Isso se reflete



79

hodiernamente. Sublinhe-se que a prépria Proclamacao da Republica é um exemplo
deste autoritarismo, ja que foi fruto de um golpe politico perpetuado pelos militares.
A Republica, implantada em 15 de novembro de 1889, adotou no Brasil um sistema
complexo e acabado de preceitos, trazido de outros paises, sendo totalmente
incompativel com a realidade brasileira. O “[...] liberalismo democratico jamais se
naturalizou entre nés. [...]. A democracia brasileira foi sempre um lamentavel mal-
entendido” (HOLANDA, 2014, p. 191-192).

Golpes e periodos ditatoriais sdo uma constancia na histéria politica
brasileira. Em 1937, Getulio Dornelles Vargas instalou o Estado Novo, com a
outorga de uma nova Constituicdo, conhecida com “Polaca”, redigida por Francisco
Luis da Silva Campos, também conhecido pela alcunha de “Chico Ciéncia”. Tal
ruptura constitucional evitou as eleigdes presidenciais de 1938, sob o pretexto de
uma ameaca comunista. O referido periodo durou até janeiro de 1946, ndo sendo
realizadas eleigcdes no interim.

Nessa época, pela primeira vez, foi implantado o modelo burocratico
na administracdo publica brasileira, por meio da criacdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP). Surgiu como uma forma de reagao contra
a corrupgao e o nepotismo inserido no modelo patrimonialista. O patrimonialismo
contra o qual a administracdo publica burocratica se instalara, “[...] embora em
processo de transformagdo, mantinha ainda sua prépria forca no quadro politico
brasileiro. O coronelismo dava lugar ao clientelismo e ao fisiologismo” (PEREIRA,
1995, p. 19). Atenta-se que mesmo como o estabelecimento do Estado
burocratizado, a estrutura administrativa brasileira manteve-se refém do
patrimonialismo.

Frise-se que durante a Era Vargas, a Constituicao de 1937, em seu art.
39, adotou o modelo federativo, porém, como todo poder era centralizado na figura
do chefe do Executivo e na Unido, mas se assemelhava com um Estado Unitéario.

Isso refletiu efetivamente na seara municipal. O Estado Novo
caracterizou-se pela concentracdo de poderes no Executivo, ferindo a autonomia
municipal, cassando a eletividade dos prefeitos. Seguiu-se um regime interventorial,
tanto nos estados como nos municipios, onde o interventor era um preposto do
Ditador e os prefeitos prepostos do interventor. Os interesses municipais ficavam
substituidos pelos interesses individuais do prefeito, que tinha como intencéo

apenas se manter no cargo a custa de subserviéncia as interventorias. Foi instituido
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um sistema de subalternidade nacional, seguindo uma hierarquia do ditador ao mais
simples funcionario publico, que na intencdo de agradar o “chefe”, acabavam se
esquecendo de suas obrigacdes junto a coletividade. Nesse sistema nao havia
nenhum respiradouro “[...] para as manifestagcoes locais em prol do Municipio, visto
que os prefeitos nomeados governavam discricionariamente, sem a colaboracéo de
qualquer érgao de representacao popular’ (MEIRELLES, 2013, p. 41).

Nessa linha de raciocinio, observa-se que o alvo e a ambi¢dao dos homens
publicos dessa época eram os “cargos de nomear”, estabelecendo-se clientelas por
meio da distribuicdo de empregos. Nesse tipo de politica, o cargo publico era algo
para se ter e gerir, aumentando o prestigio e a riqueza desses politicos, sendo uma
espécie de patrimbnio pessoal destes (SCHWARTZMAN, 2015).

Menos de dezoito anos depois, em 31 de marco de 1964, ocorreu nova
descontinuidade constitucional, sendo imposto aos brasileiros novo golpe de estado
que redundou em um Regime Militar de mais de vinte anos de duracdo, sendo
encerrado com a eleicdo indireta de Tancredo Neves, em janeiro de 1985. Nesse
periodo, foi outorgada a Constituicao de 1967, que foi emendada em 1969, sendo
praticamente uma nova Constituicdo. Nesse intervalo antidemocratico, a autonomia
municipal também ficou restringida, pois de acordo com Lei n. 5.449/68, ndo havia
elei¢cbes para prefeito nas capitais dos estados e nem nos municipios considerados
de interesse da seguranca nacional, sendo os ultimos nomeados pelo Presidente da
Republica.

A EC n. 1/1969, em seu art. 15, § 1°, alinea “a”, também tracava a
possibilidade de nomeacao dos prefeitos das capitais dos estados e dos municipios
considerados estancias hidrominerais em lei estadual, pelos dos governadores, com
prévia aprovacao da respectiva Assembleia Legislativa. Destaque-se que durante o
regime de excec¢ao, 0s municipios ndo eram considerados entes federativos.

Durante esses dois periodos ditatoriais houve a consolidacdo do
autoritarismo e do patrimonialismo nas estruturas municipais, refletindo até os dias
atuais, dificultando o desenvolvimento das cidades interioranas, que ainda sofrem
influéncias decorrentes desse sistema. Muito comum, ainda, a ingeréncia de figuras
guiadas pelo coronelismo, fisiologismo e de outras praticas dai derivadas. Politicas
publicas na esfera municipal era um tema praticamente inexistente, ja que a politica
pertencia a esfera negocial privada, inexistindo qualquer forma de participacao

popular ou de estruturas burocraticas administrativas.
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Vale mencionar que durante o Regime Militar, houve uma tentativa de
implantacdo do modelo gerencial na administracdo publica brasileira, por meio do
Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967. A reforma operada em 1967 pelo
aludido decreto-lei, “[...] constitui um marco na tentativa de superacao da rigidez
burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da administracao
gerencial no Brasil” (PEREIRA, 1995, p. 19).

O modelo acima reportado, porém, sequer conseguiu superar a
burocracia estatal, quanto mais o patrimonialismo existente na administracao publica
brasileira. Tanto que o modelo gerencial sé foi “reimplantado” na administracao
publica brasileira apdés a Constituicio de 1988, por meio de uma emenda
constitucional. O patrimonialismo, porém, ainda se encontra presente nos dias
atuais, sendo o modelo gerencial existente formalmente apenas no papel.

Somente em 15 de novembro 1985, os eleitores brasileiros tiveram
oportunidade de eleger os prefeitos de suas capitais. Por meio da Lei n. 7.332, de 1°
de julho de 1985, consoante os arts. 12 e 2%, além das capitais, foi reestabelecido
o direito ao voto nos territérios, nas estancias hidrominerais, nos municipios
considerados do interesse da seguranca nacional, nos municipios de territorios e
naqueles criados pelos estados até 15 de marco de 1985. A referida norma foi
oriunda do Projeto de Lei n. 5.684/1985, proposto pelo entdo Deputado Federal Jodo
Pimenta da Veiga Filhos (Advogado), que mais tarde, na segunda eleicdo municipal
da “Nova Republica” em 1989, seria eleito prefeito de Belo Horizonte.

Como foi demonstrado no tépico anterior, as procuradorias municipais
foram pouco lembradas nos debates ocorridos na Assembleia Nacional Constituinte
de 1987-1988. Na época, o sentimento autoritario e patrimonialista ainda estava
muito presente. Tanto que todas as meng¢des ao presente tema foram rechacadas.
Entenderam que n&o tinham magnitude para constar no texto constitucional.

A Constituicao da Republica de 1988, de matriz burocratica, esqueceu de
“burocratizar” a advocacia publica municipal. Burocratizacdo esta, nos termos
weberiano, no sentido de por em pratica o principio da especializacao das funcoes
administrativas, onde as tarefas séo individualizadas, sendo atribuidas a servidores
especializados, que pela pratica constante, aprendem cada vez mais (WEBER,
1982). Desta feita, deixou margem para o patrimonialismo exercer sua influéncia na
organizacao do ente municipal, dentro da procuradoria, principal 6rgao de controle

interno da administracao local, em razdo da omissao constitucional aqui estuda, bem
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como pela “suposta” auséncia de obrigatoriedade de realizacdo de concurso publico
para o provimento da carreira.

Além disso, cumpre destacar que o Presidencialismo de Coalizéo,
presente na Nova Republica e na Constituicao Cidada, “[...] embora representasse
uma grande vitéria democratica, teve como um de seus custos mais surpreendentes
o loteamento dos cargos publicos da administracdo” (PEREIRA, 1995, p. 20) para os
politicos dos partidos vitoriosos, surgindo assim um novo populismo patrimonialista
no pais. Tal sistema de “coalizdo” se espalhou aos demais entes federativos,
prevalecendo, assim, as praticas patrimonialistas.

Mesmo ap6s a promulgacao da EC n. 19/1998, que instaurou o modelo
gerencial na administracdo publica nacional, pautada na eficiéncia, a lacuna aqui
exposta nao foi suprimida, permanecendo a advocacia publica municipal sem
respaldo burocratico, continuando seus quadros sendo preenchidos por meio de
instrumentos patrimonialistas inerentes aos chefes do Executivo municipal.

Em 3 de setembro de 2003, o entdo Deputado Federal Mauricio Rands
Coelho Barros, também advogado, apresentou a PEC n. 153/2003, que alterava o
art. 132 da Constituicdo de 1988, regulamentando, assim, a carreira de procurador
municipal. Esse foi o texto apresentado pelo parlamentar:

Art. 132. Os Procuradores dos Estados, Municipios e Distrito Federal,
organizados em carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico
de provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do Brasil
em todas as suas fases, exercerdo a representacao judicial e a consultoria
juridica das respectivas unidades federadas.

Paragrafo unico. Aos procuradores referidos neste artigo é assegurada
estabilidade apos 3 (irés) anos de efetivo exercicio, mediante avaliagdo de
desempenho perante os érgaos proprios, apos relatério circunstanciado das
corregedorias. (BRASIL, 2003, online).

Mauricio Rands defendeu sua proposta, dissertando no sentido de que
nada mais justificava a exclusdo dos municipios da exigéncia constitucional de
organizarem suas carreiras de procurador. Ato continuo, completou afirmando que
nada mais fundamentaria a possibilidade de auséncia de controle de legalidade, ou
um controle de eficiente, decorrente da falta de mao-de-obra especializada ou de
entrega de tal controle a pessoas estranhas ao quadro efetivo da Administracao
Municipal (BRASIL, 2003, online).

Somente em 2012, no dia 10 de abril, mais de oito anos depois, a PEC n.
153/2003 foi finalmente aprovada em segundo turno pelo Plenario da Camara dos
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Deputados, sendo, em seguida, enviada ao Senado Federal. Na nova casa
legislativa, a respectiva PEC foi renumerada, passando agora a ser denominada de
PEC n. 17/2012.

Chegando ao Senado Federal, a PEC n. 17/2012 encontrou grande
resisténcia de associacbes de classe representante dos municipios. Verificou-se,
portanto, a influéncia dessas estruturas autoritdrias e patrimonialistas presentes
neste ente federativo desde a Proclamacao da Republica, refletindo na sua entidade
classista. A Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) se manifestou

terminantemente contraria a propositura, justificando que:

O projeto institui a carreira de administrador municipal, por meio de
concurso publico. O namero de administradores por Municipio seria de
acordo com a populacdo. A proposta possui flagrante de
inconstitucionalidade nos arts. 29, inc. I, e 30, inc. V, da CF/1988 e, apesar
disso, tem parecer pela sua admissibilidade na Comisséo de Constitui¢céo e
Justica da Camara dos Deputados. A CNM entende que esta proposta fere
a autonomia municipal, pois retira a competéncia do prefeito de gerir o Ente
local. (CNM, 2013, p. 71).

Diante do posicionamento da CNM, a ANPM foi cirdrgica em tecer o real

motivo da resisténcia do 6rgao classista:

Proposta moralizadora do servigo publico, por combater o patrimonialismo,
a politica do coronelismo e inibir praticas de corrupgdo na administracao
publica, a PEC 17 teve como principal foco de resisténcia, curiosamente, a
Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM), presidida por Paulo
Ziulkoski. A resisténcia a PEC 17 ndo conseguiu apresentar argumentos
sblidos para que a proposta nao fosse aprovada. Alids, a orientacao
equivocada da CNM de repasse de verba publica esta sendo reparada por
diversas decisdes judiciais, a exemplo da proferida pelo TJ/RJ que
desamparou juridicamente os prefeitos envolvidos, os quais poderéo sofrer
condenagbes por improbidade administrativa e virem a se tornar inelegiveis
em razdo da lei da ficha limpa. (ANPM, 2014b, online).

Na mesma toada e fortalecendo o argumento acima descrito, Mario Sales
Cavalcante, vice-presidente da Associacdo dos Procuradores da Administracdo
Centralizada de Fortaleza (APACEFOR), em depoimento concedido ao autor

(informacéo verbal), explica que:

Esforcos tém sido feitos neste sentido pela ANPM. Existe uma entidade
representativa dos interesses dos municipios que também se opde a essa
constitucionalizagdo, bem como interesses econdémicos por tras disso.
Penso eu, contudo, que ha um caminho inexoravel no sentido de se
conseguir a constitucionalizagdo, que mais cedo ou mais tarde vira. A
tendéncia é realmente essa, em que pese da resisténcia da classe politica.
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Na linha de entendimento da CNM, a Senadora Ana Amélia Lemos
apresentou o Requerimento n. 876/2013, limitando a instituicAo de procuradorias
municipais, apenas aos municipios com mais de cem mil habitantes. Acerca dessa

proposta, a ANPM se manifestou da seguinte forma:

Assim, em um malabarismo com os dados publicos, langcou a tese da
defesa dos cofres publicos dos pequenos municipios, que nao poderiam
arcar com a contratagao de procuradores municipais por concurso publico.
A tese foi agasalhada por emenda da senadora Ana Amélia (PP-RS) a PEC
17, apresentada sob alegacao de defesa das pequenas cidades. Mas seu
discurso sobre a eficiéncia no servigo publico contrasta com a emenda que
apresentou. (ANPM, 2014b, online).

O Senador Inacio Francisco de Assis Nunes Arruda, entédo relator da PEC
n. 17/2012, entendeu pela rejeicao da propositura da Senadora, por meio do Parecer
n. 534, de 2014, sendo tal ato enunciativo aprovado pela CCJ. Hoje, a PEC n.
17/2012 encontra-se apta para a deliberacdo em 1° Turno do Plenéario do Senado
Federal.

Tal fato é primordial, pois essa sera a ultima carreira juridica a ser
constitucionalizada, e isso acontecendo, respaldara a instituicdo e o ente municipal
na luta pela implementacdo e efetivagdo dos direitos fundamentais e das
competéncias constitucionais relativa aos municipios no que tange as politicas
publicas.

Em 4 de junho de 2015, por meio da EC n. 80, a Defensoria Publica,
instituicdo essencial a fungao jurisdicional e a democracia, além de primordial a
defesa dos direitos fundamentais e da implementacao de politicas publicas, teve sua
autonomia fortalecida no texto constitucional, e, com certeza, quem ganhou com isso
foi toda sociedade brasileira.

O atual momento vivido pela democracia brasileira, porém, ndo pareceu
propicio para a aprovacao da PEC n. 17/2012. Ap6s nova ruptura democratica
ocorrida em 31 de agosto de 2016, que culminou com o Impeachment da Presidente
eleita Dilma Vana Rousseff, sob o pretexto de supostas violagdes a lei orcamentaria
e de improbidade, que acabariam em se constituir em hipotético crime de
responsabilidade, foi instalado no Pais um governo que recolocou o patrimonialismo,
novamente em destaque.

O respectivo governo sancionou a Lei n. 13.429/2017, que autorizou a
terceirizacao irrestrita, tanto da atividade-meio, como da atividade-fim. Essa norma
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em nenhum momento veda a terceirizacdo no servigo publico, e vai na contraméao
do que prega o art. 37, inciso Il, da Constituicdo Federal, no que tange a
obrigatoriedade de concurso publico. Trata-se de uma medida patrimonialista, que
evidencia a politica do “toma 14, da c&”, onde os empregos publicos lato sensu
sdo usados como moedas de troca para se conseguir apoio politico e sustentacao
ao governo.

Entende-se que a referida lei ndo encontra amparo na Constituicao
Cidada, ferindo, além da regra do concurso publico, o principio republicano, presente
no caput do art. 1° da Norma Fundamental de 1988. Percebe-se que, apesar de todo
o esforco em transformar a administragdo publica brasileira em gerencial, por meio
da EC n. 19/1998, o patrimonialismo continua arraigado nas estruturas politicas
existentes no Pais.

O patrimonialismo, supostamente sobrepujado pelos modelos burocratico
e gerencial, ainda encontra-se manifesto na administragdo publica brasileira, tanto
que ainda existem instrumentos e mecanismos para sua implementacao, nao sé nas
estruturas federais e estaduais, como principalmente nos frageis sistemas
municipais, onde em muitas localidades interioranas ainda inexiste uma organizagao
burocratizada, no que pertine ao escalonamento de seus cargos, carreiras e funcdes
publicas.

Com a futura aprovagao da PEC n. 17/2012 no Senado Federal, além da
possivel edicdo do enunciado de Sumula Vinculante em defesa da obrigatoriedade
de concurso para o cargo de procurador municipal, e a eventual instituicado da Lei
Organica Geral da Advocacia Puablica Nacional, haveria o combate ao
patrimonialismo dentro das estruturas das procuradorias dos municipios, sendo
finalmente criada uma estrutura burocratica, provida por meio da meritocracia,
afirmando-se como 6rgao de controle da atividade administrativa e das politicas

publicas.
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6 CONCLUSAO

O Estado brasileiro edificou-se, sustentado em pilares como autoritarismo
e patrimonialismo. Esses paradigmas refletiram principalmente no poder municipal.
Até a Constituicao republicana de 1988, o organismo municipalista ndo detinha
autonomia politica, administrativa e financeira, sendo subordinado aos governos
federais e estaduais, além de nao fazer parte do pacto federativo, ndo passando de
um simples 6rgao publico vinculado ao ente estadual. Antes do regime constitucional
de 1988, ndo havia eleicbes nas capitais dos estados e nem nos municipios
considerados de interesse da seguranca nacional; assemelhava-se, de certo ponto,
ao primeiro governo de Getulio Vargas, denominado de Estado Novo.

Hodiernamente, mesmo com a nova envergadura constitucional
conquistada, onde o municipio foi alcado ao patamar de ente federativo, com
capacidade politica, autonomia administrativa, financeira e eleicées periddicas e
regulares, percebe-se, ainda, a influéncia do autoritarismo e do patrimonialismo
enraizados em suas estruturas organicas. Liderancas nos moldes tradicionais,
personalistas e autocraticas dominam os municipios interioranos como se soberano
fossem, usando a organizacdo administrativa em proveito préprio, como sendo
extensdo de suas propriedades, violando o principio da impessoalidade, previsto no
caput do art. 37 do texto constitucional. Nascem, assim, as teratoldgicas figuras dos
lideres carismaticos denominados de “Coronéis”, considerados os expoentes do
patrimonialismo “a brasileira”.

Tudo isso repercute na administracdo publica municipal, onde se verifica
0 uso desordenado da maquina publica voltada ao clientelismo e outros subsistemas
relacionados, ou seja, a distribuicdo de cargos, funcdes, empregos e contratos
temporarios indiscriminadamente, sem a realizacdo de concurso publico. Tais
modelos priorizam o recrutamento de apoiadores, asseclas, cabos eleitorais e
familiares, além das praxis pautadas no nepotismo, em uma total confusao entre a
esfera publica e a esfera privada, violando o art. 37, inciso Il, da Constituicao
Cidada, bem como o sistema de méritos, que é um dos principios basilares do
republicanismo.

Com a inexisténcia de arcabouco burocratico préprio, formado por
servidores concursados, a administracdo municipal sofre com a descontinuidade dos
servicos publicos e com a auséncia de controle interno devido, o que acaba por
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atravancar o processo de formatagdo e execucao das politicas publicas inerente a
este ente federado.

Atividades oriundas do patrimonialismo, autoritarismo, coronelismo,
fisiologismo e clientelismo sdo condutas que acabam por inviabilizar a
implementacdo de politicas publicas, provocando o atraso e a inexisténcia de
debates democraticos e republicanos na esfera publica municipal.

Esse tipo de procedimento também reverbera na advocacia publica
municipal. Apesar de a Constituicado Federal de 1988 ter inovado no que tange a
instituicdo de uma secao propria referente a advocacia publica, e, além disso, ter
elevado o municipio a uma categoria nunca antes vista, como ente federativo,
constata-se a omissdo constitucional quanto a obrigatoriedade de criagcdo de
procuradorias nos municipios, assim como sua forma de provimento por meio de
concurso publico de provas e titulos.

Apesar da ampla discussao realizada na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988, percebeu-se 0 escasso debate e o insuficiente nimero
de proposituras, relativos a advocacia publica municipal. Poucos constituintes
ousaram militar e defender a causa relativa as procuradorias dos municipios.
Constatou-se, também, a auséncia de participacdo de érgao classista de ambito
nacional nos dialogos firmados na Assembleia Constituinte. Tal caréncia se explica,
pois, nos anos de 1980, poucos municipios tinham procuradorias constituidas por
servidores concursados. Somente em 1998 foi criada a ANPM, que participou
ativamente de outras demandas relativas a categoria, como na PSV n. 18 e na PEC
n. 17/2012.

Desta feita, os arts. 131 e 132 da Constituicdo de 1988 trataram apenas
da AGU e das procuradorias estaduais e do Distrito Federal, omitindo-se quanto a
obrigatoriedade de realizagédo de concurso publico para as procuradorias municipais,
deixando margem para interpretacdo nao condizente com os preceitos basilares que
respaldam a norma constitucional. Essa interpretacao, relativa a desnecessidade de
realizacdo de concurso publico para a carreira em epigrafe, prevalece até os dias
atuais. Foi verificado que apenas 34,4% dos municipios brasileiros detém em seu
alicerce organizacional uma procuradoria municipal provida e estruturada nos
padroes propostos a AGU e as procuradorias estaduais e do Distrito Federal,
predominando a contratacdo precaria de procuradores ad hoc, mediante contratos
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temporarios, provimento de cargos comissionados e processo de inexigibilidade de
licitacdo nos termos do art. 25, inciso Il, da Lei n. 8.666/93.

Tal realidade retrata a deformidade da administragao publica municipal,
onde inexiste 6rgdo da advocacia publica capaz de atuar com autonomia e
independéncia no exercicio das fungdes de representacdo judicial, extrajudicial,
consultoria, controle interno, fiscalizacdo do ato administrativo e das politicas
publicas. Aqui, o autoritarismo do chefe do Executivo impera, predominando os
interesses publicos secundario e terciario em detrimento do interesse publico
primario, da implementacao dos direitos fundamentais e da norma constitucional.

A instituicdo de uma procuradoria municipal oriunda de processo seletivo
disciplinado por meio de concurso publico sera limitadora dos poderes e funcbdes do
chefe do Executivo, provocando a consequente atrofia desses poderes, em face da
autonomia e independéncia orgénica prépria da advocacia publica e de seus
procuradores, que exercerao suas atribuicdes sem pressao ou qualquer tipo de
assédio.

Por 6bvio, a simples constituicdo de uma procuradoria e a realizacao de
concurso publico para o referido cargo ndo seriam capazes de expurgarem, em
definitivo, o patrimonialismo arraigado nos municipios brasileiros, porém seria um
grande passo, pois acabaria com tal pratica dentro do érgao exclusivo a advocacia
publica municipal. Isso também resultaria na criagdo de uma estrutura burocréatica
capaz de preservar a historia, a legislacdo municipal, os arquivos e os documentos
inerentes a administracao publica local, garantindo a continuidade do servigco e das
politicas sociais, evitando prejuizos institucionais e coletivos, quando da ocorréncia
da mudanca de gestdo, sendo resguardados os direitos fundamentais e o interesse
publico primario, que em nenhuma hip6tese podem ser violados.

Uma procuradoria institucionalizada, com um corpo de procuradores
efetivos, seria capaz de produzir uma série de medidas tendentes a preservacao do
interesse publico priméario e da continuidade das politicas publicas. Primeiramente,
por serem advogados publicos (Advocacia de Estado), carreira tipica de Estado,
defendem o ente publico por exceléncia, diferenciando-se da chamada Advocacia de
Gestao ou de Governo, aquela intrinsecamente conectada para defender Unica e
exclusivamente o gestor, realizando a vontade deste, bem como os interesses

publicos secundario e terciario.
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No assessoramento do Poder Executivo, a Advocacia de Estado
participaria ativamente na feitura de instrumentos normativos (projetos de leis,
decretos, resolucoes) aptos ao desenvolvimento das politicas publicas. Os
procuradores concursados implementariam ferramentas junto a chefia do Executivo,
como a criacdo de mecanismos para uma transicdo democratica de governo
(quando da mudanca da gestao municipal) e a elaboragao de dispositivos relativos a
autocomposicao de conflitos.

A tradicdo politica brasileira, principalmente nos municipios, prioriza as
chamadas politicas publicas de Governo, pois visam, apenas, aos quatro anos de
mandato, pouco se preocupando com a continuidade administrativa. Nesse prisma,
as politicas publicas de Estado sdo incompativeis com essa logica de gestdo. Desta
feita, cabe a procuradoria municipal, organismo burocraticamente instituido, com
quadro de servidores efetivos, na sua funcdo de consultoria juridica, estimular e
apresentar, junto ao Poder Executivo, a importancia do desenvolvimento de politicas
publicas de Estado, positivadas nas leis organicas e na legislagdo municipal,
preservando, assim, os direitos fundamentais.

Todo este artefato normativo tem como objetivo minimizar a
descontinuidade administrativa, respeitando os valores insculpidos no principio da
continuidade dos servigcos publicos, sob o angulo especifico da defesa das politicas
publicas, do interesse publico primario e da valorizacdo do postulado da dignidade
da pessoa humana.

Nessa ética e sempre na defesa da continuidade das politicas publicas,
verifica-se o inumero repertorio de politicas a serem implementadas pelos entes
municipais. Estdo presentes na Constituicdo Cidada, no rol dos arts. 23 e 30, que
dispbem, respectivamente, sobre a competéncia comum e das competéncias
legislativas e materiais deste ente federado. Todas essas competéncias sao de
extrema relevancia para o desenvolvimento municipal, pois tratam-se de politicas
voltadas para a saude, educacgao, assisténcia, protecao das pessoas portadoras de
deficiéncia, protecdo do patriménio cultural do municipio, protecdo do meio
ambiente, fomento da producdo agropecuaria, construcdo de moradias, melhoria
das condi¢cdes habitacionais e saneamento basico, combate a miséria e a
marginalizagéo e politica educacional no transito.

Infere-se, facilmente, pela necessidade, quase que urgente, da criagao de
um quadro de servidores providos por meio de concurso publico para atender as
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necessidades impostas pelo texto constitucional. Um quadro burocratico de
servidores efetivo é matéria da ordem do dia nos municipios brasileiros para a
perfeita formulacdo e formatacdo das politicas publicas de Estado a serem
desenvolvidas.

Nesse momento, encaixa-se perfeitamente a imprescindibilidade da
instituicdo das procuradorias municipais, compostas por membros efetivos, para
que haja a devida participacdo deste 6rgao no processo de formulacéo
acompanhamento, execug¢ao, controle, viabilidade e fiscalizacdo da politica publica a
ser realizada pelo ente municipal. Trata-se, aqui, de um controle de eficiéncia,
prevenindo a judicializacdo desnecessaria dessas politicas, que acaba por
atravancar todo processo no ambito da administragcao publica municipal.

E evidente que a simples criagcdo de uma procuradoria provida por meio
de concurso publico nos municipios brasileiros, por si s, nao levaria a superacao do
paradigma do patrimonialismo, e nem solucionaria todas as demandas atinentes a
inexecucao das politicas publicas. A advocacia publica municipal, contudo, como
atividade exclusiva e tipica de Estado, avancaria do estagnado modelo patrimonial
para o modelo burocratico, caminhando, firmemente, ao modelo gerencial, com um
controle interno de eficiéncia e legalidade sobre as politicas publicas, inexistentes
nos dias atuais.

Conclui-se, portanto, pela indispensabilidade de uma procuradoria em
cada municipio, constituida por procuradores aprovados em concurso publico, nos
moldes da AGU e das procuradorias estaduais e do Distrito Federal. Além do
respeito ao principio da impessoalidade e ao postulado do concurso publico, previsto
no art. 37, caput e inciso Il, da CF/88, haveria uma simetria com os demais entes
federativos, que possuem em seus quadros administrativos uma advocacia publica
plenamente organizada.

Ademais, com a criacdo deste 6rgao burocratico permanente, haveria a
limitacao do patrimonialismo dentro da advocacia publica municipal, 0 avango para o
modelo gerencial, o controle interno de juridicidade/legalidade, a fiscalizacdo das
politicas publicas pautadas na eficiéncia e na publicidade, a continuidade
administrativa dos servicos e das politicas sociais, evitando o desperdicio e a
judicializacdo desnecesséaria, e o combate a invasdo da esfera publica pelos
interesses privados. Esse novo modelo seria garantido em decorréncia do

fortalecimento da carreira juridica de procurador municipal, da autonomia, da
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independéncia funcional e da liberdade de atuacdo de seus membros, em face da
natureza de suas atribuicbes e do exercicio da atividade tipica e exclusiva de
Estado.

Outrossim, os procuradores municipais efetivos atuariam de modo
hormaonico, diligenciando sempre na direcao do interesse publico primério, na defesa
dos direitos fundamentais e da cidadania, na manutengéao do Estado democratico de
direito e da preservagdo da dignidade da pessoa humana, corroborando com as
instituicbes democraticas e republicanas previstas na Constituicao Cidada.
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APENDICE A — Termo de Autorizagdo de Depoimento
TERMO DE AUTORIZACAO DE DEPOIMENTO

Eu, ANTONIO GUILHERME RODRIGUES DE OLIVEIRA, procurador do municipio
de Fortaleza, Advogado inscrito na OAB-CE, sob o n. 7.088, depois de conhecer e
entender os objetivos, procedimentos metodolégicos e beneficios da pesquisa, bem
como de estar ciente da necessidade do uso de meu depoimento, AUTORIZO, por
meio do presente termo, o aluno Humberto Bayma Augusto a citar meu depoimento
em sua Dissertacdo de Conclusdao do Curso de Mestrado Profissional em
Planejamento e Politicas Publicas da Universidade Estadual do Ceara (UECE),
intitulada “AS PROCURADORIAS MUNICIPAIS COMO INSTRUMENTO DE
CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS E DE RUPTURA COM O ESTADO
PATRIMONIALISTA”, sem quaisquer 6nus financeiros a nenhuma das partes.

O referido depoimento foi dado em 20 de agosto de 2018, e consistiu na seguinte
transcri¢ao:

A organizacao da categoria de procuradores municipais somente tomou corpo com a
criagdo de uma associacao de ambito nacional, a ANPM, eis que antes as questdes
de interesse da categoria eram defendidas de forma pulverizada por algumas
associagdes locais, fato este que implicou em pouca eficiéncia, tanto que no
processo constituinte de 1987/1988, os municipios ndo constaram expressamente
no art. 132 da Constituicdo Federal. Na reforma administrativa de 1997, tentou-se
articular, tardiamente, um movimento de procuradores municipais para sanar a
omissao do texto constitucional, para que fossem incluidos os municipios de forma
expressa no art. 132, e com isso reafirmar a necessidade de exercicio do cargo
apenas para quem fosse admitido no servico publico por meio de concurso,
fechando de vez a brecha encontrada por gestores descompromissados que driblam
o art. 37, inciso Il, da Carta Magna, porque insistem na contratacdo de advogados
de sua livre escolha para atuarem em nome do ente municipal. A movimentacao
encontrou a proposta em estagio avancado de tramitacdo, no Senado Federal,
quando ja havia passado pelo crivo da Camara dos Deputados, e assim qualquer
alteracao implicava em devolugdo da matéria para aquela casa legislativa, o que nao
era de interesse da base governamental. No ano seguinte foi fundada a Associacao
Nacional dos Procuradores Municipais que passou atuar de forma organizada e
atenta as matérias legislativas de interesse da categoria.

Fortaleza (CE), 20 de agosto de 2018.

Assinatura do pesquisador responsavel

Assinatura do sujeito da pesquisa
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APENDICE B — TERMO DE AUTORIZACAO DE DEPOIMENTO
TERMO DE AUTORIZACAO DE DEPOIMENTO

Eu, MARIO SALES CAVALCANTE, procurador do municipio de Fortaleza,
Advogado inscrito na OAB-CE, sob o n. 17.964, depois de conhecer e entender os
objetivos, procedimentos metodolégicos e beneficios da pesquisa, bem como de
estar ciente da necessidade do uso de meu depoimento, AUTORIZO, por meio do
presente termo, o aluno Humberto Bayma Augusto a citar meu depoimento em
sua Dissertagdo de Conclusao do Curso de Mestrado Profissional em Planejamento
e Politicas Publicas da Universidade Estadual do Ceara (UECE), intitulada
“AS PROCURADORIAS MUNICIPAIS COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE DE
POLITICAS PUBLICAS E DE RUPTURA COM O ESTADO PATRIMONIALISTA”,
sem quaisquer 6nus financeiros a nenhuma das partes.

O referido depoimento foi dado em 20 de agosto de 2018, e consistiu na seguinte
transcri¢ao:

Esforcos tém sido feitos neste sentido pela ANPM. Existe uma entidade
representativa dos interesses dos municipios que também se opde a essa
constitucionalizagdo, bem como interesses econémicos por trds disso. Penso eu,
contudo, que ha um caminho inexoravel no sentido de se conseguir a
constitucionalizacdo, que mais cedo ou mais tarde vira. A tendéncia é realmente
essa, em que pese da resisténcia da classe politica.

Fortaleza (CE), 20 de agosto de 2018.

Assinatura do pesquisador responsavel

Assinatura do sujeito da pesquisa



