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RESUMO

O objetivo deste trabalho é revelar a importancia da Advocacia publica na persecucao
do interesse publico primario, ressaltando e trazendo a luz os problemas pelos quais
passam o0s Procuradores das entidades publicas na atualidade. Tentou-se refletir
sobre o atual sistema e a pratica das carreiras juridicas dos Procuradores, trazendo
suas principais atribui¢cdes, seus deveres para com a sociedade e as prerrogativas da
carreira, expressas ou nao em lei.

Palavras-chave: Procurador. Advocacia Publica. Atribuicfes. Deveres. Administracao
Pulblica. Interesse publico primario. Motivacao. Independéncia.



ABSTRACT

The objective of this work is to reveal the importance of public
advocacy in pursuit of the primary public interest, highlighting and bringing to light the

problems public attorneys experience today.

This work tried to think over the current system and the daily
duties of public attorneys, exposing its main tasks, their responsibility towards the

public and career prerogatives, either expressed or implied in Brazilian law.

Keywords: Attorney. Public Advocacy. Tasks. Duties. Public Administration. Primary

public interest. Technical motivation. Technical autonomy.
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1. INTRODUCAO

Os Procuradores Publicos em geral ndo dimensionam a real
importancia de seu papel no Estado. Este trabalho tem por finalidade discorrer acerca
das atribuicdes e deveres dos Procuradores Publicos na persecucao dos interesses

da sociedade.

Em linhas gerais, o Direito Administrativo é aquele que traz as
normas aplicaveis ao exercicio da funcdo administrativa, aquela desempenhada,

principalmente, pelo Poder Executivo.

Portanto, a questdo das prerrogativas e deveres de seus
Procuradores é tema importantissimo dentro deste ramo do Direito, haja vista que
estes sdo os agentes publicos que exercem, de acordo com a Constituicdo da
Republica de 1988, artigo 131, as atividades de consultoria e assessoramento juridico

daquele Poder.

Todavia, minhas experiéncias profissionais no exercicio de
cargos de advogada publica me levaram a concluir que, infelizmente, ndo s6 a
sociedade ou os Administradores Publicos ndo sabem — ou desprezam — o papel do
Procurador Publico no sentido de aprimorar os caminhos que a Administragao Publica

deve percorrer, como 0s proprios integrantes da carreira assim o fazem.

Iniciei a carreira profissional no concurso de Advogado da
Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo — Metrd, onde permaneci por pouco tempo,
porém, emprego de muito aprendizado sobre a estrutura e as dificuldades de gestao
de empresa da Administragao Publica Indireta. A exoneragao do Metr6 se deu em
razao da aprovagao em concurso publico no cargo de Procurador do Municipio de
Jandira. Atualmente, exerco cargo de Procurador do Municipio de Campinas. Um dos
problemas que constatamos no exercicio da advocacia publica € que as atribuicdes
efetivamente exercidas n&o estao delimitadas tampouco atualizadas com os principios

trazidos pela Constituicao de 1988.



Por exemplo, muitos colegas de profissdo acreditam que os
Procuradores Publicos devem defender os interesses da Pessoa Juridica que os
remunera, mesmo que esta agao privilegie o interesse publico secundario em
detrimento do interesse publico primario, questdo que se pretende discutir neste

trabalho.

Outra questdo a ser abordada € o controle de juridicidade
exercido pelo 6rgao da advocacia de Estado, que deve ser garantido através do
respeito pelos Governantes aos pareceres técnico-juridicos emitidos pelos
Procuradores Publicos. Neste tépico, iremos discutir se os pareceres emitidos pelo

corpo técnico de Procuradores sao vinculativos ou meramente opinativos.

Tentaremos demonstrar, também, que a participacdo do
Advogado Publico é essencial para a efetividade e legalidade da elaboragao de
politicas publicas, bem como para a elaboragdo de minutas de atos que,

eventualmente, irdo normatizar a politica.

Por fim, o capitulo quatro tratara da autonomia da Advocacia
Publica. Com relagéo a defesa do Poder Publico em juizo, dentre outros aspectos,
abordaremos a possibilidade da dispensa recursal e a disponibilidade do interesse
publico em juizo. No que toca a area consultiva, os pareceres deverao ser respeitados
pelos gestores publicos. Ha necessidade de adequada estrutura de trabalho e
motivacdo da remocdo do Procurador. Somente assim se garantira o pleno e

adequado exercicio de suas fungoes.



2. ADVOCACIA PUBLICA COMO FUNCAO ESSENCIAL A JUSTICA
2.1. A ADMINISTRACAO PUBLICA

Maria Sylvia Zanella Di Pietro expressa que usualmente a
expressdo “Administragcdo Publica” é empregada ora designando os entes que
exercem a atividade administrativa estatal (“Administragdo Publica” em sentido
subjetivo, formal ou organico) ora designando a natureza da atividade exercida por

referidos entes (“Administragdo Publica” em sentido objetivo, material ou formal)?.

Em sentido formal, Administracdo Publica é um termo
conceituado pela doutrinadora como “o conjunto de 6rgéos e de pessoas juridicas aos

quais a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do Estado”?.

Em sentido material, a Administracéo Publica é conceituada pela
nobre autora como “a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve, sob
regime juridico total ou parcialmente publico, para a consecugdo dos interesses

coletivos” 3.

José Francisco Siqueira Neto também abraca a distincao entre
os sentidos formal e material da expressdao “Administracdo Publica”. No sentido

formal,

“[...] a Administracdo Publica compreende todos os 6rgdos e entidades da Administracao
direta e indireta de todos o0s poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios”. No
sentido material, “[...] Administragdo Publica é o conjunto de atividades realizadas para a
satisfacdo do interesse publico, tendes a realizar o fim almejado pelo Estado. Em outras
palavras, é a maquina que gere e realiza as atividades administrativas tendentes a satisfacédo
dos anseios de todos, visando alcancar o bem comum, que é o fim do Estado”. 4

1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo. 24 ed. Sado Paulo: Atlas, 2011. p. 50.
2 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo. 24 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 58.
8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo. 24 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 57.
4 TANAKA, Sbnia Yuriko Kanashiro Tanaka (coordenadora). Direito Administrativo. 1° ed. S&o Paulo:
Malheiros. p. 95.
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A atividade da Administracéo Publica € regida em sua esséncia
em nosso ordenamento juridico pelos preceitos do caput do artigo 37 de nossa Carta
Magna. Dentro do titulo Il (“Da Organizac¢ao do Estado”) da Lei das Leis, encontramos
um capitulo (capitulo VIII) destinado especificamente a regulacdo da Administracao

Publica:

CRFB

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

Nota-se que o legislador constituinte ndo poupou palavras ao
salientar principios que regem a Administracdo Publica. Apenas no caput do artigo 37,
ja encontramos explicitamente cinco principios: Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

A doutrina patria e os julgados de nossos tribunais se valem
destes principios para resolver um infindavel numero de problemas nos quais a
Administragcdo Publica esta envolvida. Muitas laudas ja foram escritas sobre cada um
deles e sobre seus desdobramentos. Todavia, acreditamos que o tom do artigo 37 de
nossa Carta Magna reflete, antes, anseios histéricos do povo brasileiro do que o
amago da atual racionalidade de nosso Direito Administrativo. Limitar-nos-emos a um

anico exemplo para provar isto.

Ora, o0 que seria o Principio da Eficiéncia? A eficiéncia, a arte de
fazer mais com menos dentro de certo lapso temporal, € uma preocupacdo humana
natural. Se o Principio da Eficiéncia ndo estivesse esculpido no caput do artigo 37,
estaria o Estado legitimado a agir de modo ineficiente? Do agente publico “se espera
o melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr os melhores
resultados” . Do legislador, espera-se a organizacdo de uma Administracdo Publica

apta a prestar do melhor modo possivel os servigos publicos.

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011.
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A inscricdo do Principio da Eficiéncia no texto de nossa Carta
Magna pela Emenda Constitucional Niumero 19 de 04 de junho de 1998 adveio,
segundo nosso modesto entendimento, de certa angustia legislativa frente a um
aparelho estatal que, por muitos anos e até o presente momento, ndo atendeu bem

0s anseios populares por saude, educacao e seguranca.

Acompanhamos Celso Anténio Bandeira de Mello na sua
afirmacdo de que duas sdo verdadeiramente as pedras de toque de nosso Direito
Administrativo: o Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado e o
Principio da Indisponibilidade, pela Administracdo, dos Interesses Publicos. S&o estes
principios que norteiam o Direito Administrativo na atualidade. S&o estes principios
gue conferem unidade ldgica a todo o arcabouco legal da Administracao Publica. O

mestre entende por principio:

O “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para exata
compreenséo e inteligéncia delas, exatamente porque define a logica
e a racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a tdénica que
Ihe dé sentido harménico” ®

O Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o
Privado exige do intérprete da lei atencdo constante & prevaléncia do interesse da
coletividade sobre os interesses estritamente particulares’.

A exegese das leis brasileiras deve ser pautada pela ideia de
gue uma ordem social estavel depende do respeito as decisfes coletivas. Pode-se
dizer, grosso modo, que a o interesse publico primario rege a Administracdo Publica,
desde que estejamos cientes de que a “lei da maioria” € aquela expressa na
Constituicdo da Republica, na lei em conformidade com a Carta Magna, ndo € a

vontade passageira da maioria da populacao sobre o caso concreto.

6 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31°ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p.56.

7 A expressado estritamente aqui empregada decorre de certo preciosismo terminolégico. Todos os
particulares tem interesse no respeito pela coletividade das suas vontades, logo é de interesse publico
0 respeito aos interesses particulares. Procuramos evitar ambiguidades com a palavra estritamente.
Nunca um interesse estritamente particular prevalecera sobre um interesse coletivo.

12



As perguntas a serem feitas devem ser: qual a interpretacéo dos
dispositivos normativos que melhor se amolda aos valores esculpidos em nossa Carta
Magna? Determinado dispositivo legal ou infralegal estd em harmonia com o interesse
da coletividade, isto €, com o interesse de todos os administrados, ou esta de acordo

com os desejos de um particular ou de um pequeno circulo de pessoas?

O Principio da Indisponibilidade, pela Administracéo, dos
Interesses Publicos, por sua vez, determina que ‘na administragdo os bens e o0s
interesses ndo se acham entregues a livre disposicdo do administrador” 8. A lei valida
expressa o interesse publico. O administrador publico deve gerir os bens publicos em
conformidade com a lei, ndo segundo suas convic¢cdes pessoais de certo ou errado,

muito menos de acordo com o que julga conveniente para si proprio.

Gostariamos de adotar uma definicdo propria de “Administragao
Publica” em sentido material para esclarecer o designio do presente trabalho, qual
sejam a importancia e o papel da Advocacia Publica. Assumiremos que administrar €,
na pratica, definir prioridades. “Administracdo Publica” é a atividade de definir

prioridades publicas por meio dos principios e regras do ordenamento juridico vigente.

2.2. DEFESA E REPRESENTACAO DA ADMINISTRACAO

Claudio Grande Junior, procurador do Estado de Goiania e

professor, afirma:

“Com a Constituicdo Federal de 1988, consolidou-se, no Brasil, a
secessdo da advocacia publica, atribuindo-se as fun¢des de advocacia
do Estado, de advocacia da sociedade e de advocacia dos
necessitados a instituicbes distintas. Todas trés tém status de funcéo
essencial a Justica, sendo a primeira desempenhada pelo Ministério
Publico, a segunda pela Advocacia Publica em sentido estrito e a
ultima pela Defensoria Publica.” " :

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31°ed. S&o Paulo: Malheiros,
2014. p.77.
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Em seu titulo IV (“Da Organizagdo dos Poderes”), capitulo IV
(“Das Fungdes Essenciais a Justiga”), secao Il, nossa Carta Magna de 1988 inovou a
histdria juridica brasileira com uma regulacéo constitucional especifica do instituto da
Advocacia-Geral da Unido®. Em 1998, a referida secédo Il sofreu alteracdes por obra
da EC n°19. N&o apenas o titulo da secao foi alterado (de “Da Advocacia-Geral da
Unidao” para “Da advocacia Publica”), mas também a redagao do artigo 132: alterou-
se a ordem das disposi¢cdes do caput do artigo 132 com o incremento de disposicéo
relativa a participacao da OAB em concursos publicos, suprimiu-se remissao ao artigo
135 — também alterado pela EC n°19 — do texto constitucional e acrescentou-se um
paragrafo Unico ao artigo 132 referente a obtencéo pelos procuradores dos Estados e

do Distrito Federal de estabilidade.

Nas palavras de Bruno Colodetti e Claudio Penedo Madureira:

“[...] a Advocacia Publica vem ganhando corpo, deixando de ser um
simples ‘escritério’ de advogados voltados a defesa de todo e qualquer
interesse dos Entes Politicos e de seus 6rgdos administrativos, para
alcar a condicao superior de instituicdo curadora da ‘fegalidade do agir
publico’ e da ‘indisponibilidade do interesse publico” *°

Pois bem, a Advocacia Publica é concebida dentro de nossa
Carta Magna como essencial a “Justica”. Ancorados em outros dispositivos
constitucionais (v.g., artigos 106, caput, 111, caput e 125, caput), compreendemos a
expressao “Justica” como designativa dos 6rgaos Poder Judiciario e da fungao
jurisdicional do Estado. O advogado publico é aquele, portanto, que precipuamente
assessora 0 ente publico em juizo, isto €, dentro de processo judicial. Sua
essencialidade a Justica decorre, reconheca-se, do fato de cotidianamente os entes
federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do artigo 18 da

CRFB) serem demandados em juizo.

Confiram-se, por exemplo, as ac¢des individuais solicitando do

Poder Publico remédios e servigos de saude ndo previstos nas normas administrativas

® CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios & Constituicéo Brasileira de 1988: Artigos 92 a 144. 2° ed.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993. p. 3337.

10 F6rum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 103, A autonomia funcional da advocacia
publica como resultado de sua importancia para a aplicagao legitima do direito no Estado Democrético
Constitucional brasileiro set. 2009.
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do Sistema Unico de Satide (SUS) - CRFB, art. 198, §1° - com fundamento no artigo
196 da Lei das Leis.

O caso do Rio Grande do Sul é paradigmatico: “Com 113 mil
processos em tramitacao, o Rio Grande do Sul desponta como campedo nacional das
acoOes judiciais no campo da saude. O numero €é do ultimo levantamento do Conselho

Nacional de Justica, realizado em 2011”.1%

O advogado publico, tendo em vista a solugéo e a prevencao de
querelas judiciais e administrativas, atua judicial e extrajudicialmente ao lado da
unidade federada que o abriga. Assessora-a, defende-a, preza pelo bom
funcionamento do aparelho estatal e pela correta aplicacdo da lei, emite pareceres e

da conselhos. Controla prévia e posteriormente atos da Administracao Publica.

Ora o0 advogado publico representa judicialmente a
Administracdo, ora auxilia-a com pareceres consultivos. A respeito da primeira
hipétese do artigo 132 da Carta Magna (representacdo judicial), Cretella Junior
preleciona:

“Representacéao judicial é a pratica, em juizo, de atos de outrem, o
mandante, neste caso, os Estados ou Distrito Federal. O Distrito
Federal e cada um dos Estados-membros da Federacdo séo
credenciados pela Constituicdo a indicar os respectivos Procuradores
para que os representem, em juizo, na qualidade de autores, réus,
assistentes, oponentes”.'?

Quanto a segunda hipo6tese do artigo 132 de nossa Carta Politica
(consultoria juridica), Cretella Junior explica que a consultoria juridica é uma funcgéo
eminentemente administrativa que, em esséncia, significa o estudo de determinados

assuntos e a emissao de opinido ou parecer.

“O Poder Executivo [...], diante de determinada tarefa, consulta o
Procurador, que estuda o assunto, indicando, depois, em parecer
fundamentado, qual a solugdo a ser tomada. A seguir, 0 Executivo,

11 http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2013/11/com-113-mil-processos-rs-e-campeao-nacional-
em-acoes-judiciais-na-saude-4336052.html - acesso em 25/03/2015 as 12h.

12 CRETELLA JUNIOR, José. Comentéarios & Constituicio Brasileira de 1988: Artigos 92 a 144. 2° ed.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993. p. 3340.
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cuja funcao é de execucao — fungéo ativa’—, delibera e age, conforme
a diretriz oferecida pela Procuradoria”.*?

Contudo, o advogado publico ndo deve ser visto como o
advogado do Poder Executivo. O interesse que deve ser protegido pelo advogado
publico é o coletivo.

N&o raro, conforme se explanara mais profundamente no
préximo capitulo, o advogado publico vé-se forcado a contrariar os interesses de
governantes. Dai o valor de sua autonomia. Novamente, valemo-nos de Bruno

Colodetti e Claudio Penedo Madureira:

[...] os Advogados Publicos atuam, dentro da estrutura administrativa,
como substancial instrumento de controle da atividade dos gestores,
na exata medida em que a eles (Procuradores) cumpre a defesa dos
interesses superiores de Estado, quando se sabe que 0 compromisso
primario dos gestores publicos é com a execucdo de politicas de
Governo.”™*

Carlos Mério da Silva Velloso, antigo presidente do Supremo
Tribunal Federal, ao discorrer sobre a funcdo dos advogados publicos, nos ensina,
por sua vez, que os advogados publicos tém o dever de sopesar interesses opostos
e, sob o pélio da legalidade, optar pelos caminhos da moralidade administrativa e da
impessoalidade. Vejamos as palavras do ministro pretérito:

“Os advogados publicos devem pautar sua atuacdo na observancia,
sobretudo, dos principios da legalidade, da moralidade administrativa
e da impessoalidade, sopesando e ponderando interesses
contrapostos, apontando, sempre, eventuais ilicitudes perpetradas
pelos administradores, interditando o possivel cometimento de outras,
seja em sua atuacdo judicial, seja em sua atuacao consultiva.

[...]

A lei Maior preocupou-se em conferir aos integrantes da Advocacia
Publica a prerrogativa de evitar a pratica de eventuais ofensas a
legalidade, mediante antecedente exame dos atos administrativos,
resguardando o interesse publico. Dai que o exame da legalidade dos
atos administrativos, ou o controle juridico preventivo da
administragdo, ha de ser realizado por servidores efetivos, estaveis,

13 CRETELLA JUNIOR, José. Comentéarios & Constituicio Brasileira de 1988: Artigos 92 a 144. 2° ed.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993. p. 3341.

14 Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 9, n. 103, A autonomia funcional da advocacia
publica como resultado de sua importancia para a aplicagcao legitima do direito no Estado Democrético
Constitucional brasileiro set. 2009.
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preparados, integrantes de corpo técnico especializado, admitidos por
concurso publico e organizados em carreira. S6 assim pode o0
procurador dizer que atos do governador ou do secretario de Estado
ndo se amoldam a lei, sem que, por isso, sinta-se amedrontado diante
de eventuais represdlias da autoridade contrariada, o que,
evidentemente, ndo ocorre com ocupante de cargos sem tais
garantias.™

Assim, frente a essencialidade dos Procuradores na orientacao

juridica dos entes federados que os abrigam, mostra-se injustificavel a omissdo dos

Poderes Constituintes Originario e Derivado no que tange a atuacao dos procuradores

municipais ao, respectivamente, redigirem e alterarem, por meio da Emenda

Constitucional Numero 19, de 4 de junho de 1998, os artigos 131 e 132 da Constituicdo

da Republica Federativa do Brasil.

O fato € que a existéncia de procuradoria municipal é essencial

ao bom desenvolvimento do Estado Democratico de Direito. Fazemos nossas as

palavras de Reuder Cavalcante Motta, mestre em direitos coletivos e promotor de

justica:

“Entre tantos brasis deste Brasil ha, de fato, municipios muitos
pequenos com populacdo de menos de 5.000 habitantes, ou até
menos de 3.000 habitantes. N80 se cogita aqui a possibilidade de
gue tais municipios ndo estivessem obrigados a criar seus 6rgéos
de Advocacia Municipal. Afinal, também s&o obrigados a criar seus
cargos de prefeito, vereadores, Secretarios municipais e chefes de
controle interno, agentes de administracao tributéria, afinal todos eles
previstos, explicita ou implicitamente, na Constituicdo Federal.

[...]

[...] talvez seja a plena compreensao do seu papel, importancia e poder
em favor do Estado Democrético de Direito é que tem levado a que
alguns Prefeitos — aqueles descolados do interesse publico —
tenham se mantido inerte e resistente a crid-las. O momento é de agéo
eis que ndo faltam argumentos e instrumentos constitucionais e
infralegais para a defesa da Advocacia Publica Municipal.” *®

15 RDA - Revista de Direito Administrativo Belo Horizonte, ano 2010, n. 255, set. / dez. 2010.
16 MOTTA, Reuder Cavalcante. A (in)compreendida Advocacia Pablica Municipal. Férum Municipal &
Gestéo das Cidades — FMGC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, p. 45-54, jan./fev. 2014.
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3. A ATUACAO DO ADVOGADO PUBLICO

“Sao mensageiros e, ao mesmo tempo, soldados
defensores das liberdades publicas e do patriménio
estatal. Lutam pelas garantias instituidas pela
ordem juridica, pautando as suas acdes na
valorizago da dignidade humana e no
fortalecimento da cidadania” **

Primeiramente, oportuno transcrever a Constituicdo da
Republica, em seu artigo 132, o qual entendemos ser também ¢é aplicado as

Procuradorias Municipais*®:

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

19, de 1998)

A respeito do inicio da historia da Advocacia Publica no Brasil,

Claudio Grande Junior, explica que a Constituicdo de 1988 trouxe uma secessao da
advocacia publica: a advocacia do Estado, a advocacia da sociedade e a advocacia
dos necessitados?®.

Dessa maneira, tendo-lhe sido atribuida a advocacia do Estado,
o Advogado Publico tem de estar preparado para atuar nas mais diversas areas do
Direito. Afinal, ndo so6 representa a pessoa juridica em juizo, como também assessora
juridicamente o ente publico nas questdes internas, inclusive dando pareceres em

projetos de lei?°,

17 DELGADO, José Augusto. Autonomia das Procuradorias dos Estados . Revista de Direito
Administrativo e Constitucional AeC Belo Horizonte, n . 27, ano 7 Janeiro/Mar¢o 2007 Disponivel em
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=39758>. Acesso em: 11 nov. 2014.

18 Como explica o ilustrissimo administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello, aplica-se o brocardo
juridico “ubi idem ratio idi eadem legis dispositivo” (onde existir a mesma razao, ai se aplicara a mesma
regra) (MELLO, 2014, p. 447).

19 GRANDE JUNIOR, CLAUDIO. Advocacia publica: estudo classificatorio de direito comparado.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0O006.aspx?pdiCntd=57285>. Acesso em:11 nov.
2014.

20Apenas a titulo de exemplo e em razao de exercermos o cargo de Procurador do Municipio de
Campinas, transcrevemos a Lei Organica Municipal, trazendo as atribuicbes da Procuradoria: “Art.
85 - A Procuradoria Geral do Municipio tem como fung¢8es institucionais: | - representar judicial e
extrajudicialmente o Municipio; Il - exercer as fungdes de consultoria e assessoria juridica do Executivo
e da administracdo em geral; Ill - prestar assessoramento técnico-legislativo ao Prefeito Municipal; IV
- promover a inscrigdo, manter o controle e efetuar a cobranga da divida publica; V - propor agéo civil
publica, representando o Municipio; VI - exercer outras fungdes que lhe forem conferidas por lei”.
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Quanto a questdo da assessoria, 0 gestor publico submetera
suas duvidas juridicas a Procuradoria do 6rgdo, expondo-as de maneira clara e

consistente, para que haja verificacdo dos ditames da ordem juridica vigente.

No caso de requerimento feito pelo cidaddo a Administracdo
Publica, por exemplo, estando os autos devidamente instruidos e havendo
controvérsia acerca do Direito que se aplicara, o Procurador emitira parecer, buscando
dar a melhor solucgéo juridica para o caso - aquela que coaduna a indisponibilidade do

interesse publico primario com os direitos e garantias individuais.

Igualmente, conforme melhor se vera abaixo, na medida em que
elaboram as defesas e os pareceres, acabam por influenciar a execucao de politicas
publicas??, concretizando o Direito positivo.

3.1. ATUACAO CONSULTIVA

O advogado publico formula pareceres juridicos nas mais

diversas areas relativas a atuacédo do ente que representam.

21 Michael Richard Reiner lembra muito bem a crescente importancia da fungdo da Procuradoria: “A
regularizacao fundiaria talvez seja o exemplo mais claro da atuagéo do Procurador em politica publica
permanente. Para a implementacdo do programa Minha Casa Minha Vida, por exemplo, a Caixa
Econdmica Federal recomenda expressamente a presenca do Ministério Publico da Unido e da
Procuradoria Municipal, para que o projeto resultante tenha fé publica e garantia de eficiéncia, de forma
a ndo ser fragilizado pela rotatividade dos titulares do Governo Municipal. Neste area, nés,
Procuradores Municipais, promovemos com os demais rgdos municipais, a efetiva inclusao social. Isto
porque ndo bastam obras de infraestrutura, mas também a seguranga com o reconhecimento juridico
da posse das pessoas que sdo titulares de direitos, por intermédio dos instrumentos juridicos
existentes. Estas questbes séo atividades permanentes da administracdo publica. Sdo tarefas de
Estado e ndo de Governo, cabendo aos Orgdos mais estaveis da Administragdo Publica, que
representam as carreiras de Estado, a sua execuc¢do, garantindo a continuidade do projeto,
independente de quem estara no Governo, sendo a seguranc¢a da propria populagcéo beneficiada. (...)
Lancado um programa federal, imediatamente o gestor publico é cobrado para implanta-lo no ambito
local. Isto exige dos gestores municipais e dos operadores do direito conexdo com os acontecimentos
e especializacdo, qualificacdo. Nao é pequeno o nimero de reclamacgfes de gestores municipais em
func@o de executarem programas federais sem o devido repasse para dar conta da integridade do
servigo. O orgamento da municipalidade é utilizado além do previamente estabelecido pois ndo pode
deixar de prestar o servigo publico na localidade. O papel do procurador é essencial para fazer com
gue as competéncias, responsabilidade e atribuicbes sejam respeitadas também em relacdo ao
municipio, enquanto ente autbnomo que é. Os advogados publicos sdo pegas essenciais na
participacdo das discussbes e efetivacdo das acdes necessarias” (REINER, Michael Richard. A
constitucionalizacdo da carreira do Procurador Municipal — Funcdo Essencial e tipica de Estado.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 12 n. 60, mar/abr. 2010).

19



O parecer juridico do Advogado Publico é espécie de ato pelo

qual se aprecia o0 caso exposto de acordo com o ordenamento juridico patrio.

Primeiramente, ndo podemos deixar de apontar que a atuacao

consultiva deve ser imparcial.

A Advocacia Publica tem o dever de atuar em defesa da justica,
e ndo da pessoa juridica de Direito Publico, quando sua atuacao revelar-se irrazoavel
ou violar direitos e garantias dos cidadaos.

Concordamos plenamente com a perfeita licdo do doutor Marcio

Cammarosano quando esclarece que o parecerista deve atuar com imparcialidade:

O parecerista ndo atua propriamente como parte interessada nesta ou
naquela solugcdo, como faz o advogado que postula em juizo. O
parecerista deve atuar, tanto quanto possivel, comprometido apenas
com a verdade, interpretando o direito, de acordo com suas
convicgbes, sim, mas adotando a postura prépria dos magistrados,
sem qualquer interesse em pender, indevidamente, para este ou
aquele lado, para a satisfacdo deste ou daquele interesse.?

Suponha-se, por exemplo, a servidor publico foi solicitado
laborar, dentro da legislacdo do ente, em jornada extraordinaria. Apds, por motivos
escusos, o valor correspondente a esta jornada ndo Ihe foi pago. O servidor
peticionara a Entidade a que pertence para que lhe pague o devido, instaurando
processo administrativo, o qual sera remetido para parecer juridico. Neste parecer, o
Procurador ndo deve defender a Administracao Publica, pois esta incidiria no instituto

do enriguecimento sem causa?®. Ao contrario, devera fazer cumprir a legislacéo,

22 CAMAROSSANO, Marcio. Da responsabilidade de autoridades governamentais por atos que
expedem tendo por suporte pareceres juridicos, e dos autores destes. Doutrina/parecer/comentarios.
Zénite, 1997.

23 A respeito do enriquecimento sem causa por parte da Administracdo Publica, Celso Anténio Bandeira
de Mello esclarece: “De todo modo, como se vé, por um ou por outro fundamento, o certo € que nio se
pode admitir que a Administracao se locuplete a custa alheia e, segundo no parece, o enriquecimento
sem causa — que é um principio geral do Direito — supedaneia, em casos que tais, o direito do particular
indenizar-se pela atividade que proveitosamente dispensou em prol da Administracédo, ainda que a
relagdo juridica se haja travado irregularmente ou mesmo ao arrepio de qualquer formalidade, desde
gue o Poder Publico haja assentido nela, ainda que de forma implicita ou tacita, inclusive a ser
depreendida do mero fato de havé-la boamente incorporado em seu proveito, salvo se a relagéo irrompe
de atos de inquestionavel ma-fé, reconhecivel no comportamento das partes ou mesmo simplesmente
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opinando pelo pagamento do valor devido, inclusive, para evitar condenagao judicial,
a qual impord mais 6nus ao Poder Publico (despesas judiciais e honorérios

sucumbenciais).

Ademais, € preciso ressaltar que o parecer elaborado pelo
Procurador possui cunho estritamente juridico, ou seja, refoge, por 6ébvio, a sua
atribuicdo analisar elementos de carater técnico, bem como critérios de conveniéncia

e oportunidade administrativa, estes ultimos cabiveis aqueles eleitos pelo povo.

Todavia, € dever do Procurador Municipal alertar pela
necessidade de motivacdo por escrito de todas as decisdes tomadas pelo
Administrador Publico. Este alerta ndo configura invasdo da esfera de

discricionariedade.

Imagine, por exemplo, que a Administracdo Publica deseja
contratar o servico de um artista renomado, nos termos o artigo 25, inciso lll, da Lei
Federal n° 8.666/93. Por se tratar de contratacdo direta, havera necessidade de

exame por Procurador, nos termos da mesma lei:

art. 38. (...)

Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos
convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e
aprovadas por assessoria juridica da Administracao

Como o artigo 26, inciso Il, da Lei Geral de Licitacbes, exige a
“justificativa prego”, devera ser exposto por escrito nos autos que a remuneragao do

artista segue os parametros de mercado.

Desta feita, embora conste relacdo de precos anteriores
praticados pelo artista nos autos do processo, caso o Procurador do Ente depare-se
com um preco menor anteriormente cobrado, € seu dever precaver o Administrador
de que os requisitos da contratacao direta devem estar perfeitamente preenchidos.

Ou seja, de que sera preciso constar a justificativa da discrepancia entre o preco

do empobrecido. (...)’(MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O Principio do Enriqguecimento Sem Causa
em Direito Administrativo. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto
de Direito Publico da Bahia, n° 5, fev/mar/abr de 2006. Disponivel na internet:
<www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 10/12/2013, as 15 horas).
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cobrado e o preco encontrado pelo Procurador.

Neste caso, o Procurador ndo esta ingressando em seara
técnica, pois somente alertara pela necessidade de motivacdo do ato que concordou
com o preco cobrado pelo artista. E dever do Procurador proteger o erario e os
interesses da sociedade.

Neste sentido, muito elucidadora é a licdo de Jessé Torres

Pereira Junior e Marinés Restelatto Dotti:

A Lei Geral das Licitagbes e ContratacOes obriga que a assessoria
juridica da Administracéo ,examine e aprove as minutas de edital e de
contratacéo direta. Ndo lhe é permitido imiscuir-se na escolha do
objeto, adentrando no campo da oportunidade e da conveniéncia do
gestor. Se este pretende adquirir automdveis, ndo compete a
assessoria juridica manifestar-se no sentido de que a aquisi¢cdo deva
ser de motocicletas; se pretende contratar servi¢cos de vigilancia, ndo
cabe & assessoria juridica decidir que melhor seria a contratacdo de
recepcionistas.

Tem o gestor publico a discricionariedade de optar pela contratacédo
do objeto que melhor atenda ao interesse publico, ndo podendo a
assessoria juridica adentrar no mérito dessa escolha. O prolator de
uma manifestacao juridica ndo se transforma num gestor publico.
Todavia, é dever da assessoria juridica pronunciar-se quando verifica
gue o objeto da licitagdo ou da contratacdo direta afronta principios
administrativos, passando a orientar o gestor publico para que nao
prossiga no seu intento, de forma motivada.?

Ndo sO6 o Procurador observa 0s autos do processo

administrativo como um Advogado, mas como cidadao.

Desta feita, é dever funcional do Procurador o zelo pelo respeito
ao principio da motivacdo dos atos administrativos, de forma, inclusive, a propiciar
melhor controle da finalidade de tais atos. Em outras palavras, o parecer juridico

alertara pela necessidade de justificativa pelo Administrador de seus atos.

Apenas para que se possa entender melhor, o principio da

motivacao “implica para a Administracéo o dever de justificar seus atos, apontando-

24 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Responsabilidade da assessoria
juridica no processo administrativo das licitagbes e contratacdes. Forum de Contratacdo e Gestdo
Publica —-FCGP, Belo Horizonte , ano 1 0 , n . 114, jun. 2011 . Disponivel em
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0O006.aspx?pdiCntd=73567>. Acesso em: 7 jan. 2014.
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Ihes os fundamentos de direito e de fato”2°.

A doutora Lucia Valle Figueiredo explana a origem constitucional

do principio da motivacao. Confira-se:

“Aduz-se, como refor¢o, que a necessidade de motivacao € expressa
no texto constitucional. E o que se colhe do art. 93, inciso X, que obriga
sejam as decisdes administrativas do Judicidrio motivadas. Ora, se
guando o Judiciario exerce funcdo atipica — a administrativa — deve
motivar, como conceber esteja o administrador desobrigado da
mesma conduta? [...]

A motivacdo atende as duas faces do due process of law: a formal —
porgque esta expressa no texto constitucional basico; e a substancial —
sem a motivacdo ndo ha possibilidade de afericdo da legalidade ou
ilegalidade, da justica ou da injustica de uma decisdo administrativa”®

Assim, o principio da motivacdo devera estar perfeitamente

exposto nos autos do processo administrativo, inclusive para que o Procurador possa

afirmar com seguranca qual medida juridica podera ser tomada pelo Ente Publico.

Marinés Dotti:

Aqui, mais uma vez, valioso é o ensinamento de Jessé Torres e

Nao raro, gestores publicos encaminham processos licitatérios, de
contratacao direta, ou consultas as assessorias juridicas, desprovidas
dos elementos necessarios ao exame juridico, ou com dados
genéricos ou superficiais, no intuito de obterem pareceres favoraveis
as suas “verdadeiras” pretensées, nem sempre aparentes aos olhos
de quem deve analisar juridicamente o assunto. A assessoria juridica
deve precatar-se a esse respeito, solicitando da Administracdo os
necessarios elementos a formulacdo da manifestacdo juridica,
evitando basear-se em presunc¢des ou suposicdes.

Mesmo sem poder adentrar no campo da conveniéncia e oportunidade
do gestor publico, quanto a escolha do objeto que melhor atenda ao
interesse publico, compete a assessoria juridica orienta-lo na
conducédo de uma licitacdo ou contratacdo direta em sintonia com o0s
principios e normas de regéncia.?’

Vista esta questédo, resta-nos responder a pergunta: o parecer

25 BANDEIRA DE MELLO, CELSO ANTONIO, Curso de Direito Administrativo, 28° Ed., Malheiros, p.

112.

26 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo, 72 Ed., Malheiros, p. 53.

27 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Responsabilidade da assessoria
juridica no processo administrativo das licitagdes e contratacdes. Forum de Contratacdo e Gestdo
Publica -FCGP, BeloHorizonte,an010,n.114,jun.2011. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0O006.aspx?pdiCntd=73567>. Acesso em: 7 jan. 2014.
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do Advogado Publico vincula o Administrador? A classificacdo € importante por duas
razdes. A primeira é que se verificara se o Administrador pode ou néo discordar o
parecer e como o fard. A segunda, é que o Supremo Tribunal Federal?® diferenciou-
os (assim como a doutrina, a exemplo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro) segundo o
grau de influéncia na decisdo do gestor para determinar a responsabilidade do
parecerista, conforme se vera no item 4.4. deste trabalho.

Assim, o parecer pode ser facultativo, obrigatério ou vinculante.

Parecer facultativo € o solicitado pelo Administrador Publico sem
que haja obrigacéo legal em fazé-lo, ndo sendo vinculante. Porém, caso seja utilizado
como fundamento da decisdo passa a integra-la. Configuram a maioria dos casos,
servem para que 0 gestor peca esclarecimento acerca de davida da rotina da

Administracdo ou requerimento de administrado.

Parecer obrigatério é aguele exigido pela lei como pressuposto
para a pratica do ato, ndo possuindo necessariamente carater vinculante. Devera ser

solicitado pela autoridade, sob pena de invalidade do ato decisorio.

Parecer vinculante é o obrigatorio pela lei, sendo dever acatar a

sua conclusio?®.

Em geral, os pareceres sdo facultativos e, portanto, néo

vinculantes. O Administrador pode deles discordar, contanto que motivadamente.

E justamente o que prevé a Lei do Processo Administrativo
Federal - diga-se de passagem, aplicada subsidiariamente a Estados e Municipios,

conforme jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

28 Mandado de Seguranca n.° 24.631/DF.

29 Odete Medauar enquadra os pareceres vinculantes dentro do controle interno da Administracédo
Publica: “Aparecem nos casos em que a norma exige consulta prévia a 6rgéao juridico ou técnico, cujo
parecer deve nortear obrigatoriamente a decisdo a ser tomada — nesse caso, a autoridade somente
poderé decidir no sentido do parecer, restando-lhe a alternativa de ndo editar o ato. Além da funcéo
consultiva, o 6rgédo que emite o parecer vinculante exerce fun¢ao de controle preventivo” MEDAUAR,
Odete. Direito Administrativo moderno. 13. ed. Rev e atual — S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
20009, p. 397.
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Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com
indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:
[...JVIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais;

Em face deste dispositivo, ha doutrina, minoritaria, no sentido de
gue néo haveria falar-se em vinculagéo da decisdo ao parecer. Todavia, entendemos
gue a lei pode prever a vinculacéo do ato, e, em atendimento ao principio da legalidade,

o parecer devera ser obedecido.

Tanto é assim que a propria Lei do Processo Administrativo

Federal faz previsao da existéncia de parecer vinculante em seu artigo 42 e paragrafos:

Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um 6rgéo
consultivo, o parecer devera ser emitido no prazo maximo de quinze
dias, salvo norma especial ou comprovada necessidade de maior
prazo.

8 12 Se um parecer obrigatério e vinculante deixar de ser emitido no
prazo fixado, o processo ndo terd seguimento até a respectiva
apresentacdao, responsabilizando-se quem der causa ao atraso.

8§ 22 Se um parecer obrigatorio e ndo vinculante deixar de ser emitido
no prazo fixado, o processo podera ter prosseguimento e ser decidido
com sua dispensa, sem prejuizo da responsabilidade de quem se
omitiu no atendimento.

A doutrina diverge, também, a respeito da natureza juridica
vinculativa ou néo do parecer de aprovacao dos editais de licitacdo, a teor do art. 38
da Lei n.° 8.666/93.

Jessé Torres Pereira e Marinés Dotti entendem que, embora
obrigatério, ndo se trata de parecer vinculativo, ja que o gestor poderia discordar,

desde que fundamentado o ato:

A manifestagéo produzida pela assessoria juridica, na forma estatuida
pelo paragrafo Unico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93, € obrigatéria, mas
n&o vinculativa para o gestor publico, que pode dela discordar, desde
gue apresente as razdes de fato e de direito que lhes dé sustentacgéo.
Nao ha como se produzir orientacdo juridica condicionada ao seu
cumprimento quando tal orientacédo nao é vinculativa, ou seja, quando
seu cumprimento ndo é impositivo.*°

30 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Responsabilidade da assessoria
juridica no processo administrativo das licitagbes e contratacbes. Forum de Contratacdo e Gestdo
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Concordamos, todavia, com Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
segunda a qual, no caso do dispositivo acima citado, a aprovagao “integra o proprio
procedimento e equivale a um ato de controle de legalidade e ndo de mérito” (DI
PIETRO, 2011, p. 234), logo, o parecer € vinculante. Em outras palavras, caso o
Procurador ndo aprove o edital, este ndo podera ser utilizado.

No caso de Pareceres facultativos, ou seja, quando a
Administracdo Publica ndo esta obrigada a consultar seu corpo de Procuradores, o
parecer ndo € vinculante, embora, como se disse, o Administrador Publico deva

motivar suas decisdes por escrito.

Por fim, entendemos importante ressaltar que, muitas vezes, o
Advogado Publico recebe consultas a respeito de problemas sem aparente solucéo,
ja que ausente qualquer legislacdo a respeito. Deste modo, também é possivel que
sugira, em seu parecer, que o Chefe do Executivo regulamente o caso, através de

Decreto ou encaminhando projeto de lei ao Legislativo.

3.2. DEFESA JUDICIAL E EXTRAJUDICIAL

Com a modernizacdo do processo eletrbnico e a crescente
expansao do acesso ao Poder Judiciario, tem havido grande aumento do niumero de

acles ajuizadas contra o Poder Publico.

Entre as atribuicbes do Advogado Publico, destacamos as mais
relevantes, entre elas, atuar, como representante do ente publico em demandas

judiciais nas areas de desapropriacdo, civel, trabalhista3!, tributario e execucdo fiscal,

Publica —-FCGP, Belo Horizonte, ano10,n.114,jun.2011.Disponivelem:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=73567>. Acesso em: 7 jan. 2014.

31 Tem aumentado a litigiosidade judicial na seara trabalhista nos dltimos anos. Em 2013, nada menos
do que quatro milhdes de a¢des novas ingressaram na Justica do Trabalho, por conseqiiéncia, aumenta
o labor dos procuradores: “Tramitaram na Justica do Trabalho 7,9 milhdes de processos, sendo que,
dentre eles, cerca da metade (3,9 milhfes) ja estavam pendentes desde o inicio de 2013, com ingresso
no decorrer do ano de mais 4 milhées de casos novos.” (Justica em ndmeros 2014: ano-base
2013/Conselho Nacional de Justica — Brasilia: CNJ, 2014. p. 146).
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atuar em processos em tramite perante os Tribunais de Contas, dentre outras

atribuicdes, por exemplo, subscrever escritura publica de alienacdo de bem imével.

Primeiramente, € preciso ressaltar que a Lei é que determina a

representacdo da Entidade Publica pelo Procurador.

O Caodigo de Processo Civil de 1973 em seu artigo 12 dispde que
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Territorios serdo representados em juizo,
ativa e passivamente, por seus procuradores. Assim, ndo ha que se falar em

apresentacao da procurag&do nos autos.

Alids, o Supremo Tribunal Federal decidiu que os advogados
publicos ndo precisam comprovar em processos judiciais que sdo procuradores de
determinada unidade da Federacéo (Recurso Extraordinario n°® 192.5331). O Relator

do referido Recurso Extraordinario, Ministro Marco Aurélio, preleciona:

"O principio da razoabilidade, a direcionar no sentido da presuncéo do
gue normalmente ocorre, afasta a exigéncia, como 6nus processual,
da prova da qualidade de Procuradores do Estado por quem assim se
apresente e subscreve ato processual. O mandato é legal e decorre
do disposto nos artigos 12 e 132, respectivamente, do Codigo de
Processo Civil e da Constituicdo Federal" (STF _ 22 Turma, RE n.
192.5331 (Sédo Paulo), Rel. Min. Marco Aurélio).

No mesmo sentido, é a jurisprudéncia do Tribunal Superior do
Trabalho:

REPRESENTA(;AO PROCESSUAL. PROCURADOR DA UNIAO,
ESTADOS, MUNICIPIOS E DISTRITO FEDERAL, SUAS
AUTARQUIAS E FUNDACOES PUBLICAS. JUNTADA DE
INSTRUMENTO DE MANDATO (conversdo da Orientacdo
Jurisprudencial n° 52 da SBDI-I e inser¢&o do item Il & redagéo) - Res.
185/2012, DEJT divulgado em 25, 26 e 27.09.2012

| - A Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, suas autarquias e
fundacbes publicas, quando representadas em juizo, ativa e
passivamente, por seus procuradores, estdo dispensadas da juntada
de instrumento de mandato e de comprovacdo do ato de nomeacao.
Il - Para os efeitos do item anterior, € essencial que o signatario ao
menos declare-se exercente do cargo de procurador, ndo bastando a
indicac@o do numero de inscricdo na Ordem dos Advogados do Brasil.
(Brasil, Tribunal Superior do Trabalho, Simula 436)
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Decisbes do Superior Tribunal de Justica, por sua vez, também
j& reconhecem que néo € pratico, nem razoavel, exigir dos advogados publicos prova
da delegacéo de poderes. Em acordao que julgou o Recurso Especial n.° 401.390, o
ministro Humberto Gomes de Barros afirma que os advogados publicos, no dizer de

pontes de Miranda, n&o “representam” pessoa juridica estatal, mas sim a “presentam”.

Neste sentido, o ministro Humberto Gomes de Barros argumenta
que a exigéncia do artigo 521, I, do Cddigo de Processo Civil de 1973 carece de
alcance pratico quando Procurador de Estado encontra-se na posi¢do de agravante
ou agravado. A exigéncia de copia de “procuragdes outorgadas aos Advogados” para
instrucdo de agravo de instrumento nao seria, assim, extensivel aos Procuradores de
Estado.

Quanto a defesa extrajudicial, os Procuradores atuam junto aos
Tribunais de Contas, inclusive, elaborando recursos e defendendo os atos de

fiscalizacdo no caso de repasse para entidade do terceiro setor.
No tocante a producdo de pecas juridicas, a atuacdo dos

Advogados Publicos € tdo extensa quanto sao variadas as espécies legais de peticdes

e recursos judiciais.

3.3. CONTROLE DA ADMINISTRACAO

A Administracdo Publica sujeita-se a controle interno, ou seja, “o
controle exercido por 6rgados da propria Administracao, isto €, integrantes do aparelho

do Poder Executivo”32.,

A Advocacia Publica faz parte deste controle interno. Explica-se.

Na medida em que defende os interesses publicos primarios, a

Advocacia Publica incumbe, também, o controle prévio de regularidade dos atos

32 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 2011, p. 945.
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administrativos, observando se o gestor publico esta mantendo seu compromisso com
a execucdo das politicas a que se comprometeu quando de sua eleicdo pela

sociedade.

Conforme esclarecem Bruno Colodetti e Claudio Penedo
Madureira, a advocacia publica ndo é um simples “escritério” de advogados que
defendem qualquer interesse dos Entes Publicos, mas sim sao curadores da

indisponibilidade do interesse publico®3.

Desde modo, a Procuradoria possui 0 que o renomado jurista

Diogo de Figueiredo Moreira Neto denomina de “autonomia de impulso”:

“Ele [o principio da autonomia de impulso] preside e orienta o poder-
dever desses 6rgaos [procuraturas constitucionais], de tomar todas as
iniciativas que Ihes sdo abertas pelas Constituicdo Federal, pelas
Constituicbes Estaduais e pelas leis, para o velamento e a defesa dos
interesses que lhes foram confiados. Em termos gerais, cabe-lhes
zelar pela juridicidade, desenvolvendo seu controle institucional de
provedoria através de atividades consultivas, inclusive ex officio pela
fiscalizacdo, e de atividades postulatérias, tudo conforme os ambitos
de competéncia funcional e territorial proprios a cada uma delas™*

Desta feita, em razdo de os Advogados Publicos realizarem o
exame antecedente dos atos administrativos, possuem papel fundamental no combate
a corrupcdo, podendo, inclusive, ajuizar, como representantes do Ente Estatal, as

acOes de improbidade administrativa e de ressarcimento.

Por outras palavras, os Procuradores, por serem servidores
publicos estaveis e preparados, especializados, serdo o chamado “controle interno”

da Administracao.

Isto porque, ao contrario do que pode acontecer a um servidor

ocupante de cargo demissivel “ad nutum”, sera mais dificil pressionar um Procurador.

33 Colodetti, Bruno; Madureira, Claudio Penedo. A autonomia funcional da advocacia publica como
resultado de sua importancia para a aplicacao legitima do direito no Estado Democratico Constitucional
brasileiro. Forum Administrativo - FA. Belo Horizonte, ano 9, n. 103, set. 2009.

34 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As fungBes essenciais a justica e as procuraturas
constitucionais. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (45) 1992.
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Primeiramente, em razdo de gozar de estabilidade no cargo. Outro motivo é que,
teoricamente, prestou concorrido concurso publico, tendo mais conhecimento do
Direito posto. Por fim, ingressou nos quadros do servi¢co publico de maneira isenta, ou

seja, sem conexdes politicas.3®

N&do podemos deixar de mencionar que o principio da
moralidade ampliou os deveres do Procurador, na medida em que ndo pode deixar de
observar em seu parecer se 0 ato administrativo analisado, além de licito, obedece a

padrbes éticos.

A doutrina do ilustre José Afonso da Silva ampara este
entendimento. Entende o doutrinador que “a Advocacia Publica incumbe igualmente
e veementemente a defesa da moralidade publica, que se tornou num valor autémono

constitucionalmente garantido”®.

O proprio Supremo Tribunal Federal ja decidiu que o principio da
moralidade independe de lei formal, decorrendo diretamente da Constituicdo (Cf.
Comentérios do STF & Samula Vinculante n° 13).

Inclusive, Gustavo Scatolino e Jodo Trindade entendem que a
moralidade administrativa é pressuposto de validade do ato administrativo (ABNT).
Melhor explicando, ndo é suficiente que o ato seja praticado de acordo com a lei, €
preciso que obedeca a moralidade?’.

35Neste sentido, interessante argumentacédo de Carlos Mario da Silva Velloso:“Dai que o exame da
legalidade dos atos administrativos, ou o controle juridico preventivo da administracdo, ha de ser
realizado por servidores efetivos, estaveis, preparados, integrantes de corpo técnico especializado,
admitidos por concurso publico e organizados em carreira. S6 assim pode o procurador dizer que atos
do governador ou do secretario de Estado ndo se amoldam & lei, sem que, por isso, sinta-se
amedrontado diante de eventuais represéalias da autoridade contrariada, o que, evidentemente, nédo
ocorre com ocupante de cargos sem tais garantias.” (VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Constitucional.
Procurador municipal. Fun¢Bes essenciais a Justica. Teto de remuneracdo dos procuradores
municipais: art. 37, inciso Xl, da constituicdo: exegese. Advocacia publica 2)

36 SILVA, José Afonso da. A Advocacia Publica e Estado Democratico de Direito. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, 230: 281-289, out./dez. 2002.

37 Assim, os autores dao o seguinte exemplo: um prefeito que disp6e de verba publica e decide com
ela fazer uma licitagdo para compra de carros novos para ele e os secretarios usufruirem, ao invés de
utilizar o dinheiro para compra de ambulancias para o0 municipio, 0 que era mais essencial nagquele
momento, pratica ato ilegitimo. Nesse caso, apesar de atuar dentro dos limites da lei, ndo observou o
principio da moralidade. (Manual de Direito Administrativo, 22 edicdo, 2014, Editora Jus Podvm, p. 62)
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Assim, mais do que claro: em razao de a Procuradoria realizar o
controle preventivo juridico do ato administrativo, € dever emitir parecer que aponte

vicio ao principio da moralidade administrativa.

Suponha-se, por exemplo, que o Ente Publico foi condenado em
demanda judicial a fornecer medicamento ao autor da acdo, sem que o juizo tenha

apontado a marca do remédio em sentenca.

Imagine-se que seja instaurado procedimento licitatério com
fulcro no artigo 25, inciso |, da Lei n°® 8.666/93, para aquisicdo da medicacao. Os autos,
obrigatoriamente (art. 38, paragrafo unico, da Lei de Licitacdes), deverdo ser

remetidos para parecer juridico.

O parecer devera apontar a necessidade de esclarecimento nos
autos da razao pela qual se pretende adquirir insumos de determinada marca, e ndo
medicamento similar de mesmo principio ativo. Caso seja possivel o cotejamento de
precos, 0 parecer devera revelar a ilegalidade da contratacdo direta, devendo ser

instaurado o processo licitatério adequado a aquisicao.

Ainda, apenas para complementar, imagine-se que a
Administracdo pretenda alugar um imovel utilizando-se da possibilidade aberta pelo
artigo 24, inciso X, da Lei de LicitacBes. O parecer juridico esclarecera que é preciso
demonstrar por escrito nos autos que o imoével é o Unico que atende aos interesses

da Administracdo no caso especifico, tornando o bem singular2.

O Procurador comprometido com a defesa da coisa publica —
dever institucional do cargo, contribuira para que as politicas publicas sejam
estabelecidas e adimplidas de acordo com o ordenamento patrio. Em outras palavras,
devera refletir sobre o melhor caminho a ser seguidos para que a politica publica seja

executada, analisando o ato sob o ponto de vista da legalidade e moralidade.

38 O advogado publico podera solicitar a autoridade que junte aos autos elementos que comprovem
suas alegacdes.
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Portanto, a atuacao incisiva do Advogado Publico é exigéncia
institucional, € uma prerrogativa e, a0 mesmo tempo, um dever para com a sociedade
qgue Ihe remunera. Como todo o servidor publico, o Advogado Publico devera servir

ao publico.
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4. DA NECESSARIA AUTONOMIA DA ADVOCACIA PUBLICA

Conforme se observou acima, o Advogado Publico exerce papel
fundamental na defesa dos interesses da sociedade.

Ao reveés do que se supde o Procurador ndo deve defender cega
e irrestritamente a pessoa juridica, em juizo ou fora dele. A defesa da Fazenda Publica
ndo podera prevalecer a todo custo. Isto porque, a Administracdo Publica ndo € uma
empresa: 0s interesses publicos secundarios deverdo estar de acordo com o0s

interesses publicos primarios3®.

A funcdo do Estado € justamente a de alcancar o interesse
publico??, tornando melhor a vida de seus cidaddos. N&o |he cabe perseguir o lucro,
mas sim a melhor forma de atender a sociedade*!. Logo, como representantes do

Ente Publico, é por este objetivo que os Advogados Publicos devem lutar.

Ou seja: tendo em vista que a Administracdo Publica incumbe,
de forma geral, a persecucdo do melhor interesse da coletividade, € esta a missao

precipua do Procurador Publico®?.

39 Ao Poder Publico representa todos os cidaddos. Todavia, é cometido ao Estado, pessoa juridica,
para que seja possivel perseguir os fins puUblicos. Dessa maneira, a doutrina divide o interesse publico
em primério e secundario. O interesse publico primario consiste no interesse da coletividade, isto €,
conforme explica Celso Antonio Bandeira de Mello (2014, p. 66), “consiste no plexo dos interesses dos
individuos enquanto participes da Sociedade”. Ja o denominado interesse publico secundario é aquele
da entidade publica enquanto pessoa juridica, o qual somente podera ser buscado se condizente com
0 interesse primario, da sociedade.

40 Perfeita é a definicdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello: “o interesse publico deve ser conceituado
como o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando
considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem” (MELLO,
Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 62).

4l lgualmente, ndo se pode deixar de citar o douto Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “Seja qual for o
conceito que se adote de Estado, ndo sera possivel omitir-se a sua caracteristica essencial de sede e
detentor de um poder institucionalizado, capaz de se impor sobre toda uma sociedade: € o Poder
Publico. Ora, o Poder Publico é cometido ao Estado para que, assim concentrado e institucionalizado,
Ihe seja possivel prosseguir os fins para os quais se criou: a satisfagdo dos interesses da sociedade”
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As fungdes essenciais a justica e as procuraturas
constitucionais. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (45) 1992).

42 Michael Richard Reiner esclarece a diferenca entre as atribuicdes do Procurador concursado e o
assessor juridico, “A assessoria de confianga do administrador podera ser nomeada como cargo em
comisséo, desde que a exercer (SIC) uma funcdo exatamente de assessoria do Prefeito, sendo o
Procurador efetivo responsavel pelas politicas de Estado, pela consultoria e representagédo judicial do
Municipio” (REINER, Michael Richard. A constitucionalizagdo da carreira do Procurador Municipal —
Funcéo essencial e tipica de Estado. Interesse publico — IP, Belo Horizonte, ano 12, n. 60, mar/abr
2010).
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Assim, o Procurador acautelara o Administrador Publico para
que tome medidas legais e de acordo com os principios do Direito, evitando prejuizo
ao servico publico e ao erario, aléem de defender o Ente Publico em juizo, impedindo

a dilapidacdo do patriménio por condenacdes judiciais temerarias.

Contudo, para que a defesa dos interesses publicos possa ser
exercida de forma plena, ha necessidade do desenvolvimento da autonomia da
Advocacia Publica, em diversos ambitos. O fortalecimento da advocacia publica
garante que o Administrador ndo tome decisbes ilegais - em dissonancia com o

interesse publico primario - e permite a melhor defesa do erario em juizo.

Inclusive, conforme se vera, a Constituicdo da Republica traz
expressamente a previsdo da imunidade do advogado, aplicavel aos Procuradores
Juridico, inscritos, inclusive, na Ordem dos Advogados do Brasil.

4.1. DA INDEPENDENCIA TECNICA MOTIVADA

Com efeito, o Procurador representa a Administracéo Publica, e
ndo o Chefe do Executivo ou seu superior hierarquico direto. Deste modo, deve ser
respeitada sua independéncia técnica, isto €, como primeiras linhas, sua liberdade de

atuacao, nos limites do ordenamento juridico, de acordo com sua consciéncia.

Trata-se, na realidade, de garantia da sociedade, pois o
Procurador ndo pode ficar sujeito as mudancas de governantes e aos interesses de

governo, salvo se este coincidirem com a atuacao estatal em prol da coletividade.
Infelizmente, a realidade desoladora é que muitas vezes 0s
agentes politicos ndo respeitam a autonomia do Procurador, tentando adequar os

posicionamentos juridicos a interesses do governo ou, até mesmo, do governante.

N&o esta com isso a afirmar aqui que a Administracado Publica

nao deve estar sujeita a decisdes politicas. No entanto, tais decisbes sdo de
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competéncia dos agentes politicos, e ndo dos funciondrios publicos, que tém

compromisso com a técnica.

O Procurador tem o dever e a honrada misséo de agir em prol

dos verdadeiros detentores do poder — o povo (artigo 1° da CR/1988).

Em outras palavras, ndo € admissivel que haja desrespeito a sua
independéncia técnica, pressionando-os a adotar posicionamento a favor do governo

e ao arrepio da lei*3,

A legislacdo patria garante esta independéncia técnica. Nao se
pode esquecer que o Procurador Publico, pelo ordenamento péatrio, exerce a
advocacia. Assim o artigo 133 da Constituicdo da Republica de 198844, garante, nos
termos da lei, a inviolabilidade por seus atos e manifestacdes no exercicio da

profissao.

O Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil (Lei n® 8906/94)
traz, em seu artigo 184, a determinacédo de que a relacdo de emprego nao retira a

isencdo técnica nem reduz a independéncia profissional inerentes a advocacia.

O paragrafo primeiro do artigo 316 da mesma lei, outrossim,
dispde que o advogado deve manter independéncia em qualquer circunstancia, bem
como, o paragrafo segundo, dita que nenhum receio de desagradar magistrado ou

autoridade devera deter o advogado no exercicio da profissao.

43 Mais uma vez, Michael Richard Reiner bem leciona: “a independéncia e autonomia no trabalho
desenvolvido pelos advogados publicos, assim como nas demais carreiras de Estado, como se vé, sao
fundamentais para que as politicas a serem implementadas o sejam com isencao e corre¢ao, pois
legitimadas por profissionais com comprometimento técnico e organico, sem qualquer vinculagdo com
compromissos politico-partidarios, mas sim com o servigo publico, com politicas de Estado” (REINER,
Michael Richard. A constitucionalizagao da carreira do Procurador Municipal — Funcao essencial e tipica
de Estado. Interesse publico — IP, Belo Horizonte, ano 12, n. 60, mar/abr 2010)

44 Art. 133. O advogado é indispensavel a administracdo da justica, sendo inviolavel por seus atos e
manifestagBes no exercicio da profissao, nos limites da lei.

45 Art. 18. A relagdo de emprego, na qualidade de advogado, nao retira a isencao técnica nem reduz a
independéncia profissional inerentes a advocacia.

46 Art. 31. O advogado deve proceder de forma que o torne merecedor de respeito e que contribua para
o prestigio da classe e da advocacia. § 1° O advogado, no exercicio da profissédo, deve manter
independéncia em qualquer circunstancia.
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Desta feita, a independéncia técnica diz respeito a possibilidade
de o Procurador formar juizo proprio acerca de questdes juridicas e sua convicgao ser

respeitada, tanto em seus pareceres como no contencioso judicial.

No caso dos pareceres, a autonomia técnica caracteriza-se pelo
respeito ao concluido pelo Procurador, sem que sofram ingeréncias indevidas em sua

analise?’.

Jéa a independéncia técnica na seara do contencioso judicial
tange a possibilidade de formar estratégia de atuacdo no processo e a disposicao,
sem autorizacdo superior, do direito posto em juizo no caso de recursos para 0S
Tribunais Superiores, quando isto for necessario ao atendimento de principios mais

caros a sociedade e a preservacgao do erario.

E  necessario, todavia, apresentar contestacdo e
apelacgdo/recurso ordinario, ja que o artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo de 19884,
dispBe que aos litigantes € assegurado o contraditorio e ampla defesa, sendo que
somente os Procuradores podem fazé-lo. Estas pecas garantem o atendimento ao
dispositivo, ao contrario dos recursos para os Tribunais superiores, que possuem, em

linhas gerais, a finalidade de unificar jurisprudéncia.

E ao Procurador, o advogado concursado, que cabera identificar
se determinada deciséo € passivel de recurso, sempre fundamentando sua decisao
de ndo recorrer?®. Isto porque, muitas vezes, o recurso seria meramente protelatério,

incidindo juros moratérios de modo a majorar a condenacao.

47 A Advocacia-Geral da Uniéo conseguiu a positivacéo desta assertiva, no Parecer n. GQ-24, aprovado
pela Presidéncia da Republica, segundo o qual “(...) A positividade da disciplina especifica dos
servidores publicos, na condi¢do de advogados, ndo lhes tolhe a isencdo técnica ou independéncia da
atuacao profissional”.

48 “LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes

49 Neste sentido, Claudio Cairo Goncalves: “Adite-se, também que sem a expressa autonomia
funcional, os Procuradores do Estado manter-se-do obrigados a recorrer de matérias juridicas em que
os Estados se encontram rotineira e repetidamente vencidos, atulhando o Judiciario de todo o Brasil de
uma quantidade infindavel de processos, em que pese a patente necessidade de reduzir a litigiosidade,
para que seja possivel resolver conflitos de forma preventiva, evitando a sobrecarga de processos
tramitando nos meios forenses”.

Qual autonomia para as Procuradorias Gerais dos Estados? — Contributo para o fortalecimento do seu
papel institucional e constitucionall. Férum Administrativo FA Belo Horizonte, n. 146, ano 13 Abril 2013
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Também, no caso da Acdo Popular, a Lei n° 4.717/1965 permite
que o representante legal da pessoa juridica (art. 6°, 83°%°) contestar, abster-se de
contestar ou habilitar-se no polo passivo da acdo. Como visto, o Procurador é o

representante legal do Poder Publico.

Com relacdo a diferengas de entendimentos entre o0s
Procuradores no contencioso, o ideal € que sejam fixadas orientacdes técnicas,
votadas pelos membros, para evitar posicionamentos contraditérios dentro dos

processos judiciais.

Parte da doutrina, a exemplo de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto®!, entende que a independéncia funcional seria um principio das procuraturas
constitucionais, todavia, entendemos que a melhor denominacéo € a independéncia
técnica motivada. Isto porque, diferentemente do que ocorre com o Ministério Publico
(artigo 127, 81°, da CR/88), os Procuradores ndo podem deixar de perseguir 0s
interesses publicos primarios que a pessoa juridica que representam possui
competéncia para perseguir. Em outras palavras, a competéncia constitucionalmente

determinada para a Entidade Publica da tonica a atuacéao do Procurador.

Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=91082>. Acesso em: 11 nov.
2014.

50 Art. 6° A acdo sera proposta contra as pessoas publicas ou privadas e as entidades referidas no art.
1°, contra as autoridades, funcionarios ou administradores que houverem autorizado, aprovado,
ratificado ou praticado o ato impugnado, ou que, por omissas, tiverem dado oportunidade a leséo, e
contra os beneficiarios diretos do mesmo.

§ 1° Se n&o houver beneficio direto do ato lesivo, ou se for ele indeterminado ou desconhecido, a agao
sera proposta somente contra as outras pessoas indicadas neste artigo.

§ 2° No caso de que trata o inciso I, item "b", do art. 4°, quando o valor real do bem for inferior ao da
avaliacéo, citar-se-8o como réus, além das pessoas publicas ou privadas e entidades referidas no art.
1°, apenas os responsaveis pela avaliagdo inexata e os beneficiarios da mesma. § 3° A pessoas juridica
de direito publico ou de direito privado, cujo ato seja objeto de impugnacdo, podera abster-se de
contestar o pedido, ou podera atuar ao lado do autor, desde que isso se afigure (til ao interesse publico,
a juizo do respectivo representante legal ou dirigente.

51 “A independéncia funcional diz respeito a insujeicdo das procuradoras constitucionais a qualquer
outro Poder do Estado em tudo o que tange ao exercicio das fun¢des essenciais a justica. Mesmo o
seu inter-relacionamento segue a propria formula de independéncia constitucional. Nao obstante
poderem atuar, em tese, em face a qualquer dos Poderes do Estado, ndo podem se sujeitar nem deles
receberam influéncia quanto ao desempenho de suas fungdes. No que respeita ao Ministério Publico,
este principio esta explicito no artigo 127, paragrafo 1°, mas resulta claro da propria sistematica
constitucional, que esté implicito para as demais procuraturas. Quaisquer vinculagdes existentes com
o Poder Executivo, no ambito administrativo em que se inserem sem, contudo, o integrarem, nao podera
interferir no exercicio das atividades de seus 6rgaos, tdo somente segundo sua consciéncia e sua
orientacgao cientifica”(ABNT).
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Conforme se discorrera no item 4.4., todos os pareceres deverao
ser tecnicamente motivados, bem como eventual decisdo de n&ao recorrer de sentenga

condenatdria em juizo.

4.2. NECESSIDADE DE CONDICOES ADEQUADAS DE TRABALHO

Um ambiente de trabalho bem equipado e organizado €
essencial para a boa prestacao do servico publico em geral. No caso da Advocacia
Publica, o qualificativo “bom” refere-se a adequacéo do numero de a¢des nos quais o
Poder Publico é parte a dimenséo da equipe de procuradores que o representam, isto
é, refere-se a adequacéo da grandiosidade de um ente federado a manutencao de um
corpo técnico-juridico que lhe suporte nas suas mais variadas atividades.

Todavia, ndo é apenas a quantidade de procuradores dentro de
uma reparticdo publica que determina a qualidade do servigco juridico prestado.
Primeiramente, e conforme se vera, devem existir mecanismos institucionais para
coibir pressdes politicas sobre advogados publicos. Ademais, a equipe de
procuradores de um determinado ente publico deve ser bem qualificada. O ingresso
nas carreiras deve se dar pelo critério do mérito. A remuneracdo deve ser justa e
condizente com o servigo prestado. A infraestrutura do local de trabalho, por sua vez,
deve ser digna da relevancia da Advocacia Publica. Ainda, a chefia imediata de um
grupo de advogados publicos ndo deve ser estranha a carreira. Negar a necessidade

destes cuidados é tao légico quanto “deixar uma raposa cuidar de um galinheiro”.

Notéria é a presséo politica que os advogados publicos sofrem
diariamente. Proximos aos chefes dos Poderes Executivos, o0s procuradores
enfrentam, na dindmica do seu trabalho, problemas de ordem partidaria e eleitoral.
Tendo em vista a protecéo do erario e o respeito as leis, a Advocacia Publica deve

permanecer constantemente organizada e visivel aos olhos dos contribuintes:

“[...] o resguardo do patrimbnio publico, em sentido amplo, contra toda
sorte de investidas indevidas depende de uma Advocacia Publica forte
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e aparelhada, em todos os sentidos, para resistir aos ataques oriundos
dos interesses mais diversificados.®?

As licdes de Diogo Figueiredo de Moreira Neto nos levam a
afirmar que séo trés as condi¢des minimas para o desempenho funcional adequado
de um procurador, seja municipal, seja estadual, seja da Unido: em primeiro lugar, o
acesso ao cargo de advogado publico deve se dar, em condi¢gdes normais, por um
sistema de mérito; em segundo lugar, os advogados publicos devem ser bem
remunerados, ndo apenas por uma questdo de proporcionalidade com o servigco
prestado, mas também para atrair os melhores profissionais para a defesa dos
interesses publicos; em terceiro lugar, é necessaria a existéncia de infraestrutura
administrativa adequada para o exercicio da advocacia publica. Imprescindivel é a
existéncia de uma equipe de apoio heterogénea composta por técnicos, analistas e
estagiarios, assim como material de escritdrio de qualidade (mesas, cadeiras,

computadores, impressoras e sistemas de refrigeracdo de qualidade).

Por motivos de ordem técnica e de comunicagdo, a chefia
imediata dos procuradores ndo deve ser estranha a carreira dado que o procurador
concursado possui, em tese, melhor capacidade técnica e experiéncia para coordenar

os trabalhos.

Neste ponto, Gustavo Calmon Holliday explica:

Diante de tal premissa, ou seja, de que os procuradores defendem o
patrimdénio da coletividade, inclusive promovendo a cobranca dos
créditos da Fazenda Publica, ndo se pode conceber que o “Escritério
de Advocacia dos cidaddos” tenha um contingente insuficiente e
gue os seus profissionais sejam mal-remunerados, pois,
inevitavelmente, o prejuizo sera do préprio erario que arcara com
as conseqiiéncias deletérias de tal situac&o. E 6bvio que, com um
namero insuficiente de procuradores, a qualidade técnica do trabalho
desenvolvido é comprometida, refletindo-se diretamente na reputacéo
pessoal desses profissionais, cujo trabalho ndo pode ser realizado
com a dedicacdo devida e tampouco poderdo desculpar-se
futuramente sob a alegacdo de excesso de servico.

52 CASTRO, Aldemario Araujo. Da privatividade do exercicio das fungdes institucionais da Advocacia
Geral da Unido por seus membros. Férum Administrativo - FA. Belo Horizonte, ano 9, n. 96, fev. 2009.
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E preciso adotar mecanismos, em nivel constitucional, que
impossibilitem aos administradores desvirtuar as finalidades dos
6rgaos publicos.*

Por fim, é preciso salientar que a funcdo consultiva dos
advogados publicos requer tempo, reflexdo e coleta de dados empiricos. Nao é
possivel, muitas vezes, a analise rigorosa de autos e de questdes juridicas complexas

num unico dia e, muitas vezes, ho ambiente cadtico da reparticao publica.

Alguns administradores publicos tem adotado
irresponsavelmente a pratica de solicitar pareceres técnicos aos procuradores e
cobra-los em exiguo intervalo de tempo sob as justificativas de “urgéncia” e
“necessidade de solucdo imediata”. Semelhante atitude deve ser evitada a todo custo.
Caso contrario, analises criteriosas e profundas dos atos administrativos restardo
prejudicadas. Ademais, ndo é possivel exigir controle de ponto®*, pois o trabalho, como dito,

é intelectual, havendo necessidade de paz e siléncio para realiza-lo.

4.3. DA REMOCAO MOTIVADA

Infelizmente, muitos governantes entendem possivel remover o
procurador do local em que estd atuando por este ter contrariado seus interesses, 0

que € intoleravel a luz do Direito Patrio.

Muitas vezes, apdés anos de atuacdo em determinada area do
direito, o Procurador sofre retaliacdo com remocéo ilegal e ndo motivada para outro

setor, em claro desvio de finalidade.

Além do prejuizo a pessoa do Procurador, ha lesdo ao servico

publico, pois, em razdo de serem muitos campos de atuagdo na Procuradoria, aquele

53 HOLLIDAY, Gustavo Calmon. A importancia das Procuradorias de Estado como 6rgédos de
Assessoramento Juridico e a necessidade de sua autonomia. Revista da Procuradoria Geral do ES.
Disponivel em: < http://www.apes.org.br/index.asp?p=EnsArt&mos=97 > em 02.02.2015 as 18 horas.
54 Inclusive, ha Simula da Ordem dos Advogados do Brasil, nivel federal, neste sentido: “Sumula 9 -
O controle de ponto é incompativel com as atividades do Advogado Publico, cuja atividade intelectual
exige flexibilidade de horario.”
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procura se especializar naquele em que se encontra lotado. Com a remocéao, ha a

perda daquele, ja especializado, na area.

N&o se pode esquecer que o Procurador é servidor publico.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro exemplifica: “se a lei permite a remogao ex officio do
funcionario para atender a necessidade do servi¢o publico, ndo pode ser utilizada para

finalidade diversa, como a de punigdo”®.

Dessa maneira, revela-se ilegal a remocéao de Procurador de sua
area de labor sem que haja justificativa razoavel por escrito deste ato.

Deve-se ressaltar que a vedacdo da remocdo imotivada néo
significa 0 mesmo que inamovibilidade, garantida pela Constituicdo de 1988 aos juizes
e promotores, significa que o governante ndo podera retirar o Procurador de sua area

de atuacdo sem uma boa justificativa para tanto.

4.4. DA RESPONSABILIDADE: PRERROGATIVAS, NAO PRIVILEGIOS

‘O exercicio de funcdes preventivas (consultoria juridica) e postulatérias
(representacao), que ndo apresentem um minimo da necessaria consisténcia
técnica, inviabiliza o controle de juridicidade (moralidade, legitimidade e
legalidade) e atenta contra os fundamentos constitucionais do Estado (de
Justica) Democratico de Direito”6

Dessa maneira, como exposto, é fundamental para a funcdo
administrativa que os Advogados Publicos exponham sua convic¢do nos pareceres
elaborados de maneira livre, vendo sempre assegurado seu direito em relacdo a

integridade de seu pronunciamento.

A atuacao deve ser livre de influéncias e afastado o temor de ser

removido de sua area de atuacdo por ndo agradar superior hierarquico. E preciso

5 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.
212.

56 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As fungBes essenciais a justica e as procuraturas
constitucionais. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (45) 1992.
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assegurar condicoes de trabalho adequadas para garantir o trabalho intelectual

saudavel destes profissionais.

Estes instrumentos ndo podem ser enquadrados na categoria
privilégios, como se fossem meras arbitrariedades para conceder poderes a

Procuradoria.

O fato é que ha muita responsabilidade no cargo de Procurador,
além de curar o interesse da sociedade, este pode ser processado civil, administrativa

e criminalmente, inclusive por improbidade administrativa.

Observe-se: a independéncia técnica nédo é total e irrestrita, pois
pronunciamento da Procuradoria devera ser sempre fundamentado e respaldado no

ordenamento juridico e nos principios de Direito, sob pena de responsabilidade.

Como esclarecem Jessé Torres Pereira Junior e Marinés

Restelatto, o Procurador Pablico também devera obedecer ao principio da motivagéo:

Também nao é suficiente a simples mencdo de que é (ou nao)
compativel com a legislagdo ou com normas de inferior hierarquia. E
preciso enunciar os motivos (conjunto das razfes de fato e de direito)
do entendimento. A assessoria juridica, assim como o gestor publico,
nao pode esquivar-se da observancia do principio da motivacao, certo
gue revisdo gramatical ndo se confunde com andlise juridica, nem a
substitui.’

José Vicente Santos de Mendonca, Procurador do Estado do Rio
de Janeiro, igualmente, explicita os deveres dos Procuradores quando da elaboracao

de respostas de consultas:

E importante que os advogados consultivos ajam de modo criativo e
viabilizante de politicas publicas legitimas (sendo que o juizo de
legitimidade compete ao administrador ou ao legisladorl6), mas n&o
ao ponto em que se vejam forcados a propor interpretacdes exéticas,
e, para resguardo pessoal, adicionem expressbes pseudo-
exculpantes. Mais fiel ao interesse publico sera se o consultor

57 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. Responsabilidade da assessoria
juridica no processo administrativo das licitagbes e contratagbes. Forum de Contratacdo e Gestdo
Publica —FCGP, Belo Horizonte , a n o 1 0, n . 1 1 4 , jun. 2011. Disponivel em
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI10006.aspx?pdiCntd=73567>. Acesso em: 7 jan. 2014.

42



simplesmente disser ‘ndo’, ao invés de aceitar a extorsdo de um
amedrontado ‘sim™8

Nesta toada, a imunidade do parecerista ndo € absoluta. Podera
ser punido extrajudicialmente, como advogado (artigo 32 da Lei n°® 8906/94%°), pelo
Tribunal de Contas, pela propria Administracado Publica — por ser agente publico, ou

judicialmente, nas esferas civel e criminal.

Com relacdo a jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal

possui trés importantes decisdes a respeito da responsabilizacdo do parecerista.

Inicialmente, o STF considerou nos autos do Mandado de
Seguranca n°® 24.073 que o parecer seria mera opinido juridica, sendo inviavel a

responsabilizacdo do parecerista, salvo nos casos de erro grave e inescusavel ou ma-

s

fé.

Ja nos Mandados de Seguranca n°s 24.584-1/DF e 24.631, o
Supremo modificou seu entendimento anterior. Decidiu que haveria possibilidade de
responsabilizacdo solidaria entre o parecerista e o gestor quando fosse emitido

parecer vinculante, caso da Lei de Licitagdes. Seguem a ementas:

ADVOGADO PUBLICO - RESPONSABILIDADE - ARTIGO 38 DA LEI
N° 8.666/93 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO -
ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo 38 da Lei n°® 8.666/93 que a
manifestacdo da assessoria juridica quanto a editais de licitacao,
contratos, acordos, convénios e ajustes ndo se limita a simples
opinido, alcancando a aprovacdo, ou ndo, descabe a recusa a
convocacgdo do Tribunal de Contas da Unido para serem prestados
esclarecimentos. (MS 24584 / DF - DISTRITO FEDERAL. MANDADO
DE SEGURANCA. Relator(@): Min. MARCO AURELIO.
Julgamento: 09/08/2007 )

“‘CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO.
AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR
DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-
JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA. 1.

58 MENDONCA, José Vicente Santos de. A responsabilidade pessoal do parecerista publico em quatro
standars. Disponivel em: <
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_cidadania/Improbidade Administrativa/Doutrina_Impro

bidade/A%20Responsabilidade%20Pessoal%20do%20Parecerista%20Publico%20em%20quatro%20
standards.pdf > Acesso em 13.04.2015, as 20 horas.

59 Art. 32. O advogado € responsavel pelos atos que, no exercicio profissional, praticar com dolo ou
culpa.
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Repercussbdes da natureza juridico-administrativa do parecer juridico:
(i) quando a consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao
parecer proferido, sendo que seu poder de decisdo néo se altera pela
manifestacao do 6rgdo consultivo; (ii) quando a consulta é obrigatéria,
a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal como
submetido a consultoria, com parecer favoravel ou contrario, e se
pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a consultoria,
devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei estabelece a
obrigacéo de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestacédo
de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o administrador
ndo podera decidir sendo nos termos da conclusdo do parecer ou,
entdo, ndo decidir. Il. No caso de que cuidam os autos, o parecer
emitido pelo impetrante ndo tinha carater vinculante. Sua aprovacao
pelo superior hierdrquico nao desvirtua sua natureza opinativa, nem o
torna parte de ato administrativo posterior do qual possa
eventualmente decorrer dano ao erario, mas apenas incorpora sua
fundamentac&o ao ato. lll. Controle externo: E licito concluir que é
abusiva a responsabilizacdo do parecerista a luz de uma alargada
relacdo de causalidade entre seu parecer e o ato administrativo do
gual tenha resultado dano ao eréario. Salvo demonstracao de culpa ou
erro grosseiro, submetida as instancias administrativo-disciplinares ou
jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizagdo do advogado
publico pelo conteddo de seu parecer de natureza meramente
opinativa. Mandado de seguranca deferido.” (MS 24631 / DF -
DISTRITO FEDERAL, MANDADO DE SEGURANCA, Relator(a): Min.
JOAQUIM BARBOSA, Julgamento: 09/08/2007 ).

Desse modo, o procurador sera responsabilizado no caso de
pareceres vinculantes, pois estes podem ser causa direta de prejuizo ao erario, ja que
a decisdo do Administrador Publico ndo poderia ser dada de maneira contraria a
manifestacdo juridica. Se o parecer foi fundamental para o acontecimento da

irregularidade, havera responsabilizacao.

Por sua vez, o Tribunal de Contas da Uni&do entende, a exemplo
da deciséo proferida nos autos do TC 009.773/2001-4, que os procuradores juridicos
deverdo ser responsabilizados nos casos de pareceres vinculantes®. O fato de o
Procurador ndo exercer fungcdo de Administrador de valores publicos ndo o excluiria

do rol de agentes sob jurisdicdo dos Tribunais de Contas.

Jé o Superior Tribunal de Justica excepciona a responsabilidade

do parecerista, apenas quando houver dolo ou culpa grave. Por exemplo:

60 E, ainda: Acérddo n° 880/2003; Acérddo 1427/2003; Acordao 462/2003.
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ADMINISTRATIVO - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
MINISTERIO PUBLICO COMO AUTOR DA ACAO -
DESNECESSIDADE DE INTERVENCAO DO PARQUET COMO
CUSTOS LEGIS — AUSENCIA DE PREJUIZO — NAO OCORRENCIA
DE NULIDADE — RESPONSABILIDADE DO ADVOGADO PUBLICO
— POSSIBILIDADE EM SITUACOES EXCEPCIONAIS NAO
PRESENTES NO CASO CONCRETO - AUSENCIA DE
RESPONSABILIZACAO DO PARECERISTA — ATUACAO DENTRO
DAS PRERROGATIVAS FUNCIONAIS — SUMULA 7/STJ.

3. E possivel, em situagbes excepcionais, enquadrar o consultor
juridico ou o parecerista como sujeito passivo numa acgdo de
improbidade administrativa. Para isso, é preciso que a peca opinativa
seja apenas um instrumento, dolosamente elaborado, destinado a
possibilitar a realizagdo do ato improbo. Em outras palavras, faz-se
necessario, para que se configure essa situacdo excepcional, que
desde o nascedouro a ma-fé tenha sido o elemento subjetivo condutor
da realizacéo do parecer.

(BRASIL, Superior Tribunal de Justi¢ca, Recurso Especial n° 1.183.504
- DF (2010/0040776-5), Relator Ministro Humberto Martins, julgado

em 18.05.2010)

Desta feita, as prerrogativas serdo sempre acompanhadas de
deveres, ndo podendo se falar em capricho ou privilégio da categoria, ja que sempre
caberd a responsabilizacdo pessoal do Procurador que faltar com suas obrigacdes

para com a sociedade e o Poder Publico.

Imaginem-se quanta serd a apreensao e 0 nervosismo para
emitir parecer de aprovacao de edital em uma licitagdo para contratar prestacao de
servigo que envolve milhdes de reais de dinheiro publico, isto €, de todos os cidadaos?

A independéncia e as demais prerrogativas condizem

perfeitamente com a execucdo de sua funcdo, considerando o enorme grau de
responsabilidade a que estdo submetidos os Procuradores.
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5. CONCLUSAO

“O cliente da Advocacia Publica é a coletividade,
sintetizada no Poder Publico, e ndo a pessoa do
governante ou gestor”s?,

Como visto o Advogado Publico exerce papel fundamental na
defesa dos interesses da sociedade. Além de realizar a consultoria do Poder
Executivo, adequando as politicas publicas a lei e resolvendo juridicamente questdes
postas em exame, representa a pessoa juridica em acfes judiciais, evitando

condenacgdes injustas em face do erério.

Justamente, o Procurador ndo faz a mera subsuncéo do caso a
norma, mas sim afere se a conduta da Administracédo Publica e de seus gestores esta
de acordo com a moralidade.

Importante também ressaltar que Procurador ndo exerce fungéo
de Estado e nédo representa a vontade superior do Estado, € desvinculado de
aspiracfes politicas de ocasido. Nao participa, portanto, das decisbes politicas do
governo, sendo nomeados, através de concurso publico especializado, por sua

aptidao técnica profissional.

Por esta razédo, o parecer elaborado por Advogado Publico trata
de aspectos estritamente juridicos, ndo analisando elementos de carater financeiros,

bem como critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa.

Todavia, é dever, em nome da sociedade a que representa
através da pessoa juridica, apontar sempre em seu parecer juridico que o gestor
publico devera dar devida motivacdo a seus atos, o que ndo configura ingeréncia

indevida na esfera de conveniéncia e oportunidade.

N&o se pode esquecer que o Procurador, em seus pareceres,

devera ser imparcial e justo, para que ndo haja enriqguecimento ilicito da Administracéo

61 BUCCI, Maria Paula Dallari. Um decalogo para a advocacia publica. Férum Administrativo — Direito
Publico-FA, BeloHorizonte,anol0,n.107,jan.2010. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0O006.aspx?pdiCntd=65012>. Acesso em: 11 nov. 2014.
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Publica. O procurador dever4 perseguir 0s interesses publicos primarios

constitucionalmente atribuidos a pessoa juridica que representam.

E, portanto, imprescindivel que os pareceres sejam respeitados
pelo Administrador Pudblico. Caso vinculantes, deverdo ser obedecidos. Caso
facultativos, somente podera haver decisdo divergente se devidamente motivada. A
ingeréncia em seu trabalho é intoleravel face ao direito da sociedade de ser protegida

por estes agentes publicos competentes e especializados.

Portanto, a autonomia técnica, também chamada de funcional
por parte da doutrina, configura-se indispensavel para que a funcdo do Procurador
seja plenamente atingida. Garantir esta autonomia nao implica o reconhecimento de
irresponsabilidade do procurador juridico pela emissao de pareceres contrarios ao
Direito.

Outra questédo diz respeito a concessao de tempo suficiente e
razoavel para a elaboracéo do parecer. O prazo exiguo pode impedir a anélise com a

profundidade que o caso apresentado requer.

Ademais, h&d necessidade de fornecer estrutura e condicdes
adequadas de trabalho e remuneracéo, bem como néo € possivel exigir o controle de

ponto, ja que a atividade exercida € intelectual.

Também néo é possivel a remocao do Procurador sem motivo
fundado no interesse publico que a justifique, devendo necessariamente ser fornecida

motivag&o por escrito.

N&o se pode confundir estas necessarias prerrogativas como um
escudo contra a responsabilidade do Procurador. Como visto, este pode ser

responsabilizado civil, administrativa e penalmente.
A Advocacia PuUblica é instrumento da sociedade e do Poder

Pablico, portanto é preciso garantir-lhe as prerrogativas citadas ao longo deste

trabalho, principalmente respeitando sua independéncia técnica como profissional do
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Direito e motivando, de forma pormenorizada, a sua remoc¢ao de uma area de atuacao

para outra.
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