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RESUMO: O controle da juridicidade dos atos do Estado consiste em
garantia fundamental concretizavel, entre outras instituicdes, pelas
Advocacias Publicas, cuja atuagio, vocacionada a concretizagio do direito
na forma de politicas publicas e, ao mesmo tempo, insensivel as vicissitudes
dos governos, tem o conddo de se comprometer, de executar e de fiscalizar a
execugdo do projeto constitucional da sociedade. Nesse sentido que, ao elevar
a Advocacia Publica a condigdo de fungo essencial a justica, a Constituigdo
da Republica de 1988 ressaltou e renovou o interesse social na protegdo
da juridicidade dos atos executivos, vinculando a Advocacia de Estado ao
Estado Constitucional Democratico de Direito. O siléncio do constituinte
em relagdo ao papel desse érgdo nos Municipios s6 pode se traduzir, pois,
como esquecimento, inconsciente — ndo eloquente - e problematico que vai
de encontro a principios fundamentais da ordem constitucional brasileira,
dentre eles, o federalismo, a democracia e a isonomia processual. A
atuagdo das Advocacias de Estado Municipais mostra-se imprescindivel ao
exercicio da autonomia desses entes estatais e a efetivagio da democracia
representativa, além de tornar efetivas as garantias processuais previstas
constitucionalmente, sendo, por conseguinte, essencial a protegio do Estado
Constitucional Democratico DE DIREITO.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia. Publica. Municipal. Constitucionali-
zagdo. Estado. Democracia. Direito.

ABSTRACT: The legality control of the State’s acts is constitutionally
guaranteed, among various democratic institutions, by the Public
Advocacy, since their acts, insensitive to the governments vicissitudes,
is necessarily committed to the society’s constitutional project. In this
sense, while considering the Public Advocacy essential to the justice,
the 1988 Constitution emphasized and renewed the social interest on
the legality of the State’s acts, relying the Democratic State of Law
on the State’s Advocacy. Therefore, the constituent’s silence related to
the Municipal Public Advocacy proves to be problematic, disregarding
fundamental principles of the Brazilian Constitutional Order, namely, the
federalism, the democracy and the procedural equality. The Municipal
Public Advocacies are fundamental to the municipal autonomy and to the
representative democracy effectiveness in line with the constitutional
procedural guarantees being, thus, essential to the protection of the
Constitucional Democratic State of Law.

KEY WORDS: Advocacy. Public. Municipal. Constitutionalization. Sta-
te. Democracy. Law.
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A submissdo do governante ao Direito, amparando o cidadio contra
o arbitrio, e a afirmacio desse direito como construc¢io democratica de seus
destinatérios, dotando os cidaddos de autonomia para definir seu destino,
foram, certamente, conquistas das mais relevantes na evolugio da sociedade,
culminando no que conhecemos como Estado Constitucional Democrético
de Direito

Para a concretizacio desse idedrio uma série de mecanismos
institucionais precisaram ser assegurados, seja para a construgdo do
direito, como a garantia do sufrdgio universal, direto, periédico e secreto,
seja para o controle da juridicidade dos atos do Estado, que passou a ter
como guardides, dentre importantes instituicdes democraticas, o Ministério
Publico, o Tribunal de Contas e, conforme nos lembra Gustavo Binenbojm’,
a Advocacia Publica, que esté diretamente atrelada a todas essas conquistas.

As Advocacias Publicas, ou Advocacias de Estado, como prefere
Diogo de Figueiredo Moreira Neto®, sdo as institui¢des que representam a
Unido, o Estado, o Distrito Federal e os Municipios, quando demandados e
quando demandam judicialmente, e que realizam o assessoramento técnico-
Juridico dos agentes publicos, na elaboragio e execugdo de seus atos.

E Advocacia de Estado porque sua atuagio nio é sensivel as
vicissitudes dos governos. Conquanto exista para ap6ia-lo juridicamente —
no que se insere, obviamente, o dever de defendé-lo em juizo -, a Advocacia
de Estado transcende a temporariedade e as disputas politico-partidarias
dos governantes. Seu locus é perene: o projeto constitucional da sociedade.
Identifica-se, pois, com qualquer governo que deva efetiva-lo.

E por isso que ao falar em fungio essencial a justica, prevendo seus
contornos nos arts. 181 e 132, a Constituigdo de 1988 disse certamente
mais, ndo restringindo a fungio de representagio e consultoria de Estado
ao papel de apoio a Jurisdi¢do. Decerto, a justica que se protege com a
constitucionalizagdo do suporte juridico ao governante tem sentido mais
amplo, de garantia da juridicidade e da democracia dos atos executivos,
o que vincula, de forma indissociavel, a Advocacia de Estado ao Estado
Democrético de Direito®.

Equivocou-se o constituinte, no entanto, ao deixar de afirmar
expressamente —como o fez para os demais entes politicos - o status institucional

1 BINENBOJM, Gustavo. A Advocacia Piblica e o Estado Democratico de Direito. Revista da Procuradoria
Geral do Municipio de Juiz de Fora— RPGMJF, Belo Horizonte, a. 1, n. 1, p. 219- 227, jan./dez. 2011. p. 220.

2 NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. 4 Responsabilidade do Advogado de Estado. Exposi¢do apresentada
em 31 de outubro de 2007, no auditério da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro.
Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=84{78c99-f16f- 42df-8422-
b6dbfoed79e0&groupld=132971>. Acesso em: 24 set. 2012.

3 BINENBOJM, ibidem, p. 219.
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da Advocacia Publica no ambito dos Municipios, um siléncio problemético por ir
de encontro a, pelo menos, trés principios fundamentais da ordem constitucional
brasileira: o federalismo, a democracia e a isonomia processual.

O primeiro pilar confrontado de forma eloquente é a
organizagdo politico administrativa estabelecida a partir de 1988.
De fato, como informa Paulo Bonavides, ndo se conhece uma tnica
forma de unido federativa contemporanea em que o principio da
autonomia municipal tenha alcangado grau de caracterizagdo politica
e juridica tdo alto e expressivo*. O Municipio, no atual sistema,
como passaram a dispor os arts. 1° e 18 da Constitui¢io, passa a
condigdo de ente federado, assumindo autonomia qualificada para a
defini¢do de sua estrutura politica, organizatéria, administrativa e
financeira’.

Essa importante emancipagido juridica, responsavel por
aproximar os cidaddos das decisdes politicas e os governantes da
vida nas cidades, impde ao Municipio, no entanto, dever igualmente
grave: a ele passa a ser confiada uma série de competéncias
constitucionais, definidas pelo seu interesse predominantemente
local, as quais ndo pode se eximir de realizar®.

E mais: como nenhum ente politico lhe é hierarquicamente
superior — apenas possul atribui¢des distintas -, cabe exclusivamente
ao préprio Municipio desincumbir-se de suas fungdes, por meio
de o6rgdos que devem, por conseguinte, estar adequadamente
estruturados e assessorados para a atuagdo conforme ao Direito.

A Advocacia Publica Municipal se insere, pois, na
indispensabilidade de se prover o Municipio de estrutura técnico-
juridica capaz de, a um sé tempo, reconhecer as suas competéncias
constitucionais e, caso necessirio, defendé-las perante os demais
entes.

Trata-se, desse modo, de exigéncia ldégica de wuma
organizagdo politico-administrativa estatal que atribui deveres
juridicos inafastaveis a todos os entes politicos. A auséncia de
constitucionalizagdo da Advocacia de Estado nos entes municipais é,
também pelo viés democratico, incompreensivel. Afinal, ademocracia

4 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Rio de Janeiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.379.

o

Mesmo os autores que negam aos Municipios a condigdo de entes federados sdo unanimes em reconhecer a
autonomia municipal como predicado expressamente assumido pelo sistema constitucional brasileiro. (Por
todos, CASTRO. José Nilo de. Direto Municipal Positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 29).

[

Como bem pontuado por Cristiane da Costa Nery. In: A constitucionalizagdo da carreira do Procurador
Municipal: fungio essencial e tipica de Estado. Interesse Publico, Belo Horizonte, v. 12, n. 60, mar. 2010.
Disponivel em: <http://bdjur.stj jus.br/dspace/handle/2011/34608>. Acesso em: 24 set. 2012.
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nio se esgota na posse do candidato eleito pelo sufrdgio da maioria,
exigindo-se a concretizagdo, pelo mandatdrio, do programa de
governo que determinou a sua escolha para a representacdo da
sociedade.

A atuagio do procurador do Municipio é garantia democrética
justamente porque centrada na busca de mecanismos capazes de
transformar a vontade popular, transferida aos gestores ptblicos, em
implementag¢do das politicas piblicas democraticamente escolhidas.
Tal papel é desincumbido principalmente de forma preventiva, na
busca da exeqiiibilidade dos programas e na sua adaptagdo aos
pardmetros juridicos adotados pela sociedade.

A compatibilizag¢do dos projetos politicos ao Direito é essencial
a governabilidade, da qual, por sua vez, depende a concretizagio da
democracia representativa’.

Por fim, e nfo menos importante, dada a irrefreavel e
valorosa evolugdo do constitucionalismo no processo, a lacuna no
texto constitucional em relagdo aos Municipios afronta a isonomia
processual, que é, alids, reconhecida pela prépria Constituigdo ao
elevar as Advocacias Publicas da Unido, do Estado e do Distrito
Federal a condi¢ido de fun¢do essencial a justica. Toda advocacia
é, sem duividas, func¢do essencial a justica no campo estritamente
processual por resguardar o devido e substancial exercicio do
contraditério e da ampla defesa, sem os quais a Jurisdigdo apresenta
déficit de legitimidade inadmissivel.

Certamente, a realidade, em relagdo aos Municipios, nio
destoa. Como os demais entes federados, os Municipios sio
diariamente chamados em jufzo com questionamentos quanto a
implementacgédo de politicas e a cobrancga de responsabilidades. Ora,
se sdo demandados por institui¢des organizadas e com prerrogativas
constitucionais (como a prépria Unido e os Estados), é, ademais,
de fundamento légico, que possua a mesma estrutura institucional
para que responda — e também demande — judicialmente de forma
paritéria.

Assim, é incompativel com a ordem constitucional processual
prever uma carreira juridica para representagio judicial da Unido e
dos Estados, admitir que acionem a Jurisdi¢do contra os Municipios,
mas deixar de prover os uUltimos com estrutura de representagio
equivalente para a realizagdo do devido processo legal.

A AdvocaciaPublica é condig¢do necessaria paraque o Municipio
exerca sua autonomia, efetive o regime democratico e defenda as

7 BINENBOIJM, op. cit., p. 221-223.
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escolhas dos cidadios, judicial e extrajudicialmente, tudo de acordo
com as exigéncias e garantias constitucionalmente determinadas. A
institucionalizag¢io da carreira, portanto, é protegdo direcionada a
sociedade, porque fator de juridicidade dos atos de seus governantes.

Essas as razdes pelas quais a Advocacia de Estado deve
ser totalmente constitucionalizada (e a alcunha “de Estado” nio
deixa duavidas). Isto é, é imprescindivel que, em todos os entes
politicos, seja constituida por agentes permanentes, selecionados
por concurso publico, protegidos pela autonomia e independéncia
funcional e guiados pelos principios da legalidade (ou juridicidade),
impessoalidade, moralidade e eficiéncia, que pesam sobre toda a
Administragio Puablica.

A constitucionalizagdo lega aos cidaddos espalhados nos mais
de 5 mil municipios brasileiros um corpo técnico-juridico qualificado
e suprapartiddrio, libertado dos males contra o interesse publico
provenientes da confusio entre as fungdes de governo e de Estado.

Asfinalidades e arelevanciainstitucional da Advocacia Pablica
Municipal convergem, pois, necessariamente, para a protecdo do
Estado Democrético de Direito: como defesa da autonomia federal
do Municipio e do consequente reconhecimento de seu poder-dever
na concretizagio dos direitos fundamentais; como fator de protegio
do processo democratico, onde ele culmina e se efetiva; e, por fim,
como garantia de isonomia processual, evitando a representagio
judicial insuficiente do Municipio, dilapidadora de recursos piblicos
e violadora dos interesses de toda a sociedade.
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