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Resumo

Nos meses de abril e de agosto de 2024, o Supremo Tribunal Federal julgou duas importantes a¢cfes
de controle concentrado de constitucionalidade que tratavam dos contornos e da densidade
constitucional da Advocacia Publica Municipal. A primeira delas — ADI 6.331/PE — foi ajuizada

Texto integral

Nos meses de abril e de agosto de 2024, o Supremo Tribunal Federal julgou duas importantes acoes
de controle concentrado de constitucionalidade que tratavam dos contornos e da densidade
constitucional da Advocacia Publica Municipal. A primeira delas — ADI 6.331/PE — foi ajuizada pela
Procuradoria-Geral da Republica, a partir de representacdo de inconstitucionalidade formulada pela
ANPM (Associacdo Nacional das Procuradoras e dos Procuradores Municipais) [1] , em desfavor de
dispositivos inseridos por emenda na Constituicdo de Pernambuco. O texto constitucional
pernambucano emendado autorizava a contratacdo de advogados privados para o exercicio das
mesmas atribuicbes dos procuradores municipais, sem considerar a existéncia, em muitos
municipios, de procuradorias municipais ja instituidas. O Supremo Tribunal Federal, de forma
unanime, julgou parcialmente procedente o pedido formulado na ADI 6.331/PE. Vejamos a ementa:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. (...) ART. 81-A DA CARTA ESTADUAL
PERNAMBUCANA. INTERPRETACAO QUE PERMITE OBRIGATORIEDADE DE INSTITUICAO DE
PROCURADORIA NOS MUNICIPIOS. OFENSA A AUTONOMIA MUNICIPAL. INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO. NORMA QUE PERMITE A CONTRATACAO DE ADVOGADOS
PARTICULARES PARA A EXECUCAO DE ATRIBUICOES DO ORGAO DE ADVOCACIA PUBLICA.
EXCEPCIONALIDADE. VIOLACAO A REGRA CONSTITUCIONAL DO CONCURSO PUBLICO.
ARTS. 37, CAPUT E INCISO I, 131 E 132 DA CRFB/88. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. A instituicdo
de Procuradorias municipais depende da escolha politica autbnoma de cada municipio, no exercicio
da prerrogativa de sua auto-organizacdo. 2. E inconstitucional a interpretagéo de norma estadual que
conduza & obrigatoriedade de implementagdo de Procuradorias municipais, eis que inexiste norma
constitucional de reproducéo obrigatéria que vincule o poder legislativo municipal a criacdo de
6rgdos proprios de advocacia pulblica. Precedentes. 3. E materialmente inconstitucional dispositivo
de Constituicdo Estadual que estabeleca a possibilidade de contratacdo direta e genérica de
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servicos de representacao judicial e extrajudicial, por ferir a regra constitucional de concurso publico.
4. Realizada a opcao politica municipal de instituicdo de 6rgdo proprio de procuradoria, a
composicao de seu corpo técnico esta vinculada a incidéncia das regras constitucionais, dentre as
quais o inafastavel dever de promocdo de concurso publico (artigo 37, inciso Il, da Constituicdo
Federal). 5. Agdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga parcialmente procedente para:
(i) conferir interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 81-A, caput, da Constituicdo do Estado de
Pernambuco, no sentido de que a instituicdo de Procuradorias municipais depende de escolha
politica autbnoma de cada municipio, no exercicio da prerrogativa de sua auto-organizac¢do, sem que
essa obrigatoriedade derive automaticamente da previsdo de normas estaduais; (i) declarar a
inconstitucionalidade do 8§ 1° e do § 3° art. 81-A da Constituicdo do Estado de Pernambuco, tendo
em vista que, feita a op¢cado municipal pela criagdo de um corpo préprio de procuradores, a realizacdo
de concurso publico é a Unica forma constitucionalmente possivel de provimento desses cargos (art.
37, ll, da CRFB/88), ressalvadas as situacdes excepcionais situacdes em que também a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal pode ser possivel a contratacéo de advogados externos, conforme os
parametros reconhecidos pela jurisprudéncia desta Corte .” (ADI 6331, Relator LUIZ FUX, Tribunal
Pleno, julgado em 09-04-2024, DJe-s/n 25-04-2024). A segunda acdo — ADPF 1.037/AP —,
também ajuizada pela ANPM, questionava a usurpacgéo das atribui¢des constitucionais da advocacia
publica municipal por ocupantes de cargos comissionados no municipio de Macapa. Nessa acédo de
controle concentrado ndo estava em discussdo se a capital do Amapa deveria ou nao instituir a
procuradoria. A deciséo politico-administrativa de institucionalizar a Procuradoria-Geral do Municipio
de Macapa havia sido tomada desde 1998. O que se discutia era a existéncia de lei municipal
permitindo o exercicio das atribuicbes de representacdo judicial e extrajudicial, assessoria e
consultoria juridicas por pessoas ndo ocupantes do cargo efetivo de procurador municipal. O Pleno
do STF, seguindo de forma un&nime o voto do relator ministro Gilmar Mendes, julgou parcialmente
procedente o pedido formulado na ADPF 1.037/AP. Segue a ementa: Arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental. 2. Art. 43, V, 88 4° e 5° da Lei Complementar 136/2020, do Municipio de
Macapa/AP. 3. Municipios ndo sé@o obrigados a instituir Advocacia Publica Municipal. Liberdade de
conformacdo. 4. Criada Procuradoria Municipal, hd de observar-se a unicidade institucional.
Exclusividade do exercicio das fun¢cdes de assessoramento e consultoria juridica, bem assim de
representacdo judicial e extrajudicial. Ressalvadas as hipoteses excepcionais, conforme a
jurisprudéncia do STF. 5. Impossibilidade de ocupantes de cargos em comisséo, estranhos ao
quadro da Procuradoria-Geral do Municipio, exercerem as funcbes proprias dos Procuradores
Municipais. 6. Parcial procedéncia do pedido. (ADPF 1037, Relator GILMAR MENDES, Tribunal
Pleno, julgado em 19-08-2024, DJe-s/n 22-08-2024). As decisdes representaram a consolidacdo da
jurisprudéncia do Supremo conferindo densidade constitucional as procuradorias ja instituidas nas
municipalidades. Dois pontos importantes merecem ser ressaltados. Vejamos. O primeiro: o STF ja
tinha estabelecido o entendimento de que a ConstituicAo ndo determinava a instituicdo de
procuradorias municipais, afirmando que os municipios poderiam conformar sua assessoria juridica
considerando as peculiaridades locais. As decisdes disponiveis no acervo jurisprudencial da Corte,
porém, haviam sido proferidas pelas turmas, inexistindo precedente do plenario. Ademais, tais
decisdes reportavam ao precedente fixado no julgamento do RE 225.777/MG, o qual, porém, nao
havia tratado efetivamente da obrigatoriedade das procuradorias municipais. O ponto é esclarecido
por Gustavo Machado Tavares e Elisa Albuguerque Maranhdo Rego [2] : Explica-se. O mérito deste
recurso extraordindrio era a legitimidade ad causam do Ministério Publico Estadual para ajuizamento
de acao civil publica na defesa do patriménio publico , no caso: “a anulagdo de contrato de compra e
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venda de imével e a afirmacao de pretenso direito ao ressarcimento de danos ao patriménio publico
municipal”. A situacao fatica e juridica envolvia a atuagdo do ex-gestor da Prefeitura de Vicosa. O
Ministro Eros Grau, em trecho do seu voto, consignou: “Em suma: o Ministério Publico nao é titular
de legitimidade para pleitear a anulagdo de contratos administrativos considerados lesivos ao
patriménio publico, onde nao ha direito ou interesse difuso. Insisto em que ai nao se trata de direito
ou interesses cujos titulares sejam pessoas indeterminadas”. O Ministro Dias Toffoli, apds pedido de
vista, apresentou voto divergente entendendo pela legitimidade do Ministério Publico, e em um dos
pontos abordou foi a questdo, de forma tangencial, do 6rgédo da Advocacia Publica Municipal, como
no trecho que se segue: “Ressalte-se, em arremate, que a ndo previséo, na Constituicdo Federal, da
obrigatdria instituicdo da figura da advocacia publica no ambito dos municipios brasileiros reforca,
ainda mais, essa convic¢ao, na medida em que muitos desses ndo contam com adequado servigco
proprio de assessoria juridica, o que torna imprescindivel a atuagdo do Ministério Publico, tal como
se deu na hipétese em andlise nestes autos”. Ocorre que, apesar de esta posicao refletir apenas e
tdo somente uma passagem isolada no corpo do voto em pedido de vista e explanada através de
mero obter dictum, este julgado passou a ser referido dentro do proprio Supremo Tribunal Federal,
seja através de suas Turmas, seja através de decisfes monocraticas de seus Ministros, como
“verdadeiro” precedente jurisprudencial da Corte, para fins de consignar a existéncia de (suposta)
jurisprudéncia consolidada sobre a inexisténcia de obrigatoriedade constitucional quanto a
implantacdo do érgdo Procuradoria Municipal, incorrendo-se em graves distor¢cdes. Perceba-se o
argumento do Ministro Dias Toffoli, esposado em seu voto-vista no RE n°® 225.777/MG, no sentido de
gue “ a nao previsdo, na Constituicdo Federal, da obrigatéria instituicdo da figura da advocacia
publica no ambito dos municipios brasileiros” nao foi levantado na qualidade de fundamentos
juridicos que sustentavam a decisdo. Ao revés, foi referido de forma tangencial ao mérito do julgado,
representando apenas e tdo somente mera andlise periférica que ndo vincula juizes nem tribunais,
nem, outrossim, consolida entendimento jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal. Em suma, é
matéria qualificada como obiter dictum. Entenda-se, ndo era ponto objeto da decisdo, seja porque
nao constava como pedido, seja porque ndo constava como causa de pedir. Foi trazido pelo Ministro
Dias Toffoli de forma lateral ao enfrentamento da questdo da legitimidade ativa ad causam do
Ministério Publico para o ajuizamento de acgdo civil publica na defesa do patrimdénio publico
municipal, sem maior aprofundamento. Tratava-se, portanto, de argumento obiter dictum e que, em
realidade, fugia a discussdo da causa. Desta forma, enquanto argumento obter dictum, n&do foi
sequer debatido pelos demais Ministros, assim como nao foi objeto de discussao entre as partes
envolvidas no processo. Com a procuradoria, advogado externo € excepcional Com o julgamento,
agora ha jurisprudéncia consolidada que, nada obstante reconheca a possibilidade de o municipio
criar ou ndo procuradoria municipal, determina que, uma vez instituida a procuradoria municipal, ela
deve seja composta por ocupantes de cargo efetivo de procurador. Vejamos abaixo essa Ultima
parte. O segundo: a partir dos julgamentos tem-se que ha apenas um Unico modelo constitucional de
advocacia publica a ser observado pelos municipios — o desenho provido pelos artigos 131 e 132 da
Constituicdo. Instituida a advocacia publica municipal, (i) a contratacdo de advogados externos é
excepcional, devendo seguir os critérios legais, justificando-se apenas quando for inadequada a
prestacdo do servico pelos integrantes do corpo préprio de procuradores; (i) servidores
comissionados ndo podem exercer as atribuicbes de representacdo judicial e extrajudicial, de
assessoria e de consultoria juridica. Os julgados reforcam a densidade constitucional da advocacia
publica municipal como funcao essencial a Justica, enfatizando o ja assentando no RE 663.696/MG,
Tese 510 da Repercussao Geral (trecho do acérdao) : “os procuradores municipais integram a
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categoria da Advocacia Publica inserida pela Constituicdo da Republica dentre as cognominadas
funcbes essenciais a Justica, na medida em que também atuam para a preservacao dos direitos
fundamentais e do Estado de Direito.” Advocacia Publica oferece maior seguranca juridica ao poder
publico Estudos mostram que municipios que contam com Procuradorias estruturadas tendem a
apresentar melhores IDH, IGM-CFA e IRGF-Firjan (I Diagnéstico da Advocacia Publica Municipal do
Brasil, ed. Férum, Herkenhoff & Prates, 2017). A advocacia publica devidamente instituida € uma
realidade em inimeras cidades, em todas as capitais e em diversos municipios de grande, médio e
mesmo de pequeno porte. E com a ADI e a APDF, o Supremo reconhece e valoriza os esfor¢os
realizados nos municipios que ja estruturaram a advocacia publica, assegurando a sua continuidade
e garantindo que o esfor¢o de institucionalizagdo municipal j& empreendido ndo seja prejudicado. A
advocacia publica é especialmente responsavel pela atribuicdo de maior seguranca juridica aos atos
do poder publico. Ao contar com o agir da advocacia publica municipal — seja na representagéo
judicial e extrajudicial, seja na assessoria e consultoria juridica —, as politicas publicas ganham em
consisténcia, tornando-se juridicamente sustentaveis, o que propicia ao administrador publico
imprimir maior agilidade e eficiéncia na implementacdo e na concretizacdo dos direitos
fundamentais. Preservam-se, assim, as procuradorias municipais ja instituidas e, com isso, o
interesse publico, a segurancga juridica e a continuidade na gestéo das politicas publicas locais. Essa
estabilizacdo, proporcionada pelo reconhecimento constitucional da Advocacia Publica Municipal, é
0 legado dos pronunciamentos do Supremo na ADI 6.331/PE e na ADPF 1.037/AP. [1] A
representacdo de inconstitucionalidade foi posteriormente transformada em artigo publicado na
Revista Brasileira de Direito Municipal: REGO, Elisa Albuguerque Maranh&o; TAVARES, Gustavo
Machado. Emenda Constitucional n°® 45 do Estado de Pernambuco: comprometimento da autonomia
municipal e esvaziamento da memodria juridica de suas procuradorias. In: NERY, Cristiane da Costa;
PRESTES, Vanésca Buzelato (coords). Revista Brasileira de Direito Municipal, ano 20 -n. 73,
julho/setembro. Belo Horizonte: Editora Férum, 2019. [2] TAVARES, Gustavo Machado; REGO, Elisa
Albuquerque Maranhdo. Advocacia publica como fungdo essencial a justica e a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 88-90.
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