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EXCELENTISSIMA SENHORA DOUTORA PROCURADORA-GERAL DA REPUBLICA.

A ASSOCIACAO NACIONAL DOS PROCURADORES MUNICIPAIS — ANPM, entidade de
classe de ambito nacional, instituida na forma de associacdo, inscrita no CNPJ sob n@
043630190001/53, com sede em Brasilia, no SAS, Quadra 05, Lote 04, Bloco K, Sala 605, Edificio
Ok Office Tower, em Brasilia/DF, CEP 70.070-050, representada neste ato por seu Presidente,

Dr. Cristiano Reis Giuliani, conforme documentos anexos, vem apresentar a presente
REPRESENTACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE

com a finalidade de que seja ajuizada Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI em

face dos dispositivos da Emenda Constitucional n.2 45/2019 do Estado de Pernambuco.

| - DOS FATOS — DA EMENDA CONSTITUCIONAL N.2 45/2019 E DA SUA TRAMITACAO

Em 13 de maio de 2019, a Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco
promulgou a Emenda Constitucional n.2 45, que acrescenta o artigo 81-A a Constituicdo do
Estado de Pernambuco, “estabelecendo as Procuradorias dos Municipios e as regras
constitucionais gerais para a sua instituicéo e funcionamento” (ementa da citada EC):

Art. 12 A Constituicdo do Estado de Pernambuco passa a vigorar
acrescida do art. 81-A, com a sequinte redagéo:

“Art. 81-A. No dmbito dos Municipios, bem como de suas autarquias e
fundagbes publicas, o assessoramento e a consultoria juridica, bem
como a representac@o judicial e extrajudicial, serdo realizadas pela
Procuradoria Municipal. (AC)

§ 19 As atribuicbes da Procuradoria Municipal poderéo ser exercidas,
isolada ou concomitantemente, através da instituicdo de quadro de
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pessoal composto por procuradores em cargos permanentes efetivos
ou da contratagdo de advogados ou sociedades de advogados. (AC)

$ 22 No caso de opgdo pela instituicdo de quadro de pessoal serdo
observadas as sequintes regras: (AC)

| - os procuradores municipais serdo organizados em carreira, cujo
ingresso dependerd de aprovagdo em concurso ptblico de provas e
titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do Brasil em
todas as suas fases; e, (AC)

Il - A Procuradoria Municipal terd por chefe o Procurador-Geral do
Municipio, cuja forma e requisitos de investidura serdo definidos em lei
municipal. (AC)

$§ 39 A contratagdo de advogados ou sociedades de advogados pelos
entes municipais obedecerd aos ditames da legislacGo federal que
disciplina as normas para licitagbes e contratos da Administracdo
Publica. (AC)

§ 42 As Cdmaras Municipais poderdo instituir Procuradorias
Legislativas, nos moldes previstos no § 12, para o desempenho das
funcbes de assessoramento e consultoria juridica, bem como para a
representacdo judicial e extrajudicial. (AC)

§ 59 A representacdo judicial da Cdmara Municipal pela Procuradoria
Legislativa ocorrerd nos casos em que seja necessdrio praticar em
juizo, em nome proprio, atos processuais na defesa de sua autonomia
e independéncia frente aos demais Poderes e drgdos constitucionais.”
(AC)

Art. 22 Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
publicagéo.”

A despeito de constar na justificativa deste ato normativo que “Essa Emenda
Constitucional é fruto de ampla discusséio com os diversos setores interessados, desde prefeitos
e administradores publicos municipais a legisladores, passando pelos advogados municipalistas,
em especial a Associacdo Municipalista de Pernambuco (AMPE), e a Ordem dos Advogados do
Brasil, Seccional Pernambuco, e sua Comissdo de Direito Municipal”, tal informacdo nédo

corresponde com a realidade dos fatos.

Explica-se. O referido ato normativo estadual é resultante da Proposta de Emenda a

Constituicdo n.2 03/2019, de iniciativa/autoria do Deputado Estadual Anténio Moraes, tendo

SAUS —Quadra 05 — Lote 04 — Bloco K — sala 605 — Edificio OK Office Tower Brasilia — DF — CEP — 70.070-050
Telefone: (61) 3963-9089 - anpm@anpm.com.br - www.anpm.com.br



— & Sl NN Fwvw —

sido publicado no Diario Oficial do Estadual — Poder Legislativo, em 14 de maio de 2018, na

pagina 4, coluna 1.

Importante registrar a excessiva celeridade na sua tramitacdo, haja vista que, no
exiguo periodo de aproximadamente 30 (trinta dias), a PEC n.2 03 foi proposta, obteve os
respectivos parecer, deliberacdes e aprovacdo em 2 (dois) turnos pelo Plendrio da Assembleia

Legislativa e, por fim, sua promulgacdo.

Evidentemente, significa dizer que ndo houve debate publico profundo quanto a
matéria com os atores interessados nem com a sociedade, que claramente sofrerd com o

impacto de sua repercussdo pratica.

Tanto é assim que a Ordem dos Advogados do Brasil, Seccional de Pernambuco,
emitiu uma Nota Publica Oficial, em 17 de maio de 2019, acerca da promulgacdo da Emenda a
Constituicdo n.2 45, afirmando, de forma peremptdria, que “foi surpreendida com a publica¢do
da referida Emenda, ndo tendo participacGo nas discussbes que culminaram com a sua

aprovagéo. (....)"%. (nota anexada).

Ora, isso apenas demonstra a total auséncia de debate na tramitacdo do ato

normativo sob comento.

Il — DOS FUNDAMENTOS JURIDICOS

De logo, impende sublinhar que a Emenda Constitucional n.2 45/2019 padece de

graves vicios de inconstitucionalidade que a maculam em sua integralidade, sendo vejamos.

(ii.i) DA AUTONOMIA DO MUNICIPIO ENQUANTO ENTE FEDERATIVO

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar da organizacdo politico-administrativa do
Estado, estabeleceu que a Republica Federativa do Brasil “compreende a Uniéo, os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios todos auténomos, nos termos desta Constituicdo” (art. 18).

A Federacdo é forma de organizacdo politico-institucional que tem por finalidade
conciliar a existéncia de uma Unica nagdo e a autonomia politica das diversas regides que a
integram, respeitando suas individualidades e concedendo-lhes em certa medida

“independéncia”. Consequentemente, esta forma de Estado enseja uma maior complexidade

1 https://oabpe.org.br/diretoria-da-oab-pe-emite-nota-sobre-a-emenda-a-constituicao-estadual-no-45-2019/
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administrativa e organizacional, haja vista a multiplicidade de sistemas politicos, orcamentos e

estruturas burocraticas.

Contudo, apesar das varias dificuldades para a manutencdo da Federacdo, o legado
gue esta consegue implantar se apresenta bastante relevante, pois, sem duvidas, o federalismo
fortalece a democracia social ao mesmo tempo em que assegura a liberdade, na medida em
gue comporta ndo apenas a funcdo tradicional de preservacdo das diferencas socioldgicas,
étnicas, culturais, econémicas, regionais e locais, indo além, para configurar um mecanismo de

distribuicdo de poder entre o ente central e os subnacionais e, assim, preservar a democracia’.

Voltando-se o foco aos Municipios enquanto entes subnacionais, percebe-se que
esses encontram seu fundamento origindrio na prépria Constituicdo, sendo, portanto, pessoas
juridicas de direito constitucional, em face das quais o Poder Constituinte Originario concedeu
atribuicdes e poderes, além das capacidades de auto-organizacdo, autoadministracdo e

autogoverno, responsaveis por |lhes garantir a concretizacdo da autonomia federativa.

Para José Afonso da Silva, a autonomia consiste na capacidade ou poder para realizar
a gestdo de suas proprias competéncias, conforme o espectro que lhe seja atribuido por
entidade superior. No caso da Federacdo, a Constituicdo corresponde a esta entidade superior,
sendo responsavel por distribuir as competéncias entre as esferas de governo, prezando pelas
capacidades de auto-organizacdo (poder de produzir sua a prépria Constituicdo), autogoverno
(organizacdo do seu préprio governo, devidamente adequado ao padrdo geral e aos limites
determinados pela Constituicdo Federal) e autoadministracdo (liberdade para operar as

matérias submetidas a sua propria competéncia legislativa) 3.

E dizer, os Municipios, sendo um ente federativo, dispde de autonomia em sua

triplice vertente: auto-organizacdo, autogoverno e autoadministracdo (arts. 29 e 30 da CF).
Nesse diapasdo, veja-se o entendimento consolidado do Supremo Tribunal Federal:
A CF conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar o0s

Municipios como integrantes do sistema federativo (art. 12 da
CF/1988) e ao fixd-la junto com os Estados e o Distrito Federal (art. 18

2DERZI, M. A. (Maio/Agosto de 1999). Reforma tributaria, federalismo e estado democrético de direito. Revista da Associa¢do
Brasileira de Direito Tributario, 13-36, p.15-16.

3SILVA, J. A. (2005). Dos estados federados no federalismo brasileiro. Federalismo y regionalismo, p. 159.
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da CF/1988). A esséncia da autonomia municipal contém
primordialmente (i) autoadministragdo, que implica capacidade
decisoria quanto aos interesses locais, sem delegacdo ou aprovagdo
hierdrquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleicdo do chefe do
Poder Executivo e dos representantes no Legislativo. O interesse
comum e a compulsoriedade da integragdo metropolitana ndo sdo
incompativeis com a autonomia municipal. O mencionado interesse
comum ndo é comum apenas aos Municipios envolvidos, mas ao
Estado e aos Municipios do agrupamento urbano.

[ADI 1.842, rel. min. Gilmar Mendes, j. 6-3-2013, P,DJE de 16-9-2013.]

Nesse sentido, a autonomia federativa dos Municipios é de tamanha densidade
normativa que se encontra prevista ja no caput do 12 da CF - os principios fundamentais: “A
Republica Federativa do Brasil, formada pela uniéo indissoluvel dos Estados e Municipios e do

Distrito Federalf(...)” (art. 19).

E disso que se trata: da concretizacio da autonomia dos Municipios como entes

federativos que sdo!

A CRFB/88 conferiu maior representatividade aos seus entes, especialmente aos
Municipios, ao instituir formalmente uma Federacdo de terceiro grau, tendo em vista que a

esses também concedeu autonomia e identidade politica préprias.

Ademais, norteando-se pelo principio geral da predominancia do interesse, a
Constituicdo Federal discriminou de maneira explicita em favor da Unido, Estados e Municipios,
as suas respectivas competéncias legislativas, privativas e concorrentes, e materiais, exclusivas e

comuns, além de imputar-lhes autonomia federativa (politica, administrativa e financeira).

A EC n.2 45/2019, sob o pretexto de estabelecer as Procuradorias Municipais,
acabou por violar, de forma cabal, a autonomia dos municipios pernambucanos em face de suas

capacidades de auto-organizacdo e autoadministracao.

Isso fica bem evidenciado no § 19, ao dispor que “As atribuicbes da Procuradoria
Municipal poderéo ser exercidas, isolada ou concomitantemente, através da instituicdo de
quadro de pessoal composto por procuradores em cargos permanentes efetivos ou da

contratagdo de advogados ou sociedades de advogados”.

Ou seja, usurpando a competéncia dos Municipios, o Estado de Pernambuco, através

de seu Poder Legislativo, preconizou a possibilidade das atribui¢cdes da Procuradoria Municipal
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serem exercidas, de forma isolada ou concomitantemente, por procuradores concursados ou

por advogados/sociedade de advogados contratados.

Cuida-se, sem duvida, de um assunto de interesse local, a justificar, nessa esteira, a
competéncia do ente municipal. Alids, ndo por acaso, a Constituicdo Federal, em seu artigo 30,

inciso |, reza que “Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local”.

O carater especifico da matéria, referente a representacao (judicial e extrajudicial) e
ao assessoramento juridico do ente municipal, assim como a regulamentacdao do respectivo
quadro de servidores publicos a exercer tais atribuicdes (procuradores municipais), evidencia o
interesse local do tema, observados os parametros e as normas de reproducdo obrigatdria da

Carta Magna de 1988.

E dizer, a instituicdo e estruturacdo das Procuradorias sdo de competéncia dos
Municipios. E o respeito a reparticdo de competéncias é ponto nevralgico para a

existéncia/sobrevivéncia de um modelo federativo de estado. Aires F. Barreto escreve que:

E inconcebivel pensar em Federacdo sem reparticdo de competéncias.
O principio federativo reclama, inexoravelmente, que competéncias
sejam distribuidas, em especial as competéncias legislativas.

Por isso as competéncias legislativas foram, minuciosamente e
exaustivamente, distribuidas pela Constituicdo Federal de 1998*

Ndo pode, em absoluto, a Constituicdo Estadual usurpar competéncia municipal,

sob pena de ofensa ao padrao instituido pelo Federalismo Brasileiro.

Sobre a violacdo a autonomia municipal, veja-se o seguinte julgado do Supremo

Tribunal Federal, que, mutatis mutandis, aplica-se ao presente caso:
Viola a autonomia dos Municipios (art. 29, IV, da CF/1988) lei estadual
que fixa numero de vereadores ou a forma como essa fixacdo deve ser
feita. [ADI 692, rel. min. Joaquim Barbosa, j. 2-8-2004, P, DJ de 12-10-

2004.]

E mais. Nada obstante ter sido reconhecida a competéncia municipal para tratar do
assunto veiculado na EC n.2 45/2019, conforme se extrai do respectivo texto de justificativa, a
Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco tentou legitimar a inser¢do do contetddo do

citado ato normativo na Constituicdo Estadual através de uma “justificativa empirica”, buscando

4 BARRETO, Aires F. Curso de direito tributario municipal. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 10.
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encobrir a escandalosa usurpacdo de competéncia em face de uma suposta incapacidade dos
entes municipais para se apropriar e autorregular a matéria em questdo, o que, obviamente,
ainda que houvesse, ndo lhe conferiria validade.

Com efeito, consta expressamente na justificativa da dita emenda constitucional:

(...)

Tendo em vista esses dados da realidade, a Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 deixou de tratar especificamente dos
Municipios,  permitindo  que estes, em sua  autonomia
constitucionalmente assegurada, deliberem sobre a opgdo mais
adequada que o Municipio comporta.

Ocorre que decisGes como a do TCE/RJ e recomendagdes como a do
MPPB tém tornado mais dificil a administracGo de prefeitos de
Municipios sem condicdes concretas de estruturarem procuradorias
nos moldes dos arts. 131 e 132 da ConstituicGo da Republica, bem
como a atuacdo profissional de advogados contratados por esses
Municipios, que se veem por vezes acusados de improbidade
administrativa ou mesmo de crimes, quando nada mais estéo fazendo
do que tentando administrar seu Municipio (caso do prefeito), inclusive
com o objetivo de cumprir a Lei de Responsabilidade Fiscal, que, em
seu art. 19, lll, ndo permite que o Municipio tenha dispéndio financeiro
superior a 60% do orcamento com a despesa total com pessoal. Ou,
tentando exercer seu oficio profissional, buscando as melhores
solugbes para os problemas juridicos do Municipio (caso dos
advogados contratados) que, lembre-se, tém inumeras restricbes
legais quanto a publicidade de seus servicos e a concorréncia em
licitagbes, por exemplo, ante a expressa proibicdo legal no Estatuto da
Ordem dos Advogados do Brasil e em seu Cddigo de Etica e Disciplina
de propaganda em moldes comerciais, mercantilizagdo da profissdo e
aviltamento de honordrios profissionais. Chegaram mesmo alguns
profissionais a serem condenados por tais atos, sendo tais
condenagdes, contudo, por ora, rechagcadas em diversos julgamentos
no Superior Tribunal de Justica e no Supremo Tribunal Federal.

Na verdade, é pouco razodvel submeter administradores publicos e
advogados a acusag¢bes de improbidade administrativa ou de crimes
simplesmente por tentarem de boa-fé cumprir a lei ou exercerem seus
afazeres  profissionais, ainda mais com uma interpreta¢Go
desarrazoada da ConstituicGo da Republica e das leis que, por mais
bem intencionada que possa ser, ndo guarda consondncia com a
realidade da disparidade existente entre os Municipios, nem com a
mais abalizada visdo juridica sobre a tematica.

(..)

Denota-se, portanto, que o mdvel que fundamentou/justificou foi a tentativa de

salvaguardar a contratacdo de advogados/sociedades de advogados ja firmados — ou a serem
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celebrados, considerando as atuag®es dos Tribunais de Contas dos Estados e dos Ministérios
Publicos Estaduais.

Ora, se ha alguma eventual imputacdo indevida e/ou atuacdo inadequada no
concerne a avaliacdo dos contratos firmados entre Municipios e advogados/sociedades de
advogados por parte dos referidos drgdos publicos estaduais, ndo é, em absoluto, através da
edicdo deste ato normativo estadual que se “expurgariam” eventuais vicios de contratacdes.

Ao revés, ao utilizar-se de Emenda Constitucional destinada a sanear contratacdes
de bancas de advogados por gestores municipais, estar-se-a diante de evidente macula ao
sistema de reparticdo competéncias e desvio de finalidade na atuacdo legislativa estadual.

Ha, pois, no ordenamento juridico instrumentos idoneos e préprios para tanto, que
passam longe, bem longe mesmo, de medidas desta espécie, que além de sua inadequacdo
ontoldgica a finalidade no caso concreto, ainda promove flagrante ofensa a autonomia dos
entes federativos municipais.

Por derradeiro e ad argumentandum tantum, o entendimento expressado na aludida
justificativa de que hd uma omissdo na Constituicdo Federal ao ndo prever as Procuradorias
Municipais em seus artigos 131 e 132 e que tal siléncio é intencional, a bem da verdade, apenas
reforca que a matéria objeto da EC n.2 45/2019 é competéncia dos Municipios.

Ora, (i) ou existe uma omissdo intencional na Carta de 1988 neste particular, de
modo que a competéncia para dispor do assunto é dos Municipios considerando as autonomias
inerentes a entes federativos que sdo; (ii) ou ndo existe a referida omissdo na Constituicdo
Federal, pelo que as Procuradorias Municipais, sendo uma das fung¢des essenciais a Justica
dentro do conceito de Advocacia Publica, sua previsdo encontra-se implicita na Carta Magna® e,
como tal, ndo hd qualquer espaco para o Estado de Pernambuco legislar sobre o assunto.

Independentemente da posicdo que se adote, infere-se, de maneira translicida, que
Constituicdo ndo comporta a interpretacdo de que haveria um siléncio constitucional no
tratamento da advocacia publica municipal, permitindo aos Municipios que, “em sua autonomia
constitucionalmente assequrada, deliberem sobre a op¢do mais adequada que o Municipio
comporta”, e que, a0 mesmo tempo, seria autorizado ao Estado de Pernambuco tratar da

matéria como o fez por ocasido do ato normativo aqui questionado.

5Oportunamente, demonstrar-se-d que as Procuradorias Municipais se encontram previstas, de forma implicita, na Constituicdo
Federal de 1988.
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E dizer, n3o pode haver interpretac3o em tiras da Constituicdo, fazendo-se da norma
constitucional uma colcha de retalhos. A invasdo na competéncia municipal é evidente,
exteriorizando-se a quebra do pacto federativo em face da ofensa a divisdo de competéncias
delimitada pela Constituicdo Federal.

Nestes precisos termos, a Emenda Constitucional n. 245/2019 ¢é flagrantemente

inconstitucional.

(ii.ii) — DA ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL COMO UMA DAS FUNCOES ESSENCIAIS A JUSTICA —
DA PREVISAO IMPLICITA NO ARTIGO 132 DA CONSTITUICAO FEDERAL.

A par do exposto no tdpico anterior, observa-se que EC n.2 45/2019, igualmente e
de uma so vez, também ofende o art. 132 da Constituicdo Federal no que se no que se refere ao
desenho institucional das fungdes essenciais a Justica. Expliguemos.

Muito embora existam entendimentos na direcdo da existéncia de uma omissdo
intencional da Constituicdo Federal ao ndo tratar expressamente das Procuradorias dos
Municipios em seu art. 132, tal interpretacdo ndo se coaduna com o modelo de federalismo
adotado pelo Constituinte Origindrio e tampouco com a conformacdo constitucional do nucleo
da advocacia publica — o qual, segundo sera visto, integra as funcdes essenciais a Justica.

A Constituicdo de 1988 preconizou, em seu artigo 12, que a Republica Federativa do
Brasil se constitui em um Estado Democratico de Direito, estabelecendo como fundamentos,
dentre outros, a cidadania e a dignidade da pessoa humana, bem assim em seu art. 52 uma
série de direitos e garantias fundamentais.

E mais. No art. 32, a Carta Constitucional prevé como objetivos fundamentais
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, e promover o bem de todos, etc.

Assim, é que se observa que o Estado Brasileiro, tendo, pois, como fundamento
maior o principio da dignidade da pessoa humana, solidifica-se e se ergue sob prisma dos
direitos humanos, e ndo mais o reverso, sob o angulo do Estado em que se erguem os direitos.
Sobre este ponto, Flavia Piovesan é enfatica:

Note-se que as Constituicbes anteriores primeiramente tratavam do
Estado, para, somente entéo, disciplinarem os direitos. Ademais, eram
petrificados temas afetos ao Estado e néo aos direitos, destacando-se,
por exemplo, a Constituicdo de 1967, ao consagrar como cldusulas
pétreas a Federacdo e a Republica. A nova topografia constitucional
inaugurada pela Carta de 1988 reflete a mudanca paradigmdtica de
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lente ex parte principe para a lente ex parte populi. Isto é de um
Direito inspirado pela dtica do Estado, radicado nos deveres dos
suditos, transita-se a um Direito inspirado pela dtica da cidadania,
radicado nos direitos. A Constituicdo de 1988 assume como ponto de
partida a gramdtica dos direitos, que condicionam 0o
constitucionalismo por ela invocado. Assim, é sob a perspectiva dos
direitos que se afirma o Estado e ndo sob a perspectiva do Estado que
se afirmam os direitos®.

Em outros termos, a engenharia constitucional do Estado, com o advento da Carta
de 1988, parte da afirmacdo dos direitos fundamentais, de modo que é intuitivo e implicito que
tal arcabougo normativo ha de oferecer os meios indispensaveis a efetivacdo daqueles direitos
pelo Estado, sob pena de fazer-se tabua rasa e tornarem-se inoperantes os citados dispositivos
constitucionais. E o que se denomina de doutrina dos poderes implicitos.

Em relacdo a Teoria dos Poderes Implicitos, tem-se os escélios de Gilmar Ferreira
Mendes

A reclamagdo para preservar a competéncia do Supremo Tribunal
Federal ou garantir a autoridade de suas decisées é fruto de criagdo
jurisprudencial. Afirmava-se que ela decorreria da idéia dos implied
powers deferidos ao Tribunal. O Supremo Tribunal Federal passou a
adotar essa doutrina para a solucGo de problemas operacionais
diversos. A falta de controle definidos sobre o instituto da reclamagdo
fez, portanto, com que a sua construgdo inicial repousasse sobre a
teoria dos poderes implicitos’.

Nessa ordem de ideias, € que se faz necessdrio a existéncia de instituicdes que, livres
de pressdes ndo republicanas, possam exercer as atribuicdes que Ihe sdo préprias e essenciais a
concretizacdo do bem comum. E dizer: das funcdes essenciais a Justica.

O constituinte brasileiro, reconhecendo a tutela do interesse estatal enguanto
funcdo essencial a justica, elevou a institucionalizacdo da investidura dos membros da
Advocacia Publica ao nivel constitucional, exteriorizando a relevancia de sua atividade no

contexto institucional brasileiro.

PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 85.

MENDES, Gilmar Ferreira Mendes; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 4

ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1343.

SAUS —Quadra 05 — Lote 04 — Bloco K — sala 605 — Edificio OK Office Tower Brasilia — DF — CEP — 70.070-050
Telefone: (61) 3963-9089 - anpm@anpm.com.br - www.anpm.com.br



8

— & Sl NN Fwvw —

Ndo por outra razdo, a Carta Magna cuidou de maneira singular das funcdes
essenciais a Justica, dedicando um capitulo especifico ao tema — Capitulo IV. E, dentro desse
capitulo, tratou, em sua Secdo Il, da Advocacia Publica (arts. 131 e 132).

Neste sentido caminha o entendimento do Supremo Tribunal Federal?,
reconhecendo-se que a representacdo judicial e o desempenho da atividade de consultoria e de
assessoramento juridicos se traduzem em prerrogativa institucional outorgada, em carater de
exclusividade, aos Procuradores efetivos pela propria Constituicdo da Republica.

Especialmente no que tange as atividades de consultoria juridica e fiscalizacdo da
legalidade interna dos atos da Administracdo Publica, o exercicio de tais atribuicGes devem ser
desempenhadas por agentes publicos investidos em carater efetivo, na forma estabelecida pelo
art. 132 da Lei Fundamental da Republica, para que possam atuar com independéncia e sem
temor de ser exonerado “ad libitum” pelo Chefe do Poder Executivo local pelo fato de haver
exercido, legitimamente e com inteira corre¢do, os encargos irrenuncidveis inerentes as suas
altas funcdes institucionais.

E ndo sé. A Constituicdo Federal, seguindo o desenho institucional dedicado as
fungBes essenciais a Justica, em seu art. 37, inciso, XI, preconizou um tratamento especifico no
gue concerne ao teto constitucional dos agentes vinculados aos érgdos publicos integrantes
daquelas.

Ora e assim o fez, considerando a magnitude e importancia das atribuicdes desses
cargos publicos para o Estado Democratico de Direito, tal como asseverado acima. Longe de ser
um privilégio, sdo, a bem da verdade, prerrogativas inerentes e essenciais aos érgaos de carater
permanente e proprio de Estado.

Em qualquer ambito federativo, a efetiva concretizagdo dos principios
constitucionais pertinentes a Administracdo Publica é viabilizada através do exercicio regular e
idoneo da atividade de Advocacia Publica, haja vista que a representacdo e consultoria juridica
exercida por um corpo de procuradores efetivos, pautados eminentemente pela técnica e
despidos de anseios politicos e econémicos, proporciona ao Estado lisura e retiddo no
cumprimento da lei e na defesa de seus interesses.

Em suma, diante da importante envergadura da funcdo desempenhada pela

Advocacia Publica, a Constituicdo Federal (art. 132) tratou de delinear e discriminar as

ADI 4843 MC-ED-Ref, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 11/12/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-032

DIVULG 18-02-2015 PUBLIC 19-02-2015.
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atribuicdes que lhes sdo inerentes, consideradas, pois, indisponiveis e intransferiveis a outrem

gue ndo os proprios procuradores efetivos da respectiva unidade federativa.

Deve-se, pois, analisar e interpretar o art. 132, da Constituicdo Federal, ndo de

forma isolada e apartada do sistema juridico. Em absoluto ndo. Mas, ao revés, deve ser

conjugado com os demais dispositivos do sistema constitucional, para que, a partir disso, tenha-

se um verdadeiro texto sistematico de normas que tratam das fun¢des essenciais a Justica.

Nesse diapasdo, sdo elucidativas as palavras do Ministro Eros Grau

A interpretagdo do direito, enquanto operacdo de cardter lingliistico,
consiste em um processo intelectivo através do qual, partindo de
formulas lingliisticas contidas nos atos normativos, alcancamos a
determinacgdo do seu contetdo normativo, dizendo-se de outro modo,
caminhamos dos significantes (os enunciados) aos significados.
Ademais, ndo se interpreta a Constituicdo em tiras, aos pedacos.
Tenho insistido em que a interpretacdo do direito é interpretacdo do
direito, ndo de textos isolados, desprendidos do direito. Ndo se
interpreta textos de direito, isoladamente, mas sim o direito --- a
Constitui¢cdo -— no seu todo. (...)°. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI
3685).

Parece-nos que esse foi norte que balizou recente decisdo do Supremo Tribunal Federal

nos autos do Recurso Extraordinério n.2 663696/MG que, em sede de repercussdo geral, fixou a

Tese 510:

37, inciso Xl, abrange:

A expressdo “Procuradores”, contida na parte final do inciso XI do art.
37 da Constituicdo da Republica, compreende os Procuradores
Municipais, uma vez que estes se inserem nas func¢des essenciais a
Justica, estando, portanto, submetidos ao teto de noventa inteiros e
vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie,
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Nesse diapasdo, € evidente que, se a expressdao “Procuradores” prevista no artigo

Procuradores Municipais para fins de estarem inseridos no teto
constitucional disciplinado na parte final daquele artigo;
(ii) e integrando, os Procuradores Municipais, as fun¢des essenciais a Justica tal

como pontificou o Supremo Tribunal Federal;
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Sendo assim, denota-se, de maneira translicida, que as Procuradorias Municipais se
encontram previstas implicitas no art. 132, da Carta Constitucional.

Do contrario e com a devida vénia, implicaria reconhecer que, neste particular,
haveria uma esquizofrenia constitucional.

De mais a mais, as Procuradorias Municipais robustecem a eficiéncia administrativa,
a transparéncia, a impessoalidade, a continuidade da administracdo publica e a simetria entre
os entes federados: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Por se tratar de uma das
funcdes essenciais a Justica, traz-se consigo um alto impacto no aperfeicoamento da gestdo
publica e baixo/nulo impacto relativamente ao aumento de gastos publicos.

Por menor que seja, tendo o Municipio ao menos um Procurador efetivo, preservada
estard a sua memoria juridico-institucional, o que evitard a perda de informacdes sobre
processos judiciais que, evidentemente, podem ocasionar graves prejuizos ao erario e a gestao
da coisa publica.

Em extensivo levantamento realizado nos Municipios brasileiros foi constatado,
dentre outras coisas, que os entes que dispde de procuradores providos por concurso publico
ndo apresentam maiores gastos do que aqueles que ndo dispdes do cargo.

Dentre outras razdes, a contratacdo de servicos especificos para a representagdo
judicial do municipio de escritérios de advocacia ndo é necessariamente mais econémica que o
provimento do cargo publico de procurador. Ademais, ha uma maior proporc¢do de Municipios
com procuradores concursados dentre aqueles de maior IDH-M (45,7%), enquanto dentre os
Municipios com IDH-M médio ha a proporc¢do de 30,4% e naqueles com baixo IDH o percentual
de 24,1%.

Por outro lado, deve-se destacar que quanto maior a qualidade da gestdo publica,
maior o percentual de Municipio nos quais a Advocacia Publica é exercida por, ao menos, um
procurador efetivo. Essas concussdes sdo do | Diagndstico da Advocacia Publica Municipal,
recentemente elaborado e com metodologia cientifica e com dados validados estatisticamente
(ANEXO).

Perceba-se, ademais, que parte considerdvel dos municipios brasileiros ja adota —
como deve ser - a regra impositiva do procurador municipal concursado. Essa parte engloba
todas as capitais e as principais cidades, bem como muitos municipios de diversos portes,

perfazendo atualmente 40% das municipalidades.
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Por todo o exposto, considerando-se a advocacia publica municipal como uma das
fungBes essenciais a Justica, ao se reconhecer sua previsdo implicita no artigo 132 da
Constituicdo Federal, também por isso, a Emenda Constitucional n.2 45/2019 é flagrantemente

inconstitucional.

Ndo fossem bastantes os argumentos aduzidos nos tépicos anteriores, a Emenda
Constitucional n. 2 45/2019 afronta, ainda e sem arrodeio, um dos mais caros principios da
Carta de 1988, qual seja, o primado do concurso publico.

Com efeito, a Constituicdo, em seu art. 37, inciso I, que “a investidura em cargo ou
emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em
lei(...)”.

E mais, atento ao principio da igualdade — direito fundamental que é —, a prépria
Carta Constitucional, no citado dispositivo, cuidou de excepcionar o imperativo do concurso
publico nos casos de cargos comissionados previstos em lei: “(...) ressalvadas as nomeacdes
para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacéo e exoneragdo”.

E ndo sé. No inciso V, do aludido 37, estabeleceu que “as fung¢des de confianca,
exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo efetivo, e 0s cargos em comissdo, a
serem preenchidos por servidores de carreira nos casos, condicbes e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de diregdo, chefia e assessoramento”.

E dizer em apertada sintese: a regra geral é o concurso publico. Isso é, pois, o estado
da arte constitucional no que se refere a investidura em cargo ou emprego publico.

Alias, forcoso pontuar que o primado do concurso publico e os seus contornos é
tamanha importancia para a Republica Brasileira que o Supremo Tribunal Federal tem uma série
de julgados sobre a temdtica, inclusive alguns j& sumulados (sumula de n2. 15) e outros
cristalizados em teses fixados em sede de repercussao geral (no RE n2. 598.099 - Teses 161, RE
837311-Tese n.2 784).

A despeito disso, a Emenda Constitucional do Estado de Pernambuco n.2 45/2019,
ao prever que “As atribuicGes da Procuradoria Municipal poderdo ser exercidas, isolada ou

concomitantemente, através da instituicdo de quadro de pessoal composto por procuradores em
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cargos permanentes efetivos ou da contrata¢éo de advogados ou sociedades de advogados”,
violou, de forma direta e incontestdvel, a norma constitucional do concurso publico.

Agora, no Estado de Pernambuco, com a vigéncia do ato normativo aqui retratado, o
gestor municipal podera optar, e ao seu talante determinar, que as atribuicdes da Procuradoria
Municipal sejam exercidas por procuradores admitidos por concurso publico ou por
advogados/sociedade de advogados contratados através de processo licitatério.

Percebe-se, pois, uma inversdo da realidade e dos valores constitucionais na esfera
do Estado de Pernambuco, ou seja, a regra geral, referente a exigéncia do concurso publico,
reconhecidamente tida como imperativo constitucional em todo o Brasil, nos Municipios do
Estado de Pernambuco passara a ser opcional, estando, pois, o exercicio das atribuicdes das
Procuradorias Municipais submetido ao alvedrio da mera discricionariedade do Prefeito, ao
passo em que podera ser livremente imputado a pessoas contratadas que ndo ingressaram por
via do concurso publico, conforme seja o juizo de conveniéncia e oportunidade do gestor.

A inovacédo trazida pela EC N.2 45/2019 é manifestamente inconstitucional. Ela vai
além, muito além, do permitido e do previsto no art. 37, inciso Il e V, da Carta Constituicdo
Federal. E, diga-se, esses dispositivos sdo fruto do Poder Constituinte Originario!

Ora, se isso é uma premissa inquestiondvel considerando o primado do concurso
publico para a investidura para o cargo ou emprego publico de uma maneira geral, o que dizer
guando se esta diante de atribuicGes de um cargo que integra as funcdes essenciais a Justica tal
como afirmado pelo Supremo Tribunal Federal e na linha de ideias aduzidas no tdpico
anterior??

Cuida-se, portanto, a Emenda Constitucional n.2 45/2019 de uma norma
evidentemente inconstitucional, pelo que deve ser expurgada do ordenamento juridico.

As funcbes de representacdo (judicial e extrajudicial), assim como, de consultoria
juridica estdo inseridas na esfera institucional da Advocacia Publica, a serem exercidas, no plano
dos entes municipais, pelos respectivos Procuradores Municipais, membros que compdem a
estrutura administrativa e conformam corpo técnico regularmente integrado por servidores
publicos efetivos, admitidos através de concurso publico.

Ndo poderia ser diferente, a investidura institucional na carreira da Advocacia
Publica pressupde a posse em cargo publico de provimento efetivo, acessivel apenas mediante

concurso publico, e com a competéncia outorgada por lei, e ndo por mero ato administrativo,
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seja através de nomeacdo de cargos comissionados, seja através da celebragdo de contratos

administrativos.

(ii.iv) DA CONSONANCIA COM O ENTENDIMENTO DO MINISTERIO PUBICO FEDERAL NA ADC N.2

45

Por derradeiro, é forcoso registrar que esta Procuradoria Geral da Republica possui
entendimento consolidado sobre os contornos constitucionais e legais da contratacdo de
advogados/sociedade de advogados pelo Poder Publico.

Nos autos da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n.2 45/DF, ajuizada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil em relacdo aos artigos 13, V e 25, 1I, da Lei n.@
8.666/93, consta o Parecer n.2 165.222/2017 — AsJConst/SAJ/PGR.

Este Parquet federal entende que a “Inexigibilidade de licitagdo que autorize
contratacdo direta pela administracéo publica somente tem lugar quando o interesse publico for
tdo especifico e peculiar que nédo possa ser atendido de maneira adequada e suficiente pelos
recursos e pessoal de que ela disponha e, por esse motivo, demande contratar profissional com
notdria especializacGo”.

E mais. Ainda na aludida manifestacdo ministerial, esta Procuradoria-Geral da
Republica pontuou, de forma bastante didatica, que:

Caracterizagdo de inexigibilidade de licitacGo para servicos
advocaticios depende de (i) auséncia de quadro proprio de advogados
publicos ou inviabilidade de representacdo judicial por parte destes
(excegdo ao art. 132 da Constituicdo); (ii) singularidade do interesse
publico (cardter ndo ordindrio e de absoluta excepcionalidade do
servico advocaticio) que demande contratar escritorio ou profissional
com notdria especializagdo; (iii) contratacdo por preco de mercado; e
(iv) motivacdo especifica que justifique inexigibilidade da licitacdo em
procedimento administrativo formal.

Tais condicionantes a contratacao direta de servigos advocaticios pela Administragcao
Publica sdo decorréncias dos principios da isonomia e da impessoalidade, fundamentos basicos da
regra constitucional do concurso publico.

Ora, se o imperativo do concurso publico, como visto outrora, é regra geral, as
excecdes devem ser interpretadas de forma restritiva. Do contrario, estar-se-ia convertendo a
excecdo em regra, ao se admitir interpretacdo (injustificadamente) extensiva em face de uma

norma excepcional.
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E é justamente neste vicio que recai a Emenda Constitucional Estadual n.2 45/2019,
pois, ao estabelecer que o Prefeito estard livre para atribuir as func¢des tipicas da Procuradoria
Municipal (representacdo e consultoria juridica do respectivo ente) a advogados/sociedade de
advogados, contratados através de licitacdo, a excecdo passa a ser admitida como regra,
subvertendo o espirito e intuito constitucionais, em evidente ofensa ao interesse publico.

A inconstitucionalidade do ato normativo sob comento é patente.

Sobre a inexigibilidade de licitacdo para a contratacdo de servigcos técnicos, o
Tribunal de Contas da Unido tem o seguinte entendimento sumulado:

SUMULA 39: A inexigibilidade de licitacdo para a contratacdo de
servicos técnicos com pessoas fisicas ou juridicas de notdria
especializacGo somente é cabivel quando se tratar de servico de
natureza singular, capaz de exigir, na selegcdo do executor de
confianga, grau de subjetividade insuscetivel de ser medido pelos
critérios objetivos de qualificacdo inerentes ao processo de licitagdo,
nos termos do art. 25, inciso Il, da Lei 8.666/1993.

Alids, ndo por acaso e para fins de evitar interpretacfes extensivas e sem quaisquer
critérios como é a situacdo disciplinada na EC n.2 45/2019, que ainda nos autos da Acdo
Declaratoria de Constitucionalidade n.2 45/DF, o Senado Federal se manifestou no sentido de
“assentar-se que contratacdo de advogado ou de escritério de advocacia quando ausente a
singularidade do objeto contatado e a notdria especializagdo do prestador configura patente
ilegalidade” .

Em arremate ao raciocinio acima expendido, faz-se uso das precisas consideracdes

deste Orgdo Ministerial no referido Parecer n.2 165.222/2017:

Inexigibilidade de licitagdo para servigos advocaticios, por conseguinte,
ndo pode ser tida como regra. Regra serd a prestacGo de atividade
juridica por advogados publicos. S6 no caso de o interesse publico ser
tdo peculiar e especifico é que se autoriza, excepcionalmente,
contratacdo direta de escritorio ou profissional da advocacia que
possa, em virtude de notdria especializa¢do, atender as singularidades
do objeto da demanda.

Essa avaliagdo, portanto, pauta-se em critérios objetivos. Ndo sdo a
pretexto de confiancga, de livre escolha do administrador. Ndo poderia
a lei geral de licitagdes delegar, em sua totalidade, a autoridade
administrativa a escolha de escritério ou profissional da advocacia
que, sequndo seu talante, melhor atendesse ao interesse publico. Isso
equivaleria a insuportdvel deterioracdo da normatividade legal,
pautada, sobretudo, na isonomia e na imparcialidade.
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I1-DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR

Nos termos do art. 10, da Lei n2 9.868/99, o e. STF, por decisdo da maioria absoluta
de seus membros, tem competéncia para deferir medida cautelar em sede de acdo direta de
inconstitucionalidade. O deferimento da medida tem o conddo de suspender liminarmente a
eficacia do dispositivo impugnado, com efeitos ex nunc, salvo se o Tribunal expressamente

entender que deva conceder-lhe efeitos retroativos (art. 11, § 12, da Lei n2 9.868/99).

Na presente hipotese, estdo presentes os requisitos necessarios para a formulagdo

de pedido cautelar.

Quanto ao fumus boni juris, conforme ja explicitado nos tdpicos anteriores, a
Emenda Constitucional n.2 45/2019 padece de graves e explicitos vicios de
inconstitucionalidade. Além de ofender a autonomia dos Municipios, enquanto ente federativo,
o dispositivo em questdo também viola o formato institucional das funcdes essenciais a Justica
previsto no art. 132 da Constituicdo Federal/1988. N3o bastasse, a Emenda Constitucional n. 2
45/2019 afronta, ainda e sem arrodeio, um dos mais caros principios da Carta de 1988, qual

seja, o primado do concurso publico.

O perigo da demora consiste no fato de que, enquanto ndo suspensa a eficacia da
norma atacada, a atividade de representacdo judicial e o desempenho da atividade de
consultoria e assessoramento juridicos poderdo ser prestadas de modo ofensivo a diversas
disposicBes constitucionais, sem qualguer garantia de eficiéncia administrativa, moralidade,
impessoalidade e continuidade da administracdo publica. Tais contratacdes irregulares, ao
arrepio das normas constitucionais, tém o conddo de ocasionar graves prejuizos irreversiveis ao

erario e a gestdo da coisa publica.

Além disso, a concessdo da medida cautelar é necessaria para se garantir a ulterior
eficacia da decisdo, na medida em que impede a consolidacdo definitiva de contratacdes ou
atos que possam, ao final, ser declarados inconstitucionais. Em outras palavras, a nao
suspensdo imediata dos efeitos da EC n2 45/2019 e a congestionada pauta do Supremo Tribunal
Federal, fard com que o julgamento final ocorra em momento futuro e incerto, consolidando
situacBes que, posteriormente, ndo mais serao atingidas pela declaracdo final (ainda que com
efeitos ex tunc). Diante de tais circunstancias, patente o risco de se perpetuar no tempo

violagBes ao texto constitucional.
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Ademais, inexiste neste caso periculum in mora reverso, no momento em que
permanecera a possibilidade de representacdo e consultoria juridica exercida por um corpo de
procuradores efetivos, pautados eminentemente pela técnica e despidos de anseios politicos e

econdmicos.

Ex positis, tendo em vista o preenchimento de seus requisitos especificos, requer-se
também seja formulado pedido cautelar para suspender liminarmente a eficdcia da Emenda
Constitucional n2 45/2019, da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, que inseriu o

art. 81-A na Constituicdo do Estado de Pernambuco.

IV —DOS PEDIDOS

Diante do exposto, representa-se para propositura de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal em face das disposi¢cbes da Emenda
Constitucional n2 45/2019, da Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, que inseriu o
art. 81-A na Constituicdo do Estado de Pernambuco, por afronta ao disposto nos arts. 18, 30, |,
37, caput, Il, e art. 132, todos da Constituicdo Federal de 1988, pugnando-se, desde ja, a

suspensdo liminar da execucdo da disposicdo ora impugnada.

Brasilia, 02 de julho de 2019.

Atenciosamente,

Cristiano Reis Giuliani
PRESIDENTE DA ASSOC/ACAO NACIONAL DOS PROCURADORES MUNICIPAIS - ANPM

Anexos:

Texto da Emenda da Constitui¢cdo do Estado de Pernambuco n.2 45/2019 e Parecer da CLJ
Nota Oficial da OAB/PE sobre a EC n.2 45/2019

19 Diagndstico da Advocacia Publica Municipal no Brasil

Manifestacdo da Procuradoria-Geral da Republica nos autos da ADC n.245

Manifestacdo do Senado Federal nos autos da ADC n.2 45
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