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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Conforme

relatado, a controvérsia em andlise consiste na compatibilidade, ou nao,
do art. 43, V, §§ 4° e 5% da Lei Complementar 136/2020, do Municipio de
Macapa/AP, com a Constituicao Federal.

1) Questoes preliminares

Atendidos os requisitos do art. 102, § 1°, da Constituicao Federal,
bem como da Lei 9.882/1999, reputo cabivel a presente arguicao de
descumprimento de preceito fundamental.

A preliminar de ilegitimidade ativa ad causam nao deve ser acolhida.

Atendendo a representatividade adequada, a entidade de classe deve
preencher os seguintes requisitos: abrangéncia nacional, delimitacdo
subjetiva da requerente, pertinéncia tematica e compatibilidade entre a
abrangéncia da representagao da requerente e o ato questionado.

Esse é o atual posicionamento do STF, o qual pode ser sintetizado no
seguinte julgado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGOS 8¢ 9° E 10 DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL
125/2012, DE MINAS GERAIS. LEGITIMIDADE ATIVA DAS
ENTIDADES DE CLASSE. ALEGACAO DE VIOLACAO AOS
ARTIGOS 42, §§ 1° E 2°, E 142, § 3% X, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. EXIGENCIA DE LEI ESTADUAL ESPECIFICA.
COMPETENCIA DA UNIAO PARA O ESTABELECIMENTO
DE NORMAS GERAIS. ARTIGO 22, XXI E XXIII. 1. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal estabelece os
seguintes requisitos a serem atendidos pelas entidades de
classe no ajuizamento de acao de controle concentrado: a)
abrangéncia nacional; b) delimitacao subjetiva da associacao;
¢) pertinéncia tematica; e d) compatibilidade entre a
abrangéncia da representacio da associacio e o ato
questionado. Requisitos atendidos pelas associacoes
postulantes. Legitimidade ativa reconhecida. 2. A Lei
Complementar Estadual 125/2012, do Estado de Minas Gerais,
por tratar exclusivamente sobre o regime juridico dos militares
daquele Estado e sobre regras de previdéncia do regime
proprio dos militares e pragas, tem a especificidade exigida pela



Constituicao Federal, atendendo ao comando dos arts. 42, §§ 1°
e 22 e 142, § 3%, X, da Constituicao Federal. 3. O Supremo
Tribunal Federal tem jurisprudéncia dominante no sentido de
reconhecer que cabe a lei estadual, nos termos do art. 42, § 1°,
da Constituicdo Federal, regulamentar as disposi¢des do art.
142, § 3% inciso X, dentre as quais as relativas ao regime de
aposentadoria dos militares estaduais. A atribuicdo da
competencia legislativa federal para edicao de normas gerais
das policias militares e corpos de bombeiros militares,
necessarias para regular a competéncia, estrutura, organizacao,
efetivos, instrucao, armamento, justica e disciplina que lhes
importem um controle geral, de ambito nacional, nao exclui a
competéncia legislativa dos Estados para tratar das
especificidades atinentes aos temas previstos pela prépria
Constituicao como objeto de disciplina em lei especifica de cada
ente estatal em relagao aos militares que lhes preste servico. 4.
Acao direta de inconstitucionalidade conhecida e, no mérito,
julgada improcedente.” (ADI 4.912/MG, Rel. Min. Edson
Fachin, Tribunal Pleno, DJe 24.5.2016).

Sobre a questao da legitimidade ativa de entidade de classe para
propositura de acgao direta, tive oportunidade de registrar em sede

doutrinaria:

“Merece especial mencao a controvérsia sobre a
legitimacdo das confedera¢des sindicais e das entidades de
classe de ambito nacional, tendo em vista os problemas
suscitados na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

O direito de propositura das confederagoes sindicais e das
organizagOes de classe de ambito nacional prepara significativas
dificuldades praticas.

A existéncia de diferentes organizacdoes destinadas a
representacao de determinadas profissoes ou atividades e a nao
existéncia de disciplina legal sobre o assunto tornam
indispensavel que se examine, em cada caso, a legitimacao
dessas diferentes organizagdes.

Causam dificuldade, sobretudo, a definigio e a identificacdo
das chamadas entidades de classe, uma vez que, até entdo, inexistia
critério preciso que as diferencasse de outras organizagoes de
defesa de diversos interesses. Por isso, esta o Tribunal obrigado
a verificar especificamente a qualificagio dessa confederagao

sindical ou organizacao de classe instituida em ambito nacional.



Nesse sentido, merece especial referéncia a controvérsia
sobre a legitimagao das confederagoes sindicais e das entidades
de classe de ambito nacional, tendo em vista os problemas
suscitados, desde entdo, pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal.

Definicio de entidade de classe: a nogao de entidade de classe
abarca grupo amplo e diferenciado de associagdes, que nao
podem ser distinguidas de maneira simples. Essa questao tem
ocupado o Tribunal praticamente desde a promulgacao da
Constituicao de 1988.

Em decisao de 5-4-1989 (ADIn-MC 34-DF) tentou o
Tribunal definir a nogao de entidade de classe, ao explicitar que é
apenas a associacdo de pessoas que representa o interesse
comum de uma determinada categoria intrinsecamente distinta
das demais. Nesse mesmo julgamento, firmou-se a tese de que
os grupos formados circunstancialmente como a associagao de
empregados de uma empresa nao poderiam ser classificados
como organizagoes de classe, nos termos do art. 103, IX, da CF.

(-.r)

A ideia de um interesse comum essencial de diferentes
categorias fornece base para distingao entre a organizagao de
classe, nos termos do art. 103, IX, da Constituicao, e outras
associagdes ou organizagOes sociais. Dessa forma, deixou
assente o Supremo Tribunal Federal que o constituinte decidiu
por uma legitimacdo limitada, nao permitindo que se convertesse
o direito de propositura dessas organizacoes de classe em
auténtica acao popular.

Em outras decisoes, o STF deu continuidade ao esforco de
desdobrar a definicao de entidade de classe de ambito nacional.

Segundo a orienta¢do firmada pelo Supremo Tribunal
Federal, nao configuraria entidade de classe de ambito nacional,
para os efeitos do art. 103, IX, organizacdo formada por
associados pertencentes a categorias diversas. Ou, tal como
formulado, ‘nao se configuram como entidades de classe
aquelas instituicdes que sdao integradas por membros
vinculados a extratos sociais, profissionais ou econdmicos
diversificados, cujos objetivos, individualmente considerados,
revelam-se contrastantes’. O permissivo constitucional também
nao atribui legitimidade ativa as associagbes que congregam
somente parcela ou fracdo da categoria profissional cujo
interesse se busca tutelar no controle abstrato de

constitucionalidade. Tampouco se compatibilizam com essa



nocao as entidades associativas de outros segmentos da
sociedade civil, por exemplo a Unidao Nacional dos Estudantes —
UNE.

Nao se admite, igualmente, a legitimidade de pessoas
juridicas de direito privado, que retnam, como membros
integrantes, associacdes de natureza civil e organismos de
carater sindical, exatamente em decorréncia desse hibridismo,
porquanto ‘nogao conceitual (de institui¢oes de classe) reclama
a participacao, nelas, dos préprios individuos integrantes de
determinada categoria, e ndo apenas das entidades privadas
constituidas para representd -los’.

(.-v)

Na nocdo de entidade de classe na jurisprudéncia do
Tribunal ndo se enquadra, igualmente, a associagao que retne,
como associados, 0rgaos publicos, sem personalidade juridica e
categorias diferenciadas de servidores publicos (v.g.,
Associacao Brasileira de Conselhos de Tribunal de Contas dos
Municipios ABRACCOM).

Quanto ao carater nacional da entidade, enfatiza-se que
nao basta simples declaragao formal ou manifestacao de
intengao constante de seus atos constitutivos. Faz-se mister que,
além de uma atuagao transregional, tenha a entidade membros
em pelo menos um ter¢co das Unidades da Federacdo, ou seja,
em 9 dessas unidades (Estados-membros e Distrito Federal)
numero que resulta da aplicagao analdgica da ‘Lei Organica dos
Partidos Politicos’ (Lei n. 9.096/95, art. 7¢, § 1°).

Na auséncia de disciplina constitucional ou legal expressa
acerca dos critérios definidores do carater nacional das
entidades de classe, o STF optou por fixar idéntico parametro
ao estabelecido na Lei dos Partidos Politicos no pertinente a
legitimidade para a propositura de ADL” (MENDES, Gilmar
Ferreira, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 17. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2022, p. 1.395-1.398)

In casu, a requerente (ASSOCIACAO NACIONAL DOS PROCURADORES
MUNICIPAIS — ANPM) é formada por associados pertencentes a mesma
categoria profissional, Procuradores Municipais, fazendo-se presente em
mais de nove unidades da federacao (eDOC. 3).

Quanto a pertinéncia tematica, esta resta demonstrada pela natureza
da requerente. Cuida-se de entidade civil, de ambito nacional, sem fins

lucrativos, aliada a finalidade de “representar os interesses profissionais e



defender os direitos coletivos da categoria” (art. 3%, I, do estatuto, eDOC. 3),
Procuradores Municipais, que teriam suas fungdes exercidas por
servidores desvinculados da carreira, conforme os dispositivos
impugnados.

O MUNICIPIO DE MACAPA/AP argui preliminar atinente a inépcia da
peticao inicial, ante a auséncia de documentos aptos a ampararem a
pretensao formulada (eDOC. 20, p. 6-7).

Trata-se, claramente, de uma preliminar excéntrica e nao condizente
com a realidade dos autos. Aparentemente, cuida-se de um trecho padrao
apresentado pelo Municipio em todas suas manifestagoes judiciais.

Registro, apenas para que nao pairem duvidas a respeito, que a
peticao inicial indica devidamente os preceitos fundamentais tidos como
violados, especifica propriamente o ato questionado, fundamenta
adequadamente as razoes pelas quais teria ocorrido transgressao aos
preceitos fundamentais, particulariza apropriadamente o pedido.

Ademais, os documentos colacionados aos autos sao capazes de
demonstrar a legitimidade ativa da parte requerente, tendo sido juntado
o instrumento de mandato e as copias do ato ora impugnado, tudo a
revelar a manifesta inadmissibilidade de acolhimento da preliminar
arguida.

No que se refere a subsidiariedade, a Lei 9.882/1999 impde que a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental somente sera
admitida se nao houver outro meio eficaz de sanar a lesividade (art. 4° §
19).

A primeira vista, poderia parecer que somente na hipdtese de
absoluta inexisténcia de qualquer outro meio eficaz para afastar a
eventual lesao poder-se-ia manejar, de forma util, a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. E facil ver que uma leitura
excessivamente literal dessa disposigao, que tenta introduzir entre nds o
principio da subsidiariedade vigente no Direito alemdo (recurso
constitucional) e no Direito espanhol (recurso de amparo), acabaria por
retirar desse instituto qualquer significado pratico.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a acao somente poderia
ser proposta se ja se tivesse verificado a exaustao de todos os meios
eficazes de afastar a lesao no ambito judicial. Uma leitura mais cuidadosa
ha de revelar, porém, que, na analise sobre a eficdcia da protecao de
preceito fundamental nesse processo, deve predominar um enfoque
objetivo ou de protecao da ordem constitucional objetiva. Em outros

termos, o principio da subsidiariedade, na inexisténcia de outro meio



eficaz para sanar a lesdo, ha de ser compreendido no contexto da ordem
constitucional global.

Nesse sentido, caso se considere o carater enfaticamente objetivo do
instituto (o que resulta, inclusive, da legitimacao ativa), meio eficaz de
sanar a lesdo parece ser aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata.

No direito alemao, a Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional)
estd submetida ao dever de exaurimento das instancias ordindrias.
Todavia, a Corte Constitucional pode decidir de imediato um recurso
constitucional caso se mostre que a questao ¢ de interesse geral ou se
demonstre que o requerente poderia sofrer grave lesao na via ordindria
(Lei Organica do Tribunal, § 90, II).

Em verdade, o principio da subsidiariedade, ou do exaurimento das
instancias, atua também nos sistemas que conferem ao individuo afetado
o direito de impugnar a decisao judicial, como um pressuposto de
admissibilidade de indole objetiva, destinado, fundamentalmente, a
impedir a banaliza¢ao da atividade de jurisdi¢ao constitucional.

No caso brasileiro, o pleito a ser formulado pelos 6rgaos ou entes
legitimados dificilmente versard, pelo menos de forma direta, sobre a
protecao judicial efetiva de posi¢Oes especificas por eles defendidas. A
exce¢ao mais expressiva reside, talvez, na possibilidade de o Procurador-
Geral da Republica, como previsto expressamente no texto legal, ou
qualquer outro ente legitimado, propor a arguicao de descumprimento a
pedido de terceiro interessado, tendo em vista a protecao de situagao
especifica. Ainda assim, o ajuizamento da acdo e a sua admissao estarao
vinculados, muito provavelmente, ao significado da solugao da
controvérsia para o ordenamento constitucional objetivo, e nao a protegao
judicial efetiva de uma situagao singular.

Assim, tendo em vista o carater acentuadamente objetivo da
arguicao de descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de ter em
vista, especialmente, os demais processos objetivos ja consolidados no
sistema constitucional.

Nesse caso, cabivel a acao direta de inconstitucionalidade ou a
declaratoria de constitucionalidade, nao serd admissivel a arguicao de
descumprimento. Em sentido contrario, nao sendo admitida a utilizagao
de acao direta de inconstitucionalidade ou declaratoria de
constitucionalidade, isto €, nao se verificando a existéncia de meio apto
para solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral

e imediata, hd de se entender possivel a utilizacdo da arguicao de



descumprimento de preceito fundamental.

E o que ocorre, fundamentalmente, nas hipoteses relativas ao
controle de legitimidade do direito pré-constitucional, do direito
municipal em face da Constituicao Federal e nas controvérsias sobre
direito pos-constitucional ja revogado ou cujos efeitos ja se exauriram.
Nesses casos, em face do nao cabimento da acdao direta de
inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal, nao ha como deixar
de reconhecer a admissibilidade da arguicao de descumprimento.

Em relacao a esse requisito, o Supremo Tribunal Federal vem
admitindo o cabimento de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental nos casos que envolvam violacdo a Constituicao por
legislagao municipal.

A Lei 9.882/1999 contribuiu para a superacao dessa lacuna,
contemplando expressamente a possibilidade de controle de
constitucionalidade do direito municipal no ambito desse processo
especial.

Ao contrario do que imaginado por alguns, ndo sera necessario que
o STF aprecie as questOes constitucionais relativas ao direito de todos os
Municipios. Nos casos relevantes, bastara que decida uma questao-
padrao com forga vinculante.

Se entendermos que o efeito vinculante abrange também os
fundamentos determinantes da decisdao, poderemos dizer, com
tranquilidade, que nao apenas a lei objeto da declaragao de
inconstitucionalidade no Municipio A, mas toda e qualquer lei municipal
de idéntico teor ndo mais podera ser aplicada.

Ademais, nao se pode admitir que a existéncia de processos
ordindrios e recursos extraordindrios — ainda que em ambito de controle
concentrado estadual — deva excluir, a priori, a utilizacao da arguicao de
descumprimento de preceito fundamental. Até porque, entre nds, o
instituto assume feicdo marcadamente objetiva.

Sendo assim, € possivel concluir que a simples existéncia de agdes ou
de outros recursos processuais nao poderd servir de dbice a formulacao
da arguicdo de descumprimento. Ao contrario, a multiplicacdo de
processos e decisoes sobre um dado tema constitucional reclama, as mais
das vezes, a utilizacdo de um instrumento de feicdo concentrada, que
permita a solugao definitiva, imediata e abrangente da controvérsia.

2) Conformacgdio das Procuradorias Municipais



Cumpre relembrar, consoante ja realcei em sede doutrindria, que a
Advocacia Publica consubstancia uma importante institui¢ao, que exerce
a representacao das pessoas politicas em juizo:

“Advocacia Publica exerce a defesa juridica das pessoas
politicas e ¢é desempenhada por detentores de cargos,
organizados em carreira, de Procurador do Estado ou de
Advogado da Unido. O ingresso nessas carreiras depende de
éxito em concurso publico de provas e titulos. Nao resta duvida
de que a Advocacia Publica integra o Poder Executivo.

A Uniao é representada, judicial e extrajudicialmente, pela
Advocacia-Geral da Unido, cabendo-lhe o desempenho de
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo. Nos Estados-membros e no Distrito Federal, a
Advocacia Publica fica confiada aos Procuradores dos Estados e
do Distrito Federal.

A Constituicdo nao assegura independéncia funcional ao
advogado publico, e o STF ja estimou contrédria a Constitui¢ao
norma estadual que o estabelecia. Nao € valida a deliberagdo do
constituinte estadual de conferir autonomia funcional e
administrativa a Procuradoria-Geral do Estado, como tampouco
lhe é dado conferir aos membros da carreira a garantia da
inamovibilidade.” (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 17. ed. Sao Paulo:
SaraivaJur, 2022, p. 1.231-1.232)

Na mesma oportunidade, salientei que o modelo de Advocacia
Publica dos arts. 131 e 132 da Constituicao nao se impde aos Municipios,
que nao sao obrigados a constituir uma Procuradoria Municipal. Nem
mesmo a Constituicdo estadual pode obriga-los a tanto (MENDES,
Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 17. ed. Sao Paulo: SaraivaJur, 2022, p. 1.232).

Nesse sentido, a jurisprudéncia desta Suprema Corte encontra-se
consolidada na linha de que os Municipios nao estao obrigados a
instituirem uma Procuradoria Municipal. Confiram-se, a propdsito, os
seguintes precedentes:

“Recurso Extraordinario. Processo Civil. Ac¢ao civil publica
ajuizada por membro do Ministério Publico estadual julgada
extinta por ilegitimidade ativa e por se tratar de meio
inadequado ao fim perseguido. 1. O Ministério Publico detém



legitimidade para o ajuizamento de agao civil publica intentada
com o fito de obter condenacdo de agente publico ao
ressarcimento de alegados prejuizos que sua atuagao teria
causado ao erdrio. 2. Meio processual, ademais, que se mostra
adequado a esse fim, ainda que o titular do direito, em tese,
lesado pelo ato nao tenha proposto, em seu nome proprio, a
competente acao de ressarcimento. 3. Auséncia de previsao, na
Constituicio Federal, da figura da advocacia publica
municipal, a corroborar tal entendimento. 4. Recurso provido
para afastar o decreto de extingao do feito, determinando-se seu
regular prosseguimento.” (RE 225.777/MG, Red. do acérdao
Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe 29.8.2011);

“RECURSO EXTRAORDINARIO - AUSENCIA DE
IMPOSICAO CONSTITUCIONAL PARA A CRIACAO DE
ORGAO DE ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL -
DECISAO QUE SE AJUSTA A JURISPRUDENCIA
PREVALECENTE NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL -
CONSEQUENTE INVIABILIDADE DO RECURSO QUE A
IMPUGNA - SUBSISTENCIA DOS FUNDAMENTOS QUE
DAO SUPORTE A DECISAO RECORRIDA - SUCUMBENCIA
RECURSAL (CPC/15, ART. 85, § 11) - NAO DECRETACAO,
POR TRATAR-SE, AUSENTE SITUACAO DE COMPROVADA
MA-FE, DE PROCESSO DE ACAO CIVIL PUBLICA (LEI N®
7.347/85, ART. 18) — AGRAVO INTERNO IMPROVIDO.” (RE
893.694-AgR/SE, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, DJe
17.11.2016);

“AGRAVO INTERNO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
NEGATIVA DE PRESTACAO JURISDICIONAL.
INOCORRENCIA.  ACORDAO  RECORRIDO  EM
CONFORMIDADE COM A JURISPRUDENCIA DO STF. 1. No
julgamento do Al 791.292-QO-RG/PE (Rel. Min. GILMAR
MENDES, Tema 339), o Supremo Tribunal Federal assentou que
o inciso IX do art. 93 da CF/1988 exige que o acordao ou decisao
sejam fundamentados, ainda que sucintamente. 2. O acordao
recorrido encontra-se em conformidade com a jurisprudéncia
desta SUPREMA CORTE, no sentido de que a Constituicao
Federal nao impde a criacdo de 6rgao de Advocacia Publica
municipal. 3. Agravo Interno a que se nega provimento.” (RE
1.188.648-AgR/SP, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Primeira
Turma, DJe 1°.8.2019).



Vé-se, pois, que a jurisprudéncia desta Corte, quanto ao tema, é
estavel, integra e coerente no sentido de que a Constituicao Federal nao
impoe aos Municipios a criacao de Procuradorias Municipais, tampouco
autoriza que as Constitui¢des estaduais instituam obrigagao de igual
natureza aos Municipios. Em outros termos, os Municipios detém ampla

margem de conformagao para criar, ou nao, Procuradorias Municipais.
3) Provimento dos cargos da Procuradoria Municipal

Assentada a premissa acima, alinhada ao fato inequivoco de que o
Municipio de Macapa/AP instituiu a Procuradoria Municipal (Lei
Complementar 136/2020, do Municipio de Macapa/AP, art. 42), a questao
em analise diz respeito a possibilidade de atribuir, no ambito do Poder
Executivo municipal, fung¢des de assessoramento e consultoria juridica a
ocupantes de cargos em comissao, estranhos ao quadro da propria
Procuradoria do Municipio.

O MUNICIPIO DE MACAPA/AP, em sua manifestacao juntada aos
autos, destaca que nao existe, no ambito de referida unidade da
federagao, o cargo de Procurador Municipal, pois o unico concurso
efetivamente realizado foi para Advogado Municipal.

Pontuo, desde logo, que, uma vez criada a Procuradoria Municipal,
esta deve submeter-se ao regramento constitucional pertinente, de modo
que a ela se aplica, igualmente, o art. 132 da Constituicao Federal. Ou
seja, embora ndo seja obrigatoria a sua criagdo, sendo instituida a
Procuradoria Municipal, a observancia do regramento constitucional da
Advocacia Publica mostra-se imperativa, notadamente a unicidade
institucional.

Com efeito, este Tribunal tem reiteradamente afirmado que o
principio da unicidade de representagao dos Estados, insculpido no art.
132 da CF/88, encontra excegao apenas quanto aos cargos ou carreiras ja
existentes quando da promulgacao da Constituicao Federal (ADCT, art.
69) ou para a defesa de orgaos com autonomia institucional, que possam
ter interesse diverso do Poder Executivo. Nesse sentido, cito o seguinte

precedente:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 1° E
ANEXO UNICO DA LEI COMPLEMENTAR 404/2007, DO ESTADO DE
RONDONIA. CRIACAO DE CARGO DE PROCURADOR JURIDICO E DE



ASSESSORES JURIDICOS NA SECRETARIA ESTADUAL DE EDUCACAO.
IMPOSSIBILIDADE. SOMENTE OS PROCURADORES DOS ESTADOS E DO
DISTRITO FEDERAL PODEM, NAS RESPECTIVAS UNIDADES DA
FEDERACAO, EXERCEREM FUNCAO DE ASSESSORAMENTO JURIDICO.
VIOLACAO DO ART. 132, CAPUT, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
PRECEDENTES. PROCEDENCIA PARCIAL DO PEDIDO. 1. Nos termos
da jurisprudéncia consolidada deste Supremo Tribunal
Federal, a teor do art. 132, caput, da Constituicio da
Reptublica, somente os integrantes da Procuradoria-Geral do
Estado podem prestar assessoria juridica ao Poder Executivo
estadual, ressalvada a hipotese prevista no art. 69 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias. Precedentes. 2. Ao
estabelecer a exclusividade dos Procuradores dos Estados e do
Distrito Federal, aprovados em concurso publico de provas e
titulos, na prestacdo assessoramento juridico ao Poder
Executivo estadual, objetivou, o constituinte, presente a
relevancia das funcbes desempenhadas, garantir a
indispensavel qualificacio técnica e a necessaria
independéncia funcional desses agentes estatais. 3. A Lei
Complementar 404/2007, do Estado de Rondodnia, ao criar
cargos de Procurador Juridico e de Assessores Juridicos no
ambito na Secretaria estadual de Educagao, ensejou o
assessoramento juridico de 6rgao do Poder Executivo estadual
por agentes estranhos a estrutura institucional da Advocacia
Publica, em manifesta violagdo do art. 132, caput, da
Constituicao Federal. 4. Acao direta de inconstitucionalidade
conhecida. Pedido julgado parcialmente procedente.” (ADI
4.023/RO, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, D]Je
17.11.2021);

“DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL QUE ATRIBUI
A CONSULTORIA E O ASSESSORAMENTO JURIDICO DE AUTARQUIA
A AGENTES QUE NAO SAO PROCURADORES DO ESTADO. 1. Acao
direta de inconstitucionalidade contra dispositivos da Lei n®
7.751/2015, do Estado de Alagoas, que, ao reestruturar a gestao
do regime proprio de previdéncia dos servidores publicos
estaduais, criou a autarquia denominada Alagoas Previdéncia,
como unidade gestora unica, estruturando seus 6rgaos internos
e definindo as respectivas competéncias. Atribui¢ao de fungoes
de consultoria e assessoramento juridico a drgaos e agentes da
propria autarquia, em estrutura paralela a Procuradoria-Geral



do Estado. 2. O art. 132 da Constituicao Federal confere aos
Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados
em carreira unica, a atribuicio exclusiva das fungdes de
representacao judicial, consultoria e assessoramento juridico
das unidades federativas. 3. O modelo constitucional da
atividade de representacao judicial e consultoria juridica dos
Estados exige a unicidade organica da advocacia publica
estadual, incompativel com a criacdo de Orgdos juridicos
paralelos para o desempenho das mesmas atribui¢bes no
ambito da Administracio Publica Direta ou Indireta.
Precedentes. 4. Pedido julgado procedente, para (i) dar
interpretacdo conforme ao art. 7%, V e §§ 4° e 8° da Lei n°®
7.751/2015, do Estado de Alagoas, para que o diretor juridico da
autarquia e seus eventuais substitutos sejam necessariamente
Procuradores do Estado, (ii) declarar a inconstitucionalidade da
palavra ‘juridica’, constante do art. 13, VII, da Lei n® 7.751/2015,
do Estado de Alagoas e (iii) dar interpretacdo conforme ao
Anexo I da referida lei, de modo que o assessoramento juridico
ali previsto seja compreendido como atividade instrumental, de
assisténcia e auxilio aos Procuradores do Estado. Tese: ‘E
inconstitucional a criagio de Procuradorias Autdrquicas no dmbito
dos Estados e do Distrito Federal, em razdo da violacdo a unicidade
orginica da advocacia publica estadual’.” (ADI 6.397/AL, Rel. Min.
Roberto Barroso, Tribunal Pleno, DJe 2.3.2023).

Da unidade institucional decorre, como visto dos precedentes acima
transcritos, a competéncia exclusiva dos Procuradores Estaduais para o
exercicio da funcao de representacao judicial e extrajudicial e de
assessoramento e de consultoria juridica no ambito das respectivas
unidades da Federagao. Esse mesmo entendimento, seguindo a logica
anteriormente exposta, deve ser aplicado em relacao aos Procuradores
Municipais nas hipdteses em que instituida Procuradoria Municipal.
Ressalvo dessa compreensao as hipdteses descritas, por exemplo, na ADI
5.215/GO.

Nesse sentido, esta Corte compreende inadmissivel, do ponto de
vista constitucional, norma que possibilite a ocupante de cargo em
comissao, estranho ao quadro da Procuradoria, o exercicio de fungdes de
consultoria e de assessoramento juridico no ambito do Poder Executivo,
exatamente em razao da unicidade institucional prevista no art. 132 da

Constituicao Federal:



“CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.  ANEXO II DA  LEI
COMPLEMENTAR 500, DE 10 DE MARCO DE 2009, DO
ESTADO DE RONDONIA. ERRO MATERIAL NA
FORMULACAO DO PEDIDO. PRELIMINAR DE NAO-
CONHECIMENTO  PARCIAL  REJEITADA. MERITO.
CRIACAO DE CARGOS DE PROVIMENTO EM
COMISSAO DE ASSESSORAMENTO JURIDICO NO
AMBITO DA ADMINISTRACAO DIRETA.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Conhece-se integralmente
da acao direta de inconstitucionalidade se, da leitura do inteiro
teor da peticao inicial, se infere que o pedido contém manifesto
erro material quanto a indicagdo da norma impugnada. 2. A
atividade de assessoramento juridico do Poder Executivo dos
Estados é de ser exercida por procuradores organizados em
carreira, cujo ingresso depende de concurso publico de provas
e titulos, com a participacio da Ordem dos Advogados do
Brasil em todas as suas fases, nos termos do art. 132 da
Constituicdo Federal. Preceito que se destina a configuracao
da necessaria qualificacdo técnica e independéncia funcional
desses especiais agentes publicos. 3. E inconstitucional norma
estadual que autoriza a ocupante de cargo em comissao o
desempenho das atribuicoes de assessoramento juridico, no
ambito do Poder Executivo. Precedentes. 4. Acao que se julga
procedente.” (ADI 4.261/RO, Rel. Min. Ayres Britto, Tribunal
Pleno, DJe 20.8.2010);

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI
ESTADUAL N° 8.186/2007 (ALTERADA PELAS LEIS n%
9.332/2011 e 9.350/2011) DO ESTADO DA PARAIBA: ART. 3¢,
INCISO I, ALINEA ‘A’ (‘na elaboracio de documentos
juridicos’) E ANEXO IV, ITENS NS. 2 A 21 (NAS PARTES QUE
CONCERNEM A CARGOS E A FUNCOES DE CONSULTORIA
E DE ASSESSORAMENTO JURIDICOS) - CARGO DE
PROVIMENTO EM COMISSAO - FUNCOES INERENTES
AO CARGO DE PROCURADOR DO ESTADO - APARENTE
USURPACAO DE ATRIBUICOES PRIVATIVAS
RESERVADAS A PROCURADORES DO ESTADO E DO
DISTRITO FEDERAL PELA PROPRIA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA (ART. 132) - PLAUSIBILIDADE JURIDICA DA
PRETENSAO CAUTELAR — MANIFESTACOES FAVORAVEIS
DO ADVOGADO-GERAL DA UNIAO E DO PROCURADOR-



GERAL DA REPUBLICA - DECISAO CONCESSIVA DE
SUSPENSAO CAUTELAR DE EFICACIA DAS NORMAS
IMPUGNADAS INTEIRAMENTE REFERENDADA, NOS
TERMOS DO VOTO DO RELATOR, PREJUDICADO O
RECURSO INTERPOSTO. O SIGNIFICADO E O ALCANCE
DA REGRA INSCRITA NO ART. 132 DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA: EXCLUSIVIDADE E
INTRANSFERIBILIDADE, A PESSOAS ESTRANHAS AO
QUADRO DA ADVOCACIA DE ESTADO, DAS FUNCOES
CONSTITUCIONAIS DE PROCURADOR DO ESTADO E
DO DISTRITO FEDERAL. - E inconstitucional o diploma
normativo editado pelo Estado-membro, ainda que se trate de
emenda a Constituicdo estadual, que outorgue a exercente de
cargo em comissao ou de funciao de confianca, estranho aos
quadros da Advocacia de Estado, o exercicio, no ambito do
Poder Executivo local, de atribuicbes inerentes a
representacao judicial e ao desempenho da atividade de
consultoria e de assessoramento juridicos, pois tais encargos
traduzem prerrogativa institucional outorgada, em carater de
exclusividade, aos Procuradores do Estado pela propria
Constitui¢io da Republica. Precedentes do Supremo Tribunal
Federal. Magistério da doutrina. — A extrema relevancia das
fungoes constitucionalmente reservadas ao Procurador do
Estado (e do Distrito Federal, também), notadamente no plano
das atividades de consultoria juridica e de exame e
fiscalizacdo da legalidade interna dos atos da Administracao
Estadual, impb6e que tais atribuicdes sejam exercidas por
agente publico investido, em cardter efetivo, na forma
estabelecida pelo art. 132 da Lei Fundamental da Republica,
em ordem a que possa agir 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
correcao, 0s encargos irrenunciaveis inerentes as suas altas
funcdes institucionais. CONTROLE NORMATIVO
ABSTRATO: A QUESTAO DO VALOR JURIDICO DO ATO
INCONSTITUCIONAL (ADI 2.215-MC/PE, REL. MIN. CELSO
DE  MELLO). O  ‘STATUS QUAESTIONIS NA
JURISPRUDENCIA E NA DOUTRINA CONSTITUCIONALIS:
PLURALIDADE DE OPINIOES DOUTRINARIAS EM TORNO
DOS GRAUS DIFERENCIADOS DE INVALIDADE DO ATO
INCONSTITUCIONAL. A POSICAO PREVALECENTE NA
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. A



MODULACAO TEMPORAL COMO TECNICA DECISORIA
DE ABRANDAMENTO, MEDIANTE JUIZO DE CONCRETA
PONDERACAO, DO DOGMA DA NULIDADE DO ATO
INCONSTITUCIONAL. DOUTRINA. PRECEDENTES. -
Concessao, ‘ad referendum’ do Plendrio, por decisao
monocratica do Relator, de medida cautelar em sede de
fiscalizagao abstrata. Possibilidade excepcional. A questdo do
inicio da eficacia desse provimento cautelar. Execugao imediata,
com todas as consequéncias juridicas a ela inerentes, dessa
decisdao, independentemente de ainda nao haver sido
referendada pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal.
Precedentes. — O triplice contetido eficacial das decisdes (tanto
as declaratdrias de inconstitucionalidade quanto as concessivas
de medida cautelar) nos processos objetivos de controle
abstrato de constitucionalidade: (a) eficacia vinculante, (b)
eficicia geral (‘erga omnes’) e (c) eficdcia repristinatoria.
Magistério doutrindrio. Precedentes.” (ADI 4.843-MC-ED-
Ref/PB, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJe
19.2.2015).

Nesses termos, instituida a Procuradoria Municipal esta deve
submeter-se as disposi¢oes do art. 132 da Constituicao Federal, inclusive
no que diz respeito a forma de investidura no cargo. Essa compreensao
foi recentemente acolhida por esta Suprema Corte na ADI 6.331/PE. Na
ocasido, ao mesmo tempo em que deu interpretacao conforme a
Constituicado Federal a norma da Lei Fundamental do Estado de
Pernambuco, para assentar a auséncia de obrigatoriedade de criagao de
Procuradoria Municipal, a Corte fixou entendimento de que os cargos de
Procuradores Municipais somente poderiam ser preenchidos mediante
concurso publico, por forca do art. 37, II, c/c art. 132 da CF/88. A esse
respeito, colaciono a ementa do caso referenciado:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO ADMINISTRATIVO. CONVERSAO DA
APRECIACAO DA MEDIDA CAUTELAR EM JULGAMENTO
DEFINITIVO DE MERITO. 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 II, 131
E 132 DA CRFB/88. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. A instituicdo de
Procuradorias municipais depende da escolha politica
autonoma de cada municipio, no exercicio da prerrogativa de
sua auto-organizacio. 2. E inconstitucional a interpretacio de
norma estadual que conduza a obrigatoriedade de
implementacao de Procuradorias municipais, eis que inexiste
norma constitucional de reprodugao obrigatdria que vincule o
poder legislativo municipal a criacdo de o6rgaos proprios de
advocacia publica. Precedentes. 3. E  materialmente
inconstitucional dispositivo de Constituicao Estadual que
estabeleca a possibilidade de contratagao direta e genérica de
servigos de representagao judicial e extrajudicial, por ferir a
regra constitucional de concurso publico. 4. Realizada a op¢ao
politica municipal de instituicio de Orgao proprio de
procuradoria, a composicio de seu corpo técnico esta
vinculada a incidéncia das regras constitucionais, dentre as
quais o inafastavel dever de promocao de concurso publico
(artigo 37, inciso II, da Constituicao Federal). 5. Acao direta de
inconstitucionalidade cujo pedido se julga parcialmente
procedente para: (i) conferir interpretacio conforme a
Constituigao ao art. 81-A, caput, da Constituicao do Estado de
Pernambuco, no sentido de que a institui¢ao de Procuradorias
municipais depende de escolha politica autobnoma de cada
municipio, no exercicio da prerrogativa de sua auto-
organizagao, sem que essa obrigatoriedade derive
automaticamente da previsao de normas estaduais; (ii) declarar
a inconstitucionalidade do § 1° e do § 3° art. 81-A da
Constituicdo do Estado de Pernambuco, tendo em vista que,
feita a op¢ao municipal pela criacio de um corpo proprio de
procuradores, a realizacdo de concurso publico é a tnica
forma constitucionalmente possivel de provimento desses
cargos (art. 37, II, da CRFB/88), ressalvadas as situacOes
excepcionais situacdes em que também a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal pode ser possivel a contratacio de
advogados externos, conforme os parametros reconhecidos



pela jurisprudéncia desta Corte.” (ADI 6.331/PE, Rel. Min. Luiz
Fux, Tribunal Pleno, DJe 25.4.2024).

No caso em anadlise, o art. 43, V, da Lei Complementar 136/2020, do
Municipio de Macapa/AP, estabelece, expressamente, que as Assessorias
Juridicas Setoriais integram a estrutura organica da Procuradoria-Geral
do Municipio. Na sequéncia, o § 4° do art. 43 da mesma lei fixa que os
titulares de tais Assessorias Juridicas Setoriais sao “nomeados em comissio,
sob os mesmos critérios do Procurador-Geral”. O Procurador-Geral, por sua
vez, consoante previsto no art. 43, § 2°, da lei complementar municipal, é
livremente nomeado, dentre os bacharéis em Direito, pelo Prefeito.

Como se sabe, segundo a jurisprudéncia desta Corte, os entes
federativos possuem ampla liberdade de conformagao para definirem os
critérios de nomeagdao do Procurador-Geral (ADI 3.056/RN, Red. do
acordao Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, DJe 16.10.2023). A mesma
realidade, como visto, ndao encontra paralelo em relacdo ao quadro
proprio das Procuradorias.

Com efeito, os dispositivos impugnados comportam interpretagao
que autoriza que fung¢des proprias de Procurador Municipal sejam
exercidas por pessoas desvinculadas dos quadros da Advocacia Publica
Municipal, o que, na linha da jurisprudéncia desta Corte, representa uma
inconstitucionalidade evidente.

O préprio MUNICIPIO DE MACAPA/AP, na peticdo que juntou aos
autos, confessa que “o Assessor Juridico Setorial, pratica vdrias atribuigoes
judiciais, exceto audiéncias judiciais conforme demonstrado no entanto as demais
atribuicoes com Pareceres Juridicos, sdo ratificados pelos Subprocuradores e
Homologados pela Procuradora Geral” (eDOC. 20, p. 21).

Ou seja, inequivocamente, os dispositivos impugnados autorizam
interpretacao inconstitucional, pois permitem o exercicio de fungdes de
assessoria e consultoria juridica do Poder Executivo municipal a pessoas
estranhas ao quadro da Procuradoria Municipal.

Nesse contexto, conforme bem pontificado pelo Procurador-Geral

da Republica:

“Os procuradores municipais tém o munus publico de
prestar consultoria juridica e de representar, judicial e
extrajudicialmente, o municipio a que estdo vinculados. Atuam
nos diversos orgao judicidrios na defesa dos interesses da
municipalidade — analisam a legalidade e legitimidade dos atos



municipais, sdo consultados a respeito de politicas publicas de
inegavel relevancia social, tanto na seara administrativa quanto
judicial.

Sendo tais atividades identificadas pela Constitui¢ao como
funcoes essenciais a Justica, é imperativo que todas as
disposicoes pertinentes a Advocacia Pablica sejam aplicadas
as Procuradorias Municipais, sob pena de se incorrer em grave
violacao da unicidade da Carta Maior.

Na situagdo em apreco, conquanto os dispositivos
questionados nao estabelecam as atribui¢des dos cargos de
‘Assessorias Juridicas Setoriais’, verifica-se que os ocupantes
dos cargos serdao nomeados em comissao e podem exercer
fungoes tipicas e exclusivas dos procuradores municipais.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é pacifica
no sentido de que a atividade juridica contenciosa ou
consultiva dos Poderes Executivos estaduais cabe
exclusivamente a pessoas pertencentes aos quadros das
respectivas Procuradorias-Gerais estaduais. O mesmo
raciocinio ha de ser aplicado nos municipios em que existem
procuradorias organizadas, onde os advogados publicos
municipais desempenham idénticas atribui¢cdes as de seus
congéneres no ambito da Unido, dos estados e do Distrito
Federal.

()

As atividades de advocacia publica — dentre as quais se
incluem a assessoria juridica, a representacdo judicial e
extrajudicial dos entes federativos — hao de ser reservadas, com
exclusividade, a profissionais investidos em cargos publicos,
mediante aprovac¢ao em concurso publico de provas e titulos.

Consequentemente, ¢é inconstitucional atribuir a
servidores ocupantes de cargos em comissdao a representacao
judicial, de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo municipal, bem como a existéncia de estruturas
organicas paralelas a Procuradoria do Municipio.” (eDOC. 18,
p-7-9)

Assim, compreendo indispensavel atribuir interpretacao conforme a
Constituigao ao art. 43, V, §§ 4° e 5°, da Lei Complementar 136/2020, do
Municipio de Macapa/AP, para impedir que os titulares das Assessorias
Juridicas Setoriais, ocupantes de cargos em comissao, desempenhem as
fungdes de consultoria e assessoramento juridicos, bem como de

representagao judicial e extrajudicial, privativas dos Procuradores do



Municipio, ressalvadas as hipdteses nas quais o nomeado integrar o
quadro proprio da Advocacia Puablica Municipal.

4) Conclusdo

Ante o exposto, conheco da presente arguicao de descumprimento
de preceito fundamental e julgo parcialmente procedente o pedido, para
impedir que os titulares das Assessorias Juridicas Setoriais, ocupantes de
cargos em comissao, desempenhem as fungdoes de consultoria e
assessoramento juridicos, bem como de representacao judicial e
extrajudicial, atividades essas privativas dos Procuradores do Municipio.

E como voto.



