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09/04/2024 PLENARIO

AcAo DIReTA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.331 PERNAMBUCO

RELATOR : MiN. Luiz Fux

REQTE.(s) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

InTDO.(A/S) : AsSEMBLEIA LEGISLATIVA DO EsTADO DE PERNAMBUCO
Apv.(a/s) : PROCURADOR-GERAL DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO

Estapo pE PERNAMBUCO

AmM. CURIAE. : ASSOCIACAO NAcIONAL DOS PROCURADORES
MunicIPAIS - ANPM

Apv.(a/s) :Francisco MIGUEL SOARES

EMENTA: 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 1II, 131 E 132
DA CRFB/88. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PARCIALMENTE
PROCEDENTE.

1. A institui¢do de Procuradorias municipais depende da escolha
politica autobnoma de cada municipio, no exercicio da prerrogativa de sua
auto-organizagao.

2. E inconstitucional a interpretacio de norma estadual que conduza
a obrigatoriedade de implementagcao de Procuradorias municipais, eis
que inexiste norma constitucional de reproducado obrigatoria que vincule
o poder legislativo municipal a criagdo de érgaos proprios de advocacia
publica. Precedentes.
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3. E materialmente inconstitucional dispositivo de Constituico
Estadual que estabeleca a possibilidade de contratagao direta e genérica
de servigos de representacdo judicial e extrajudicial, por ferir a regra
constitucional de concurso publico.

4. Realizada a opgao politica municipal de instituicdo de o6rgao
proprio de procuradoria, a composi¢io de seu corpo técnico estd
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 interpretacdo conforme a
Constituicao ao art. 81-A, caput, da Constituicdio do Estado de
Pernambuco, no sentido de que a instituigao de Procuradorias municipais
depende de escolha politica autbnoma de cada municipio, no exercicio da
prerrogativa de sua auto-organizagdao, sem que essa obrigatoriedade
derive automaticamente da previsao de normas estaduais; (ii) declarar a
inconstitucionalidade do § 1% e do § 3° art. 81-A da Constituicao do Estado
de Pernambuco, tendo em vista que, feita a opcao municipal pela criagao
de um corpo proprio de procuradores, a realizagdo de concurso publico é
a unica forma constitucionalmente possivel de provimento desses cargos
(art. 37, II, da CRFB/88), ressalvadas as situa¢es excepcionais situagdes
em que também a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal pode ser
possivel a contratacdo de advogados externos, conforme os parametros
reconhecidos pela jurisprudéncia desta Corte.

ACORDAO

O Plendrio do Supremo Tribunal Federal, na conformidade da ata de
julgamento virtual de 29/3 a 8/4/2024, por unanimidade, conheceu da
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acao direta de inconstitucionalidade e julgou parcialmente procedente o
pedido, para: (i) conferir interpretacdo conforme a Constitui¢ao ao art. 81-
A, caput, da Constitui¢do do Estado de Pernambuco, no sentido de que a
instituicdo de Procuradorias municipais depende de escolha politica
auténoma de cada municipio, no exercicio da prerrogativa de sua auto-
organizacao, sem que essa obrigatoriedade derive automaticamente da
previsao de normas estaduais; (ii) declarar a inconstitucionalidade do § 1°
e do § 32 do art. 81-A da Constituicao do Estado de Pernambuco, tendo
em vista que, feita a op¢ao municipal pela criagdo 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 situagdes excepcionais em que também a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal pode ser possivel a contratagao de
advogados externos, conforme os parametros reconhecidos pela
jurisprudéncia desta Corte, tudo nos termos do voto do Relator. Falou,
pelo amicus curiae, o Dr. Cldudio Pereira De Souza Neto.

Brasilia, 9 de abril de 2024.

Ministro Luiz Fux - ReLaTor

Documento assinado digitalmente
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09/04/2024 PLENARIO

AcAo DIReTA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.331 PERNAMBUCO

RELATOR : Min. Luiz Fux

REQTE.(S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) : AsseMBLEIA LEGISLATIVA DO EstaD0 DE PERNAMBUCO

Apv.(a/s) : PROCURADOR-GERAL DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO
Estapo bE PERNAMBUCO

AmM. CURIAE. : ASSOCIACAO NAcIONAL DOS PROCURADORES
MunicipAIs - ANPM

Apv.(a/s) :FraNcisco MIGUEL SOARES

RELATORIO

O SenHor MinistRo Luiz Fux (ReLator): Trata-se de agao direta de
inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pelo
Procurador-Geral da Republica, tendo por objeto o § 1% in fine, e 0 § 3% do
art. 81-A, da Constituicao do Estado de Pernambuco, inserido pela
Emenda Constitucional 45/2019, em 13/5/2019, que determina a criacdo de
Procuradorias para representacao judicial, extrajudicial, assessoramento e
consultoria juridicas dos municipios pernambucanos, com opg¢ao pela
contratacao de advogados ou sociedades de advogados para o exercicio

de tais atribuicoes.
Eis o teor do diploma legal acoimado de inconstitucionalidade:

“Art. 81-A. No ambito dos Municipios, bem como de suas
autarquias e fundagoes publicas, o assessoramento e a consultoria
juridica, bem como a representacio judicial e extrajudicial, serdo
realizadas pela Procuradoria Municipal.

§ 1° As atribuicbes da Procuradoria Municipal poderdo ser
exercidas, isolada ou concomitantemente, através da instituicio de
quadro de pessoal composto por procuradores em cargos permanentes
efetivos ou da contratacdo de advogados ou sociedades de
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advogados.

§ 2° No caso de opgio pela instituicdo de quadro de pessoal serdo
observadas as seguintes regras:

I — os procuradores municipais serdo organizados em carreira,
cujo ingresso dependerd de aprovagio em concurso publico de provas e
titulos, com a participacio da Ordem dos Advogados do Brasil em
todas as suas fases; e,

II — a Procuradoria Municipal terd por chefe o Procurador-Geral
do Municipio, cuja forma e requisitos de investidura serdo definidos
em lei municipal.

§ 3° A contratacdo de advogados ou sociedades de
advogados pelos entes municipais obedecerd aos ditames da
legislacdo federal que disciplina as normas para licitagdes e
contratos da Administracdo Piblica.

§ 4° As Cdmaras Municipais poderdo instituir Procuradorias
Legislativas, nos moldes previstos no § 1°, para o desempenho das
fungoes de assessoramento e consultoria juridica, bem como para a
representagdo judicial e extrajudicial.

§ 5% A representagio judicial da CAmara Municipal pela
Procuradoria Legislativa ocorrerd nos casos em que seja necessario
praticar em juizo, em nome proprio, atos processuais na defesa de sua
autonomia e independéncia frente aos demais Poderes e dJrgios
constitucionais. (énfase acrescida)”.

Como parametro de controle, a requerente indicou os artigos 37,
caput, inciso II; 131 e 132, da Constituicao Federal, que dispoe, verbis:

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

(...)

II - 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, ressalvadas as nomeagdes para
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cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragio;

(...)

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que,
diretamente ou através de drgdo vinculado, representa a Unido,
judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organizacdo e funcionamento, as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo.

§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o Advogado-
Geral da Unido, de livre nomeagdo pelo Presidente da Repiiblica
dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos, de notdvel saber
juridico e reputagio ilibada.

§ 29 - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da instituicio
de que trata este artigo far-se-d mediante concurso publico de provas e
titulos.

§ 3° - Na execucdo da divida ativa de natureza tributdria, a
representacio da Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, observado o disposto em lei.

(...)

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal,
organizados em carreira, na qual o ingresso dependerd de concurso
publico de provas e titulos, com a participagio da Ordem dos
Advogados do Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representagio
judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas.”

No mérito, a requerente sustenta que, apesar da determinagao de
criacdo de Procuradorias Municipais ser compativel com a Constitui¢ao
Federal, a autorizagao para que seu quadro seja integrado por advogados
nao concursados ou sociedade de advogados viola de maneira direta os
arts. 37, II, 131 e 132, da Constitui¢ao Federal. Aponta as razdes de decidir
definidas no RE 663.696, de minha relatoria (DJe de 21/8/2019),
defendendo a organizagao da advocacia publica municipal em carreira de
ingresso mediante concurso publico, nos termos do que prescrevem os
art. 37, II, 131 e 132, da Constituicao Federal.
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Afirma, ainda, ser necessdria a reavaliacdo da figura da advocacia
publica municipal como func¢ao essencial a justica e, dada a
heterogeneidade entre municipios, entende ser razoavel a fixagao de
critérios objetivos para que seja obrigatdria a criagdo de procuradorias
municipais, utilizando-se como parametro hermenéutico o Estatuto das
Cidades — que, impoe obrigatoriedade de plano diretor para as cidades
com mais de 20 mil habitantes (Lei 10.257/2001, art. 41, I).

Esclarece que a contratacdo de advogados e escritorios de advocacia
pelos entes municipais € realizada de forma reiterada pelos entes
municipais, com inexigibilidade de licitacao. Ressalta que a hipotese em
comento sequer se amoldaria em eventual contratacao direta de servigos
técnicos de natureza singular, com profissionais de notoria especializagao,
tratando-se, em verdade, de mera vinculacao promovida pelo Estado de
Pernambuco entre os profissionais a serem eventualmente contratados e o
orgao publico, sem que haja, contudo, a realiza¢do de concurso publico.

Ao final, pugna pela declaracao de inconstitucionalidade do artigo
art. 81-A, na parte em que preveé “ou a contratagio de advogados ou sociedade
de advogados”, bem como seu § 39 da Constituicdo do Estado de
Pernambuco. Ao texto remanescente do artigo supracitado, pede seja
conferida interpretacio conforme a Constituicdo para que a
obrigatoriedade da instituicdo de procuradorias ocorra apenas nos
municipios com populagdo superior a 20 mil habitantes, a luz do critério
previsto no Estatuto das Cidades.

Considerando os requisitos legais necessarios a concessao da tutela
de urgéncia, especialmente os riscos a seguranga juridica e de prejuizos
de dificil reparacdo, de ordem financeira, administrativa e juridica, a
entao Relatora, Ministra Rosa Weber, determinou fosse aplicado o rito
veiculado pelo artigo 10 da Lei federal 9.868/1999 (doc. 6).

O Governador do Estado de Pernambuco, ao prestar informacoes,

aduziu, quanto ao mérito, o nao conhecimento da ag¢do direta no tocante
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as violagOes a autonomia municipal e aos preceitos da Advocacia Publica.
Sustentou que, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, as
normas constantes dos artigos 131 e 132 da Constitui¢ao Federal nao sao
de observancia obrigatoria pelos Municipios. Ao final, requereu a
improcedéncia da agao ou que se empreste interpretacao conforme a
Constituicao, para concluir que a contratacdo de advogados ou sociedade
de advogados, prevista na norma impugnada, deve observar a notoria
especializacao do contratado, a singularidade do servico, sendo que, em
caso de prévia existéncia de Procuradoria do Municipio, a contratacdao
direta apenas se mostra possivel diante de impossibilidade de atuagao
judicial dos procuradores efetivos e a observancia de preco de mercado e
procedimentos previstos na Lei de Licitagoes (doc. 9).

A Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco, por sua vez, se
manifestou nos termos do Parecer do Relator da proposi¢ao da entao
Emenda a Constituicao estadual, no qual, em sintese, foi destacado que o
STF ja4 teve a oportunidade de enfrentar a matéria em diversas
oportunidades, fixando o entendimento de que a Constituicdo Federal
ndo instituiu a obrigatoriedade de instituicdo da advocacia publica no
ambito municipal, cabendo aos municipios regulamentar a questao no
exercicio de sua autonomia (doc. 13).

O Advogado-Geral da Unido exarou parecer pelo conhecimento
parcial da acao direta e, no mérito, pelo deferimento da cautelar

pleiteada, nos termos da seguinte ementa, in verbis:

“Procuradorias municipais. Artigo 81-A da Constituigio do
Estado de Pernambuco, que determina que o assessoramento, a
consultoria juridica, a representagio judicial e a extrajudicial serdo
realizadas, no dmbito dos municipios, bem como de suas autarquias e
fundagoes publicas, por procuradorias. Alegacdo de violagdo aos
artigos 37, caput e inciso II; 131 e 132 da Constituicdo Federal.
Preliminar: impossibilidade juridica do pedido de interpretagio
conforme. Presenga dos requisitos necessdrios a concessio da medida
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cautelar. A Constituicio Federal ndo impoe a criagdo de orgdo de
Advocacia  Publica municipal. A determinagio de criagdo de
procuradorias por Constituicdo Estadual fere o pacto federativo, na
medida em que viola a autonomia constitucional conferida aos
municipios. A contratacdo de advogado particular por ente publico
dotado de quadro proprio de procuradores consiste em hipodtese
excepcionalissima, tendo em vista a exclusividade do exercicio das
atribuicoes das fungoes da advocacia publica por membros efetivos de
suas respectivas carreiras. Precedentes dessa Suprema Corte.
Manifestagio pelo conhecimento parcial da agdo direta e, no mérito,
pelo deferimento da cautelar pleiteada.” (doc. 16)

O Procurador-Geral da Republica se manifestou, reiterando as
razOes da inicial da agao, “pelo conhecimento da acdo e pela procedéncia dos
pedidos, para que (ii) seja conferida interpretagio conforme a Constituicdo
Federal ao art. 81-A da Constitui¢do do Estado de Pernambuco, que trata da
criagdo de procuradorias pelos municipios pernambucanos, de modo a considerar-
se valida a instituicdo obrigatoria e imediata do 0rgdo nos municipios com mais
de 20 mil habitantes; (ii) seja declarada inconstitucional a expressio “ou a
contratagio de advogados ou sociedades de advogados” constante do § 1° do
mesmo art. 81-A, bem como o § 3° do dispositivo, que possibilitam a contratacdo
de advogados para integrarem a procuradoria do municipio e exercerem as
atribuicoes prdprias do 0rgdo, sem concurso publico e em descompasso com o
delineamento constitucional da advocacia publica” (doc. 22).

A Associagao Nacional dos Procuradores Municipais — ANPM
formulou pedido de participacdo como amicus curiage (peticdes n°
5.091/2021 e 78.611/2021 — docs. 24 e 34), pleito que foi deferido (doc. 36).

No dia 12 de setembro de 2022 assumi, em substituicao, a relatoria
do presente feito, nos termos do art. 38 do Regimento Interno do

Supremo Tribunal Federal.

E o relatorio.
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09/04/2024 PLENARIO

AcAo DIReTA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.331 PERNAMBUCO

VOTO

O SenxHor Ministro Luiz Fux (Retator): A controvérsia posta em
debate cinge-se ao exame de constitucionalidade do § 1°, in fine e do § 39,
do art. 81-A, da Constituicdo do Estado de Pernambuco, inserido pela
Emenda Constitucional 45/2019, em 13/5/19.

O que se extrai do conjunto da impugnacao do requerente é a
irresignacao acerca da obrigatoriedade dos municipios pernambucanos
criarem Procuradorias para sua representacdo judicial, extrajudicial,
assessoramento e consultoria juridicas, independente do numero de
habitantes que os compdem, bem como a possibilidade de contratacao
direta de advogados ou sociedades de advogados para o exercicio de tais

atribuicdes.

Trata-se, portanto, de saber se as normas relativas a contratacao de
advogados ou sociedades de advogados para atuagao nas Procuradorias
dos Municipios, presentes na parte final do § 1° e no § 3° do art. 81-A da
Constitui¢ao do Estado de Pernambuco violam o postulado do concurso
publico e os dispositivos constitucionais voltados a Advocacia Publica,
constantes dos artigos 37, caput e II, 131 e 132 da Constituicdo da
Republica, bem assim interpretacdo conforme a Constituicao das demais
normas do mesmo art. 81-A da Carta estadual, para ter-se como
obrigatéria a criacdo de Procuradorias apenas aos Municipios que

superem vinte mil habitantes.

Ab initio, converto o julgamento da medida cautelar em julgamento
de mérito. Considerando que o feito se encontra devidamente instruido,
acompanhado das manifestagdes do Governador e da Assembleia
Legislativa do Estado de Pernambuco, da Advocacia-Geral da Uniao e da
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Procuradoria-Geral da Republica, torna-se possivel o julgamento
definitivo do cerne da demanda. No sentido da possibilidade de
conversao do julgamento da medida cautelar em julgamento definitivo
confira-se: ADI 4163, Rel. Min. Cézar Peluso, Tribunal Pleno, DJe
1¢/03/2013; ADI 6497 MC, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado
em 14/12/2021, DJe 1%/02/2022; ADI 6080,Rel. Min. André Mendonga,
Tribunal Pleno, julgado em 05/12/2022, DJe 10/01/2023; ADI 6928, Rel.
Min. Cérmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 23/11/2021, DJe
1%/12/2021.

Observo, ainda, que a presente acao direta atende aos requisitos
legais de admissibilidade, eis que foi promovida por ente
constitucionalmente legitimado, tendo por objeto emenda constitucional
estadual, impugnada em face da Constituicao Federal, respeitada, ainda,
a pertinéncia tematica. A peticao inicial também foi acompanhada de

cdpia da legislacao impugnada, como exigido pela norma de regéncia.
PRELIMINARES

Antes de proceder a analise do mérito, o Governador do Estado de
Pernambuco aduziu, ao prestar informagdes, que ndo foi cumprida a
indicacdo especifica da inconstitucionalidade, mediante cotejo da norma
questionada aquela constitucional tida por violada.

Eis, contudo, o teor do diploma legal acoimado de
inconstitucionalidade:

“Art. 81-A. No ambito dos Municipios, bem como de suas
autarquias e fundagbes publicas, o assessoramento e a
consultoria juridica, bem como a representacao judicial e
extrajudicial, serdao realizadas pela Procuradoria Municipal.

§ 1° As atribui¢Oes da Procuradoria Municipal poderao ser
exercidas, isolada ou concomitantemente, através da instituicao
de quadro de pessoal composto por procuradores em cargos
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permanentes efetivos ou da contratacdo de advogados ou
sociedades de advogados.

§ 2° No caso de opgao pela instituicdo de quadro de
pessoal serdo observadas as seguintes regras:

I - os procuradores municipais serdo organizados em
carreira, cujo ingresso dependera de aprovagdo em concurso
publico de provas e titulos, com a participagao da Ordem dos
Advogados do Brasil em todas as suas fases; e,

II — a Procuradoria Municipal tera por chefe o Procurador-
Geral do Municipio, cuja forma e requisitos de investidura
serao definidos em lei municipal.

§ 3° A contratacdo de advogados ou sociedades de
advogados pelos entes municipais obedecerd aos ditames da
legislacao federal que disciplina as normas para licitacoes e
contratos da Administragao Publica.

§ 4° As Camaras Municipais poderdo instituir
Procuradorias Legislativas, nos moldes previstos no § 1°, para o
desempenho das func¢des de assessoramento e consultoria
juridica, bem como para a representacao judicial e extrajudicial.

§ 5% A representagao judicial da Camara Municipal pela
Procuradoria Legislativa ocorrerd nos casos em que seja
necessario praticar em juizo, em nome préprio, atos processuais
na defesa de sua autonomia e independéncia frente aos demais
Poderes e érgaos constitucionais.”

Como parametro de controle, a requerente indicou os artigos 37,
caput, inciso II; 131 e 132, da Constituicao Federal, in verbis:

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

(--r)

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende
de aprovagao prévia em concurso publico de provas ou de
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provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do
cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacOes para cargo em comissao declarado em lei de livre
nomeagao e exoneragao;

(.-

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢ao que,
diretamente ou através de 6rgao vinculado, representa a Uniao,
judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei
complementar que dispuser sobre sua organiza¢ao e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento
juridico do Poder Executivo.

§ 1° - A Advocacia-Geral da Unido tem por chefe o
Advogado-Geral da Uniao, de livre nomeacgao pelo Presidente
da Republica dentre cidadaos maiores de trinta e cinco anos, de
notavel saber juridico e reputacao ilibada.

§ 22 - O ingresso nas classes iniciais das carreiras da
instituicao de que trata este artigo far-se-a mediante concurso
publico de provas e titulos.

§ 32 - Na execucao da divida ativa de natureza tributaria, a
representacdo da Unido cabe a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, observado o disposto em lei.

(.-

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito
Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso dependera
de concurso publico de provas e titulos, com a participacao da
Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases,
exercerao a representacdo judicial e a consultoria juridica das
respectivas unidades federadas.”

Destarte, a leitura da petigao inicial permite identificar ndo apenas o
pedido de declaracdao de inconstitucionalidade, como, também, o seu

fundamento, razdo pela qual rejeito a preliminar.

Passo ao exame de mérito da controvérsia sub examine.
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MERITO

Antes que se promova a andlise do mérito da demanda, imperativo
esclarecer que seu objeto nao se confunde com o da ADC 45, tampouco
com o do RE 656.558 (Tema 309 da sistematica da repercussao geral),
ainda pendentes de deliberacdo por parte deste Tribunal, ja que nao visa
analisar se validos os critérios de natureza singular do servigo e notdria

especializacao para advogados.

Destarte, o debate da presente agao direita de inconstitucionalidade
limita-se em verificar a regularidade de vinculagdo promovida pelo
Estado de Pernambuco entre advogados e sociedades de advogados a
serem possivelmente contratados e o 6rgao de Advocacia Pablica — cuja
instituicdo foi imposta aos municipios —, a luz do postulado do concurso
publico e dos dispositivos constitucionais voltados a Advocacia Publica,
constantes dos artigos 37, caput e II, 131 e 132 da Constitui¢do da
Reptblica.

De saida, adoto como premissa que o federalismo é um arranjo
institucional que envolve a partilha vertical do poder entre diversas
entidades politicas autobnomas, que coexistem no interior de um Estado
soberano. Trata-se de um modelo de organizagao politica que busca
conciliar a unidade com a diversidade. Embora existam diferentes
modelos de federalismo, ha alguns elementos minimos sem os quais uma
federacao se descaracterizaria. Dentre estes elementos, se destaca a efetiva
autonomia politica dos entes federativos, que se traduz nas prerrogativas
do autogoverno, auto-organizagao e autoadministragéo.l Deveras, essa
diretriz parece ser a que melhor se acomoda a nogao de federalismo como
sistema que visa a promover o pluralismo nas formas de organizacao
politica, de modo que cada ente federativo faga as suas escolhas
institucionais e normativas dentro dos limites constitucionais de suas

1 ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo

Horizonte: Editora Férum, 2019, p. 20.
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competeéncias.

Nesse sentido, a jurisprudéncia desta Corte ha muito aponta na
direcao de que a Constituicao Federal dispde, expressamente, sobre as
hipdteses em que o legislador municipal deve observancia obrigatdria aos
ditames da Constituicao Estadual, como fez nos incisos VI, IX e X do
artigo 29 da Constituicao de 1988. A propdsito, cite-se precedente:

“I. Acgao direta de inconstitucionalidade e emenda
constitucional superveniente: critério jurisprudencial. Julga-se
prejudicada a acgdo direta quando, de emenda superveniente a
sua propositura, resultou inovagao substancial da norma
constitucional que - invocada ou ndo pelo requerente -
compunha necessariamente o parametro de afericdo da
inconstitucionalidade do ato normativo questionado:
precedentes. II. ADIn e emenda constitucional de vigéncia
protraida: prejuizo inexistente. Proposta e acdao direta contra
emenda de vigéncia imediata a Constituicdo de Estado, relativa
a limites da remuneracao dos Vereadores, nao a prejudica por
ora a superveniéncia da EC 25/2000 a Constituicdo da
Repuiblica, que, embora cuide da matéria, s6 entrard em vigor
em 2001, quando do inicio da nova legislatura nos Municipios.
III. Municipio: sentido da submissdao de sua Lei Organica a
principios estabelecidos na Constituicdio do Estado. 1. Dar
alcance irrestrito a alusao, no art. 29, caput, CE, a observancia
devida pelas leis organicas municipais aos principios
estabelecidos na Constituicio do Estado, traduz condenavel
misoneismo constitucional, que faz abstracio de dois dados
novos e incontornaveis do trato do Municipio da Lei
fundamental de 1988: explicitar o seu carater de ‘entidade
infra- estatal rigida” e, em consequéncia, outorgar-lhe o poder
de auto-organizac¢ao, substantivado, no art. 29, pelo de votar a
propria lei organica. 2. E mais que bastante ao juizo liminar
sobre o pedido cautelar a aparente evidéncia de que em tudo
quanto, nos diversos incisos do art. 29, a Constituicao da
Reptblica fixou ela mesma os parametros limitadores do
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poder de auto-organizacio dos Municipios e excetuados
apenas aqueles que contém remissio expressa ao direito
estadual (art. 29, VI, IX e X) - a Constituicao do Estado nao os
podera abrandar nem agravar.(...)” (grifo nosso)

(ADI 2932, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno,
DJe de 18/05/01)

In casu, ao determinar que o assessoramento e a consultoria juridica,
bem como a representacao judicial e extrajudicial, “serdo realizadas pela
Procuradoria  Municipal”, a possivel interpretacdo dos dispositivos
impugnados no sentido da obrigatoriedade da institui¢ao do 6rgao da
Advocacia Puablica a todos os Municipios, indistintamente, conflita com a
Constituicao por ferir a autonomia municipal. Com efeito, nao estando a
organiza¢ao da Advocacia Publica inserida nessas hipdteses, nem estando
abrangidas pelas disposi¢oes do art. 132 da CRFB/88, nao cabe a Carta
Estadual restringir o poder de auto-organizagao dos Municipios de modo
a agravar os parametros limitadores previstos na Lei Maior, ficando, pois,
a critério de cada Municipio fazé-lo. Observa-se, assim, o siléncio, na
Constituicao Federal, quanto a obrigatoriedade de institui¢ao, pelas
municipalidades, de orgao de Advocacia Puablica, sendo que os
dispositivos da Carta estadual impugnados usurpam dos Municipios
pernambucanos o direito de opcao que melhor se ajusta as suas condigoes
concretas, e de acordo com suas particularidades locais, tal como
consignado no art. 30, I, da Carta de 1988.

No ponto, a Constituicdo Federal afirma o poder de auto-
organizagao dos Municipios, por intermédio da edigao de Lei Organica,
conferindo-lhes competéncias para legislar sobre assuntos de interesse
local, a exemplo da faculdade de instituicio e funcionamento da
Advocacia Publica municipal, sendo mesmo certo tratar-se de decisao a
critério de cada Municipio, assente as suas peculiaridades. Nao tendo o
constituinte incluido o Municipio dentre os entes com obrigacao de
estruturacdo e manutencao de Advocacia Publica, a conclusao a que se

chega é no sentido da autonomia municipal, prestigiando-se a escolha
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politico-administrativa a avaliar a necessidade — nunca, portanto, a
obrigatoriedade — de fazé-lo.

Destaque-se que essa conclusdo ja foi firmada por esta Corte em
outros julgados, dentre os quais os seguintes:

“AGRAVO INTERNO NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE.  ADVOCACIA  PUBLICA
MUNICIPAL.  AUSENCIA DE  PREVISAO NA
CONSTITUICAO FEDERAL. INEXISTENCIA DE NORMAS DE

REPRODUCAO OBRIGATORIA. PRECEDENTES.
CONSTITUICAO ESTADUAL. RESTRICAO AO PODER DE
AUTO-ORGANIZACAO DOS MUNICIPIOS.

INVIABILIDADE. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.”
(RE 1.156.016-AgR, Relator Ministro Luiz Fux, Primeira
Turma, DJe de 16/5/2019)

“AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE JUSTICA.
PROCURADORIA DO MUNICIPIO. CARGO EM COMISSAO
PARA A CHEFIA. ATRIBUICOES TIPICAS DE MEMBROS DA
CARREIRA. SUMULA 280 DO STF. VINCULACAO A
SECRETARIA MUNICIPAL DE NEGOCIOS JURIDICOS.
AUTONOMIA  MUNICIPAL. DESPROVIMENTO DO
AGRAVO REGIMENTAL. 1.Eventual divergéncia em relacao ao
entendimento adotado pelo juizo a quo acerca da
constitucionalidade das atribui¢cdes conferidas a ocupantes de
cargo em comissao demandaria o reexame da legislagdao local
aplicavel a espécie, o que inviabiliza o processamento do apelo
extremo, tendo em vista a vedagao contida na Stimula 280 do
STF. 2. A decisao agravada estd em conformidade com a
jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal de que

inexistem normas constitucionais de reproducao obrigatdria
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que imponham ao poder legislativo municipal a adogao de
modelo de advocacia publica, ndo havendo que se restringir a
auto-organiza¢do municipal para além dos parametros
previstos no texto constitucional. 3. Agravo regimental a que se
nega provimento.”

(RE 1292739 AgR, Relator Ministro Edson Fachin,
Segunda Turma, julgado em 24/05/2021, DJe de 1/07/2021)

“AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. CRIACAO DE ORGAO DE
ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL. INEXISTENCIA DE
OBRIGATORIEDADE. PRECEDENTES. TEMA 10 DA
SISTEMATICA DA REPERCUSSAO GERAL.
INAPLICABILIDADE. DESPROVIMENTO 1. E pacifica a
jurisprudéncia firmada no ambito deste Supremo Tribunal
Federal, no sentido de que ndo existe obrigatoriedade de
criagao, pelos municipios, de orgaos de Advocacia Publica.
Precedentes. 2. Agravo regimental a que se nega provimento.”

(RE 1.205.434-AgR, Relator Ministro Edson Fachin,
Segunda Turma, julgado em 20/12/2019, DJe de 6/2/2020)

“AGRAVO INTERNO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
NEGATIVA DE PRESTACAO JURISDICIONAL.
INOCORRENCIA.  ACORDAO  RECORRIDO  EM
CONFORMIDADE COM A JURISPRUDENCIA DO STF. (...) 2.
O acordao recorrido encontra-se em conformidade com a
jurisprudéncia desta SUPREMA CORTE, no sentido de que a
Constituicdo Federal ndo impde a criagado de Odrgao de
Advocacia Publica municipal. 3. Agravo Interno a que se nega
provimento.”

(RE 1.188.648-AgR, Relator Ministro Alexandre de Moraes,
Primeira Turma, Julgamento em 24/06/2019, DJe de 1/8/2019)

“MUNICIPIO PROCURADORIA INSTITUICAO
OBRIGATORIEDADE INEXISTENCIA PRECEDENTE DO
PLENARIO. Inexiste, considerada a Constituicao Federal,
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obrigatoriedade de os Municipios criarem d6rgaos de Advocacia
Publica. Precedente: recurso extraordinario n® 225.777, Pleno,
redator do acérdao ministro Dias Toffoli, publicado no Diario
da Justica de 29 de agosto de 2011.

RECURSO EXTRAORDINARIO LEGISLACAO LOCAL.
A apreciacdo do recurso extraordinario faz-se considerada a
Constituicao Federal, descabendo interpretar normas locais
visando concluir pelo enquadramento no inciso III do artigo 102
da Carta da Republica.”

(ARE 1.097.053-AgR, Relator Ministro Marco Aurélio,
Primeira Turma, DJe 6/8/2019)

Vale registrar que, embora se estime que grande parte dos
Municipios brasileiros nao disponham de Procuradores concursados,
conforme o 1° Diagndstico da Advocacia Publica Municipal no Brasil? a
logica é diversa quando considerados apenas aqueles de grande porte e
as Metropoles, que concentram juntos 57,7% da populagao nacional.
Dentre esse grupo, os dados apontam que, nos Municipios de grande
porte (populacao entre 100.000 e 900.000 habitantes), 57,9% contam com
Procurador concursado, cifra que salta para 93,8% nas Metrdpoles (acima
de 900.000 habitantes). Nesse sentido, percebe-se a expansao gradual do
esforgo politico de cada entidade municipal instituir seu proprio corpo de
procuradores concursados.

No caso em apreco, os dispositivos impugnados representam
invasao na competéncia legislativa exclusiva dos municipios, revelando
sua inconstitucionalidade formal. Esse €, inclusive, o ponto de vista
defendido pela propria Associagdo Nacional dos Procuradores
Municipais — ANPM —, a qual sustenta ter havido invasao, pelo Estado,
da auto-organizacao dos Municipios, verbis (doc. 34, p. 3):

“Ha, em primeiro lugar, violagdo do disposto nos artigos

2 MENDONCA, Clarice Corréa de; PORTO, Nathdlia Franca Figueiredo; VIEIRA,
Raphael Didgenes Serafim. 1° Diagndstico da Advocacia Piiblica Municipal no Brasil. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum; Herkenhoff & Prates, 2018, p. 34

10
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18, caput, 29, caput, 30, I, da Constitui¢ao Federal. No Brasil,
como 0s municipios sdo entes da federacdo dotados de
autonomia, como previsto no caput do art. 18 da Constituigao
Federal. A autonomia envolve diversas dimensoes. Entre elas,
estd o poder de auto-organizagao, que se exerce por meio da
elaboracao de lei organica, nos termos do artigo 29 do texto
constitucional. Envolve também o poder de autoadministragao.
Cada ente da federagdo possui sua propria estrutura
administrativa e seu corpo de administradores. Nao cabe aos
estados membros dispor sobre a organizagao e a administracao
municipais, interferindo no ambito de autonomia dos
municipios situados em seu territdrio. A autonomia inclui
também a competéncia para editar as prdprias leis. Aos
municipios, compete legislar sobre assuntos de interesse local,
como determina o artigo 30, I, da Constituicao da Republica.

Os trés preceitos constitucionais conduzem a
inconstitucionalidade formal dos preceitos impugnados na
presente ADI. Tais preceitos interferem em assunto de interesse
local, dispondo sobre a organizacdo e a administracao publica
municipais. H4, portanto, inconstitucionalidade formal em
decorréncia de usurpagao de competéncia federativa. Trata-se, a
rigor, de caso especialmente grave pela circunstancia de o
estado interferir na autonomia federativa, dispondo sobre
matéria que é de competéncia municipal, de modo divergente
das regras constitucionais federais aplicdveis a advocacia
publica.”

Portanto, a possivel interpretagdo da norma estadual no sentido da
obrigatoriedade de que todos 0os municipios pernambucanos instituissem
corpos proprios de procuradores é incompativel com a Constitui¢ao da
Republica, por ofensa ao art. 18, caput, 29 e 30, da Constituicao Federal, de
onde se extrai a necessidade de se conferir interpretacao conforme a
Constituicao no sentido de que a instituigao de Procuradorias municipais
depende de escolha politica autbnoma de cada municipio, no exercicio da

prerrogativa de sua auto-organizacao.

11

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo F194-F845-1AF6-1737 e senha 176E-1E32-6715-8496



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 22 de 25

ADI 6331/ PE

Dai nao deriva, porém, o acolhimento da pretensao da requerente de
que seja conferida interpretacao conforme ao art. 81-A da Constitui¢ao do
Estado de Pernambuco no sentido de estabelecer que a instituicao de
procuradorias prdprias so seria obrigatoria para os Municipios com mais
de vinte mil habitantes, os quais estariam obrigados a ter plano diretor
(art. 182, § 1%, da CRFB/88). Isso porque a definicdo desse critério
judicialmente representaria indevida diminui¢ao, sem fundamento
constitucional direto, da autonomia federativa municipal, caracteristica
que assume a natureza de cladusula pétrea (art. 60, § 4% I, da CRFB/88) e
de principio constitucional sensivel (art. 34, VIL, ‘c’, da CRFB/88).

Ademais, sob a perspectiva material, hd que se analisar a questao a
luz do art. 37, caput e inciso II, 131 e 132 da Constituicao Federal, no
sentido de haver ou ndo burla a regra constitucional do concurso publico,
dada a previsao da norma impugnada de que, uma vez instituido o drgao
da Procuradoria em Municipios, o exercicio de suas atribui¢des possa ser
conferido, de forma isolada ou conjunta, em todos os processos judiciais e
administrativos, a advogados ou sociedade de advogados estranhos aos
quadros das DProcuradores, a extrapolar a excecao, conforme
jurisprudéncia do STF, das situagOes de outorga de procuragao, pelo ente
publico, a advogados privados apenas para causas especiais.

Com efeito, o artigo 37, II, da Constituicdo Federal dispde que a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao 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, ressalvadas as nomeagOes para cargo em comissao declarado em lei de
livre nomeacao e exoneragdao. Deste modo, no caso em apreco, acaso
fossem efetivamente instituidas as Procuradorias municipais no ambito
do Estado de Pernambuco, como prevé a norma impugnada, resta claro
que a contratagao de seu corpo técnico estaria necessariamente vinculada
a incidéncia das regras de direito publico, ou seja, a inafastavel regra do
concurso publico, nos termos do supracitado artigo 37, inciso II, da

12
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Constituicao Federal.

Entendimento similar, inclusive, ja fora firmado em precedente de
minha Relatoria (RE 663.696, rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe de
21/08/2019), ocasiao em que consignei que, nos Municipios em que
existem Procuradorias organizadas, os advogados publicos municipais
desempenham idénticas atribui¢des as de seus congéneres no ambito da
Uniao, dos Estados e do Distrito Federal, razdo pela qual todas as
disposi¢Oes pertinentes a Advocacia Pablica devem ser aplicadas as
Procuradorias Municipais, repeitando-se a simetria de tratamento entre a
advocacia publica federal, a estadual e a municipal, sob pena de se
incorrer em grave violagdo a organicidade da Carta Maior. Cito, a
proposito, trecho da ementa do acdérdao entdo proferido: “Os
procuradores municipais integram a categoria da Advocacia Publica
inserida pela Constitui¢cao da Republica dentre as cognominadas fungoes
essenciais a Justica, na medida em que também atuam para a preservacao

dos direitos fundamentais e do Estado de Direito”.

Assim, a opg¢ao de instituir ou nao um corpo proprio de
procuradores municipais é decisdao de competéncia de cada Municipio,
como ente federativo autonomo. Entretanto, feita a opgao por sua
instituicdo, a realizacdo de concurso publico é a tunica forma
constitucional possivel de provimento desses cargos, na forma do art. 37,
IT, da CRFB/88. Ressalvam-se, apenas, as excepcionais situagdes em que
também a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal pode ser possivel a
contratacdo de advogados externos quando, mediante processo
administrativo formal, em que constatada a necessidade de notoria
especializacao profissional em servigo de natureza singular que nao posa
ser adequadamente prestado pelos integrantes do corpo préprio de
procuradores.

Deste modo, os §§ 1° e 3° do art. 81-A da Constituicao do Estado de
Pernambuco, = impugnados na  presente acao  direta de
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inconstitucionalidade, ao permitirem a contratacdo de advogados
privados ou sociedades de advogados de forma direta, sem prévia
aprovagao em concurso publicoo mesmo quando instituidas as
Procuradorias municipais incorrem em inconstitucionalidade material,

por ofensa ao disposto no artigo 37, II, da Constituicao Federal.

DisrosITIvO:

Ex positis, diante das premissas e fundamentos expostos,
CONHECO a acao direta de inconstitucionalidade e JULGO
PARCIALMENTE PROCEDENTE o pedido, para:

(i) conferir interpretacao conforme a Constituicao ao art. 81-A, caput,
da Constituicaito do Estado de Pernambuco, no sentido de que a
instituicdo de Procuradorias municipais depende de escolha politica
auténoma 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 § 12 e do § 3° art. 81-A da
Constituigao do Estado de Pernambuco, tendo em vista que, feita a opgao
municipal pela criagdo de um corpo proprio de procuradores, a realizacao
de concurso publico é a tinica forma constitucionalmente possivel de
provimento desses cargos (art. 37, II, da CRFB/88), ressalvadas as
situagOes excepcionais situagdes em que também a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal pode ser possivel a contratagao de advogados
externos, conforme os parametros reconhecidos pela jurisprudéncia desta
Corte.

E como voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.331

PROCED. : PERNAMBUCO

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE PERNAMBUCO
ADV. (A/S) : PROCURADOR-GERAL DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO
DE PERNAMBUCO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS PROCURADORES MUNICIPAIS -
ANPM

ADV. (A/S) : FRANCISCO MIGUEL SOARES (138106/RJ)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, conheceu da acdo direta
de inconstitucionalidade e julgou parcialmente ©procedente o
pedido, para: (i) conferir interpretacdo conforme a Constituicéo
ao art. 81-A, caput, da Constituicdo do Estado de Pernambuco, no
sentido de que a instituig¢do de Procuradorias municipais depende
de escolha politica autdénoma de cada municipio, no exercicio da
prerrogativa de sua autoorganizacdo, sem que essa obrigatoriedade
derive automaticamente da previsdo de normas estaduais; (id)
declarar a inconstitucionalidade do § 1° e do § 3° do art. 81l-A
da Constituicdo do Estado de Pernambuco, tendo em vista que, feita
a opcdo municipal pela criacéo de um corpo proéprio de
procuradores, a realizacdo de concurso publico é a unica forma
constitucionalmente possivel de provimento desses cargos (art. 37,
ITI, da CRFB/88), ressalvadas as situacdes excepcionais em que
também a Uni&o, aos Estados e ao Distrito Federal pode ser
possivel a contratacdo de advogados externos, conforme os
pardmetros reconhecidos pela jurisprudéncia desta Corte, tudo nos
termos do voto do Relator. Falou, pelo amicus curiae, o Dr.
Cladudio Pereira De Souza Neto. Plendrio, Sessdo Virtual de
29.3.2024 a 8.4.2024.

Composigcdo: Ministros Luis Roberto Barroso (Presidente),
Gilmar Mendes, C&rmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques, André Mendonca, Cristiano
Zanin e Flavio Dino.

Carmen Lilian Oliveira de Souza

Assessora-Chefe do Plenério
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