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RESUMO:

Este artigo examina o papel estratégico das Procuradorias de Estado no
fortalecimento institucional da Administracdo Publica, a luzdos principios
da governanca publica contemporinea. Fundamentado em autores
classicos e contemporineos do Direito Administrativo brasileiro, o estudo
propde uma andlise das transformacdes na atuacio das procuradorias
como instrumentos de promocio da legalidade, da seguranca juridica e da
eficiéncia estatal. Partindo de uma perspectiva tedrico-pratica, o trabalho
evidencia como as Procuradorias contribuem para o aperfeicoamento da
gestdo publica, atuando como nucleos de governanca juridica capazes de
garantir a racionalidade decisoria e a integridade institucional.

PALAVRAS-CHAVE:
Governanca publica; procuradorias de Estado; fortalecimento
institucional; seguranca juridica; eficiéncia administrativa.

ABSTRACT:
This article examines the strategic role of State Attorneys in the
institutional strengthening of Public Administration considering
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the principles of contemporary public governance. Based on classical
and contemporary authors of Brazilian Administrative Law, the study
analyzes the transformation of the role of State Attorney Offices as
instruments for promoting legality, legal certainty, and administrative
efficiency. From a theoretical and practical perspective, it highlights how
these institutions contribute to improving public management by acting
as governance hubs capable of ensuring decision-making rationality and
institutional integrity.

KEYWORDS:
Public governance; state attorney offices; institutional strengthening; legal
certainty; administrative efficiency.

1. INTRODUCAO

A reconfiguracio das funcoes do Estado brasileiro no século
XXI tem exigido respostas institucionais mais complexas, articuladas
e tecnicamente qualificadas. O modelo classico de administracio
publica, centrado na rigidez hierarquica e no formalismo legal, revela-se
insuficiente para lidar com a multiplicidade de demandas sociais, com
a imprevisibilidade dos cenarios politicos e com os novos padroes de
controle democritico.

Neste contexto, impde-se a necessidade de um novo
paradigma de atuacdo estatal, sustentado por critérios de integridade,
responsabilidade e racionalidade decisoria, capaz de orientar a maquina
publica em direcio a producio de resultados juridicamente consistentes
e socialmente legitimos.

A governanca publica tornou-se, nesse ambiente, um vetor
estruturante de reorganizacio da Administracio, nio apenas como
conceito técnico-administrativo, mas como fundamento normativo da
acio estatal. A racionalidade que ela propde demanda decisdes construidas
de forma transparente, com base em evidéncias e orientadas pelo interesse
publico em sua dimensio substancial. Trata-se de uma logica institucional
que ultrapassa o plano da legalidade formal, exigindo que as escolhas
administrativas sejam amparadas por fundamentos juridicos solidos,
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mas também por estratégias coordenadas e por mecanismos eficazes de
prestacdo de contas.

A sofisticacio dos instrumentos de controle e a intensificacio da
judicializacdo davida publica exigem do Estado ndo apenas o cumprimento
das normas, mas a demonstracio de que seus atos sdo juridicamente
defensaveis, previsiveis e integrados aos objetivos constitucionais.
Nesse cenario, os orgios juridicos da Administracdo, especialmente as
Procuradorias de Estado, assumem papel de relevancia crescente. Mais
do que estruturas de assessoramento técnico ou representacio judicial,
consolidam-se como instincias produtoras de racionalidade normativa,
capazes de conferir densidade juridica e seguranca institucional ao
processo decisorio.

A atuacio dessas instituicoes ndo se limita ao plano reativo do
contencioso. Ao se inserirem de forma transversal nos ciclos de formulacio,
implementacio e avaliacio de politicas publicas, contribuem diretamente
para a qualificacdo da gestdo. O parecer juridico, por sua vez, deixa de ser
instrumento meramente opinativo para se converter em peca estratégica
na construcio de consensos normativos e na prevencio de conflitos. Tal
atuacdo exige uma formacio técnica sofisticada, autonomia funcional,
dominio das especificidades administrativas e, sobretudo, compromisso
com a promocio da juridicidade democratica.

Transformacoes legislativas relevantes, como a promulgacio da
Lei n° 13.303/2016 e da Lei n° 14.133/2021, reforcaram a exigéncia de
assessoramento juridico qualificado, ampliando o espaco institucional
da Advocacia Publica dentro dos processos de governanca. A elas se
somam marcos infralegais e decisdes jurisprudenciais que reconhecem a
necessidade de atuacio juridica integrada aos demais sistemas de controle
e planejamento. O assessoramento nio ¢ mais compreendido como
elemento acessorio da Administracio, mas como engrenagem essencial
de legitimidade, eficacia e responsabilidade estatal.

O campo pratico tem revelado experiéncias notaveis de
institucionalizacio da funcio juridica como eixo de governanca.
Iniciativas como o uso de cAmaras técnicas especializadas, a introduciao
de ferramentas digitais de inteligéncia normativa e a consolidacio de
protocolos interinstitucionais indicam que a atuacdo estratégica das
Procuradorias pode elevar significativamente a qualidade das decisoes
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publicas. Estados que apostaram na profissionalizacio e na valorizacdo
dessas estruturas tém colhido resultados promissores em termos de
seguranca juridica, previsibilidade administrativa e reducio de litigios.

O redesenho funcional das Procuradorias também supoe
um novo modelo de profissionalizacio do corpo técnico, pautado pela
interdisciplinaridade, pela ética da responsabilidade e pela capacidade
de compreender os contextos politicos e sociais em que se inserem. A
formacio juridica tradicional, voltada & defesa formal do ordenamento se
revela insuficiente diante das exigéncias atuais.

As funcoes de mediacio, negociacio institucional e producio
normativa estratégica requerem habilidades adicionais, entre as quais
se destacam a capacidade argumentativa, a sensibilidade institucional
e o dominio de técnicas de andlise de risco e impacto regulatério. A
construcio de uma Administracio Publica mais integra, eficiente e
democratica depende, em larga medida, do fortalecimento da funcio
juridica no interior do Estado.

A valorizacdo das Procuradorias Estaduais nio se confunde com
a ampliacio burocratica, mas com a qualificacio da acio governamental
a partir de centros decisorios capazes de aliar legalidade substancial,
seguranca normativa e orientacio estratégica. Consolidar essa estrutura
institucional ¢ condicio indispensdvel para que a acio estatal possa
responder de forma legitima, estavel e técnica aos desafios complexos da
sociedade contemporanea.

2. GOVERNANCA PUBLICA: FUNDAMENTOS E
EVOLUCAO NO SETOR PUBLICO

A transicio da administracio publica tradicional para um
modelo pautado pela governanca representa uma inflexdo conceitual e
institucional relevante no funcionamento do Estado contemporianeo. A
governanca publica, ao contrario da visio burocratica weberiana, nio se
reduz & estrita observancia da legalidade formal, mas exige da atuacio
estatal a producio de resultados socialmente legitimos, juridicamente
seguros e institucionalmente sustentaveis. Nesse contexto, o Estado ¢é
instado a agir com base em principios como integridade, responsabilidade,
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transparéncia e previsibilidade, articulando interesses diversos sob a égide
do interesse publico.

A nocio de governanca publica no Brasil ganhou densidade
normativa e conceitual a partir da década de 1990, com a introducio
de reformas inspiradas no gerencialismo, sobretudo por influéncia das
instituicoes multilaterais. A valorizacio da accountability, da eficiéncia
administrativa e da participacido social impulsionou a reconfiguracio
do papel do Estado, exigindo novas formas de organizacio, controle e
entrega de resultados. Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000) define
governanca como o conjunto de processos pelos quais o poder estatal
¢ exercido de forma responsével, transparente e efetiva. Essa definiciao
amplia o horizonte do Direito Administrativo, deslocando-o da
legalidade estrita para um campo normativo orientado por resultados,
coeréncia e legitimidade.

Nesse processo, organismos internacionais como a Organizacio
para a Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o Banco
Mundial tiveram papel central na difusio de diretrizes voltadas a boa
governanca. A OCDE (2018) propos, por meio de diversos estudos e
recomendacdes, que a governanca publica fosse estruturada sobre pilares
como integridade, transparéncia, gestio de riscos e controle interno. O
Banco Mundial (1992), por sua vez, destacou a importancia de instituicoes
eficazes, estabilidade politica, Estado de Direito e accountability para o
desenvolvimento sustentavel e a eficiéncia institucional. Essas diretrizes
foram progressivamente internalizadas no Brasil, influenciando tanto a
legislacdo infraconstitucional quanto as praticas administrativas.

O campo normativo nacional incorporou essas referéncias a
partir de marcos regulatérios significativos. A Lei n° 13.303/2016 (Lei
das Estatais) consagrou dispositivos de governanca corporativa para
empresas publicas e sociedades de economia mista, impondo padrdes
mais rigorosos de integridade, transparéncia e controle interno.

A Instrucio Normativa Conjunta TCU/CGU n° 01/2016
reforcou a necessidade de mecanismos sistémicos de governanca e gestio
de riscos nos ¢rgaos federais. Mais recentemente, a Lei n° 14.133/2021,
nova Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, consolidou a
governanca como principio orientador da contratacio publica, exigindo
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planejamento, gestio por competéncias e estruturacio de processos
decisérios mais estratégicos.

A institucionalizacdo progressiva da governanca indica que o
Estado brasileiro passou a ser demandado nio apenas pela legalidade,
mas pela capacidade de formular politicas de forma coordenada, proativa
e transparente. Peci (2017) observa que esse movimento envolve a
superacio de um modelo reativo e fragmentado, por meio da criacio
de instincias capazes de formular estratégias, monitorar resultados e
assegurar coeréncia normativa na atuacio administrativa. Trata-se de uma
evolucio que implica redesenho organizacional e requalificacio técnica,
com vistas a uma administracio voltada a geracio de valor publico e a
estabilidade institucional.

Como consequéncia, os 6rgios e estruturas de assessoramento
juridico passaram a desempenhar papel estratégico nesse novo arranjo. A
governanca, enquanto racionalidade institucional, pressupde nio apenas
o cumprimento da lei, mas sua interpretacio integrada a valores como
equidade, eficiéncia e consisténcia. Justen Filho (2021) sustenta que a
legitimidade da acdo estatal, em uma perspectiva de governanca, depende
da existéncia de uma racionalidade juridica que anteceda e informe a
tomada de decisoes, prevenindo disfuncdes e assegurando uniformidade
institucional. Nesse contexto, a legalidade torna-se uma dimensio
operativa da boa governanca, e nio um fim em si mesma.

Além disso, a governanca publica demanda uma logica
organizacional baseada na coordenacio, e nio na fragmentacio. Cunha
(2020) sublinha que estruturas de governanca eficazes devem ser capazes
de articular os planos politico, técnico e juridico de forma integrada,
gerando decisdes mais previsiveis, sustentaveis e orientadas por evidéncias.
A acio estatal passa, assim, a depender menos de impulsos decisérios
isolados e mais de arranjos institucionais capazes de antecipar riscos,
alinhar objetivos e monitorar resultados.

A transformacio impoe desafios significativos a administracio
publica brasileira, especialmente no que diz respeito ao fortalecimento
das estruturas estatais voltadas a orientacio estratégica, ao assessoramento
juridico qualificado e ao controle institucional. Como afirma Aragio
(2014), “o Estado eficiente ¢ o que sabe decidir bem - e com legitimidade
- antes de agir”. Essa maxima sintetiza a exigéncia de um Estado reflexivo,
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capaz de equilibrar legalidade e desempenho, estabilidade e inovacio,
seguranca juridica e adaptabilidade institucional.

E justamente nesse horizonte que se insere o papel das
Procuradorias de Estado. Ao ultrapassarem a funcio meramente
contenciosa e se projetarem como nucleos de orientacio juridica
estratégica, essas instituicoes passam a integrar o nucleo duro da
governanca publica. A andlise de sua atuacio como vetores de coeréncia
normativa, estabilidade institucional e racionalidade decisoria sera
desenvolvida no proximo capitulo, em consonincia com os fundamentos
aqui delineados.

3. AS PROCURADORIAS DO ESTADO NO SISTEMA DE
GOVERNANCA PUBLICA

O amadurecimento da governanca publica no Brasil exige
nio apenas uma revisio normativa, mas uma profunda rearticulacio
institucional da Administracio Publica. Dentro desse processo, as
Procuradorias de Estado ganham centralidade como instincias técnicas
que mediam juridicamente o exercicio do poder administrativo,
orientando-o a legalidade, a responsabilidade fiscal e a producio de
resultados legitimos. Seu papel deixa de ser meramente reativo ou
consultivo para assumir contornos estratégicos, em um arranjo que as
posiciona como vértices operacionais da racionalidade estatal.

A medida que a atuacio publica demanda maior previsibilidade,
coeréncia normativa e integridade decisoria, a advocacia publica estadual
passa a integrar, de forma estruturante, os sistemas de planejamento,
controle e execu¢io governamental.

A transicio ¢ impulsionada por uma concep¢io mais sofisticada
de governanca, que ultrapassa o formalismo juridico e valoriza a capacidade
do Estado de formular, implementar e sustentar politicas publicas em
contextos de complexidade e conflito. O parecer juridico, nesse ambiente,
assume nova funcdo: viabiliza juridicamente os atos administrativos e
previne riscos, orienta decisdes estratégicas e promove seguranca juridica
na conducio das politicas publicas.



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

Conforme salienta Vinhas (2021), a atuacio das Procuradorias
“se converte em eixo organizador da racionalidade publica, sendo
parte integrante do processo decisério e da governanca como pratica
institucionalizada”. Isso requer um novo tipo de assessoramento
juridico: técnico, preventivo e inserido no ciclo de formulacio e
execucio de politicas.

A base normativa para essa atuacio mais integrada e estratégica
das Procuradorias encontra respaldo na evolucio legislativa recente. Leis
como a n° 13.303/2016 e a n° 14.133/2021 incorporam dispositivos
explicitos de governanca, atribuindo as estruturas juridicas papel relevante
na definicio de diretrizes de integridade, conformidade e eficiéncia. A
nova Lei de Licitacoes, por exemplo, exige planos de contratacdes, andlise
de riscos e controles preventivos, elementos que pressupdem atuacio
técnica constante das Procuradorias.

Tal participacio nio se limita a legalidade dos atos, mas envolve o
dominio de processos complexos, conhecimento sobre politicas publicas e
capacidade de articulacio intersetorial. Como reforca Justen Filho (2021),
“o0 assessoramento juridico passa a ser, em ambientes de governanca, um
elemento indispensavel de estruturacio das escolhas administrativas”.

O redesenho funcional das Procuradorias de Estado supde
também uma transformacio institucional: é preciso que essas estruturas
sejam dotadas de autonomia técnica, recursos humanos qualificados
e insercio orgdnica nos centros de decisio politica. A experiéncia
administrativa revela que a eficicia de sua atuacio estd diretamente
associada ao grau de institucionalizacio que possuem, seja por meio de
normativos proprios, planos de carreira consistentes ou mecanismos de
articulacio com orgios de planejamento, controle e gestio. Além disso,
a atuacdo proativa das Procuradorias pressupde uma cultura juridica
que valorize a seguranca juridica como instrumento de estabilidade
regulatoria, evitando decisdes erraticas, interpretacdes divergentes e
judicializacoes desnecessérias.

A institucionalizacio implica também uma nova abordagem a
legalidade administrativa. J4 ndo basta a subsuncio mecinica da norma
a0 caso concreto; é necessario interpretar a legalidade a luz dos principios
constitucionais da eficiéncia, moralidade e finalidade publica. Como
defende Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000), a funcio juridica
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deve ser orientada por uma racionalidade substantiva, apta a construir
solucdes legitimas e coerentes com os objetivos publicos perseguidos.

Nesse sentido, o assessoramento prestado pelas Procuradorias
deve integrarse aos valores da governanca democratica, sendo
simultaneamente garantidor da juridicidade e facilitador da acdo publica
legitima. A dualidade exige competéncias mais amplas que a mera
interpretacio normativa: demanda sensibilidade institucional, visio
estratégica e compromisso ético com o interesse publico.

Outro aspecto relevante ¢ a necessidade de atuacdo
transversal das Procuradorias nos sistemas de controle e integridade.
A crescente complexidade da administracio exige que os orgios
juridicos operem de forma integrada com corregedorias, auditorias
internas, controladorias e tribunais de contas. Essa articulacdo evita
sobreposicio de funcoes, melhora a qualidade das decisdes e permite
a construcio de uma cultura organizacional voltada a prevencio de
irregularidades. A OCDE (2018) destaca que ambientes institucionais
com estruturas juridicas bem integradas aos mecanismos de
governanca tendem a apresentar maior estabilidade decisoria, menor
litigiosidade e melhores indicadores de desempenho publico. Nesse
modelo, a funcio juridica ndo apenas valida atos, mas molda padroes
organizacionais de comportamento administrativo.

A modernizacdo das Procuradorias também passa pelo dominio
de novas competéncias técnicas. A analise de impacto regulatério, a
gestdo de riscos juridicos, a mediacio de conflitos e o uso de tecnologias
da informacio sio hoje requisitos para uma atuacio juridica compativel
com a complexidade do Estado contemporaneo. A Lei n° 13.140/2015,
ao atribuir as advocacias publicas legitimidade para atuar em mediacoes
envolvendo entes estatais, ¢ um exemplo dessa ampliacio funcional.

Em vez de apenas litigar, as Procuradorias devem buscar solucoes
consensuais que maximizem o interesse publico e reduzam custos
institucionais. Como observa Cunha (2020), “a atuacio juridica eficiente
deve conciliar legalidade com resultados, evitando tanto o ativismo
normativo quanto o formalismo paralisante”.

Diante desse novo papel, o fortalecimento institucional das
Procuradorias nio ¢ apenas desejavel, mas indispensavel a qualidade da
governanca publica. Isso implica investimentos em capacitacio técnica,



REVISTA DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

valorizacdo funcional, estruturacdo interna e integracio sistémica com as
demais areas do governo.

Nio se trata de ampliar burocracia, mas de qualificar a
acdo estatal a partir de nucleos juridicos que combinem expertise,
legitimidade e visdo estratégica. A construcio de ambientes publicos
seguros, estaveis e orientados por valores democraticos passa
necessariamente pela valorizacio da funcido juridica no interior do
Estado. E ¢ nesse ponto que as Procuradorias de Estado se afirmam
nio como Orgaos acessdrios, mas como instituicdes estruturantes de
uma Administracio moderna e responsavel.

Para compreender como essa transformacio vem se concretizando
na pratica, € necessario observar as experiéncias institucionais dos Estados
da Federacdo. Alguns tém desenvolvido boas praticas de assessoramento
juridico estratégico, integracio entre dreas técnicas e atuacio voltada a
prevencio de riscos. A andlise dessas experiéncias permitira identificar
padroes bem-sucedidos, desafios persistentes e caminhos possiveis para
o aperfeicoamento institucional das Procuradorias como vértices de
governanca publica. Esse sera o objeto do capitulo seguinte.

4. EXPERIENCIAS INSTITUCIONAIS E BOAS PRATICAS

A atuacio das Procuradorias de Estado no Brasil revela um
mosaico institucional marcado por assimetrias, inovacoes localizadas
e desafios persistentes. Ainda que se submetam a mesma arquitetura
constitucional e compartilhem atribuicoes semelhantes, as Procuradorias
estaduais ndo evoluiram uniformemente no que tange a sua insercio nos
mecanismos de governanca publica.

Em alguns Estados, observa-se uma assimilacio mais robusta dos
principios da gestdo por resultados, da atuacio juridica preventiva e da
articulacio com estruturas estratégicas de governo. Em outros, persiste
a logica fragmentada e reativa, que distancia a atividade juridica da
racionalidade governamental e do interesse publico qualificado.

O caso do Espirito Santo ilustra uma transicio bem-sucedida para
uma advocacia publica orientada por critérios de eficiéncia e coordenacio
intersetorial. A PGE-ES tem atuado em alinhamento com comités de
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governanca institucional, integrando-se aos processos decisorios desde a
fase de concepcio das politicas.

Este cenario confere maior robustez técnica as acdes do Executivo,
20 mesmo tempo em que antecipa riscos e evita conflitos administrativos
e judiciais. A experiéncia capixaba ¢ exemplar porque rompe com a visiao
tradicional do parecer juridico como produto de controle e o reposiciona
como ferramenta estratégica, moldando previamente as decisdes e
consolidando seguranca juridica ex ante.

Jd o0 Ceara tem se destacado pela estruturacio de cimaras técnicas
temadticas, mecanismo que proporciona especializacio e capilaridade a
atuacio juridica. Esse modelo permite o enfrentamento mais qualificado
de questdes complexas, como parcerias publico-privadas, contratos de
impacto regional e politicas sociais sensiveis. Ao promover a atuacio por
nucleos, a Procuradoria cearense aperfeicoa os fluxos decisorios e cria um
ambiente propicio a cooperacdo entre a assessoria juridica e os gestores.

Como observa Di Pietro (2021), a insercio do juridico na
dindmica administrativa exige “uma arquitetura institucional que favoreca
o didlogo técnico e a producio de solucdes compartilhadas”. Nesse
sentido, a experiéncia do Ceara tem produzido resultados tangiveis em
termos de previsibilidade e racionalidade na tomada de decisoes publicas.

Em Pernambuco, a inovacio se deu pela implementacio de
um sistema de inteligéncia juridica que articula dados, precedentes
e orientaches normativas em tempo real, por meio de plataforma
digital integrada. Essa prdtica tem mitigado a ocorréncia de pareceres
contraditorios, reduzido a judicializacio de demandas administrativas e
conferido maior agilidade a atuacio consultiva.

A tecnologia, aqui, nio substitui a analise juridica, mas a qualifica
ao integrar multiplas fontes e oferecer padrdes de interpretacio estiveis.
Como destaca Moraes (2022), “a previsibilidade da acdo estatal depende
de uma base juridica consolidada e institucionalmente legitimada”, o que
demanda tanto inovacio técnica quanto compromisso organizacional
com a integridade institucional.

No Rio Grande do Sul, por sua vez, a experiéncia de integracio
entre a PGE, a Controladoria-Geral do Estado e a Secretaria da Fazenda
mostra a poténcia dos arranjos interinstitucionais para a boa governanca.
Protocolos de atuacio conjunta foram estabelecidos para garantir que
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atos administrativos de impacto orcamentirio ou regulatorio sejam
previamente analisados sob multiplas perspectivas: juridica, contabil e
de controle.

O referido modelo, ao reduzir a fragmentacio dos centros de
decisdo, promove coeréncia sistémica e legitimacio do processo decisorio.
A partir dessa experiéncia, reforca-se a tese de que o assessoramento
juridico nio deve se limitar a sanar davidas pontuais, mas a participar da
construcio de consensos normativos duradouros, legitimando politicas
publicas com respaldo técnico-juridico.

Por seu turno, Sio Paulo tem consolidado outra vertente
relevante da atuacio das Procuradorias: a solucio consensual de conflitos.
A Camara de Conciliacio da PGE paulista tem mediado litigios entre
orgaos do mesmo ente federativo, evitando a judicializacio e promovendo
pactuacdes administrativas mais eficientes. Esse mecanismo, ao deslocar
o eixo da atuacdo juridica para o campo da mediacio, resgata o papel
das Procuradorias como instincias de pacificacio institucional e como
ambientes de racionalizacio das demandas publicas. A OCDE (2020)
reconhece que “a capacidade de resolver disputas dentro da Administracao
¢ uma das expressoes mais sofisticadas da governanca responsiva”. Assim,
a pratica paulista destaca-se ndo apenas por sua eficicia imediata, mas
por sinalizar uma cultura juridica voltada ao consenso, e nio a liturgia
adversarial do contencioso tradicional.

Nio obstante esses avancos, persistem déficits estruturais em
diversos Estados, sobretudo naqueles em que a atuacio juridica segue
marginalizada ou subutilizada. A auséncia de quadros qualificados, a
fragilidade dos sistemas internos de controle e a baixa institucionalizacio
de praticas preventivas configuram entraves concretos ao fortalecimento
das Procuradorias como instrumentos de governanca.

Esses obstiaculos revelam que a maturidade institucional nio
decorre apenas da vontade politica ou da competéncia técnica, mas exige
um ambiente normativo e organizacional propicio a transformacio. A
falta de clareza sobre o escopo normativo da atuacio das Procuradorias,
por exemplo, compromete sua autoridade técnica e reduz seu potencial de
intervencio qualificada nas decisdes administrativas.

Assim, compreender as experiéncias bem-sucedidas nio
significa idealiza-las, mas extrair delas elementos repliciveis, adaptaveis a
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realidade institucional de cada ente federativo. A advocacia publica so se
consolidard como eixo de governanca se houver clareza normativa sobre
sua funcio, estrutura adequada ao desempenho de atribuicdes complexas
e articulacio com os demais sistemas decisorios do Estado.

A triade normatividade, estrutura e articulacio sera objeto do
préximo capitulo, no qual se examinardo os fundamentos juridicos que
sustentam a atuacdo das Procuradorias Estaduais, desde a Constituicdo
Federal até os diplomas infralegais mais recentes.

5. FUNDAMENTOS NORMATIVOS DA ATUACAO DAS
PROCURADORIAS ESTADUAIS

A estrutura normativa que sustenta a atuacio das Procuradorias
Estaduais repousa sobre fundamentos constitucionais solidos e dispositivos
infraconstitucionais que conformam sua funcio juridica, sua autonomia
técnica e seu papel estratégico na engrenagem institucional do Estado.
A Constituicio Federal de 1988, em seu artigo 132, determina que os
Estados organizario suas procuradorias para exercer a representacio
judicial e a consultoria juridica de suas respectivas unidades federativas.

A referida disposicio ndo ¢ meramente declaratoria; ela institui
um mandato constitucional que confere as procuradorias a condicio de
orgios essenciais 2 administracio publica, com funcdes que ultrapassam
a advocacia contenciosa tradicional. A centralidade conferida & atuacio
juridica na orientacdo da politica administrativa configura um modelo
de institucionalidade comprometido com a legalidade substancial, a
seguranca juridica e a governanca publica eficiente.

Combasenessealicerce, umasérie de normasinfraconstitucionais
passou a disciplinar a atuacio técnica e estratégica das procuradorias.
A Lei n° 13.303/2016, por exemplo, impde as empresas estatais
exigéncias rigorosas de governanca e conformidade, com destaque para
o papel estruturante da assessoria juridica como garantia da validade e
regularidade dos atos administrativos.

J& a Lei n° 14.133/2021, que reformulou integralmente o
regime juridico das licitacoes e contratos administrativos, atribui as
procuradorias papel de controle preventivo e assessoramento qualificado,
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institucionalizando a atuacdo juridica como filtro decisorio necessario.
A internalizacio de boas praticas de integridade, gestio de riscos e
accountability consolida a imagem das procuradorias como nucleos de
racionalidade normativa e defensores da juridicidade na formulacio e
execucio das politicas publicas.

A Instrucio Normativa Conjunta TCU/CGU n° 01/2016
consolidou, no plano federativo, diretrizes voltadas a governanca e a
gestido de riscos, reforcando a necessidade de instincias juridicas robustas
para a conformidade institucional. Nessa perspectiva, as procuradorias
nio apenas garantem a legalidade formal dos atos administrativos,
mas também contribuem para a implementacio de uma cultura de
integridade organizacional.

No diploma legal supracitado papel consultivo passa a ser
visto como elemento estruturante do processo decisério, fornecendo
fundamentos normativos que amparam politicas publicas eficazes e
juridicamente sustentaveis. Esse protagonismo técnico nio se traduz
em simples burocratizacio, mas na construcio de solucdes juridicas
que conciliem interesse publico, eficiéncia administrativa e respeito aos
direitos fundamentais.

No plano doutrindrio, a atuacio das procuradorias deve
ser compreendida a luz da reconfiguracio do Direito Administrativo
contemporineo, que reconhece a Administracio como instincia
propositiva e coordenadora de politicas publicas. A concepcio de
Gustavo Binenbojm, ao propor uma Administracio Publica orientada
pelo paradigma do Estado Constitucional, ilumina a funcio juridica
nio como repressiva ou meramente validatoria, mas como produtora de
normatividade qualificada.

Assim, a atividade consultiva das procuradorias exige
mais do que conhecimento técnico; demanda visio estratégica,
compreensido das finalidades publicas e compromisso com os valores
constitucionais. A intervencio juridica passa a operar como vetor de
densificacio democratica, prevenindo a captura da decisio publica
por interesses espurios e qualificando o processo administrativo com
racionalidade argumentativa.

A doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello enfatiza que
a juridicidade dos atos administrativos deve ser compreendida como
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adequacio ao ordenamento juridico como um todo, e nio apenas a
legalidade estrita. Essa perspectiva impde as procuradorias o desafio
de interpretar e aplicar normas de forma sistematica e funcional,
considerando o impacto das decisdes sobre os direitos fundamentais
e sobre a concretizacio das finalidades publicas. A atuacio juridica,
nesse sentido, torna-se elemento propulsor de uma administracio
substantivamente republicana, voltada a realizacio do interesse publico
em sua densidade material.

Outro aspecto relevante é a institucionalizacio da atividade
juridica como pratica de producio normativa interna. A elaboracio de
pareceres vinculantes, a padronizacio de entendimentos juridicos e a
organizacio de cAmaras técnicas sio mecanismos que elevam o grau de
previsibilidade e coeréncia da atuacio estatal.

Ao mesmo tempo, esses instrumentos contribuem para
reduzir assimetrias decisorias dentro da Administracio, evitar litigios
desnecessarios e reforcar a confianca institucional. As procuradorias,
nesse contexto, assumem também uma funcio pedagogica, promovendo
a difusdo de uma cultura juridica orientada a prevencio de ilicitudes e ao
fortalecimento da integridade publica.

Cabe observar que o papel das procuradorias também esta
sujeito a tensdes institucionais, decorrentes da convivéncia entre
autonomia técnica e subordinacio hierarquica ao Poder Executivo. Esse
dilema exige mecanismos normativos e institucionais de protecio contra
interferéncias indevidas, como garantias de estabilidade na chefia das
procuradorias, regras de acesso por concurso publico e normatizacio
da independéncia funcional dos pareceristas. A construcio de uma
advocacia publica verdadeiramente republicana pressupde boas normas e
préticas institucionais que valorizem a ética profissional, a transparéncia
dos processos e o controle social sobre a atuacio juridica.

O aprofundamento dos fundamentos normativos que regulam
as procuradorias evidencia, portanto, um processo de institucionalizacio
juridica que vai além da positivacio formal. Trata-se da conformacio
de um espaco juridico de deliberacio e mediacio, no qual se articulam
valores constitucionais, técnicas juridicas e escolhas administrativas.
Essa complexidade normativa oferece o suporte necessirio para que as
procuradorias exercam sua funcio estratégica no interior do sistema de
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governanca publica, garantindo coeréncia, previsibilidade e legitimidade
as decisoes estatais.

6. POSICIONAMENTOS JURISPRUDENCIAIS SOBRE
O FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL E O PAPEL DA
ADVOCACIA PUBLICA

A consolidacio da Advocacia Publica como eixo de sustentacio
da legalidade administrativa tem encontrado respaldo crescente
na jurisprudéncia das cortes superiores. Esse reconhecimento, no
entanto, nido se d4 de maneira meramente declaratéria; ele se constroi
a partir de decisdes que, ao interpretarem a Constituicio e os marcos
infraconstitucionais, delineiam os contornos funcionais, a autonomia e
os limites da atuacdo institucional dos 6rgdos juridicos do Estado.

Em decisio paradigmatica, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu que a exigéncia de parecer juridico prévio em processos
administrativos nio ¢ uma formalidade, mas uma condicio para a
conformidade decisoria. No julgamento do Mandado de Seguranca
32.189, discutia-se a validade de contratos administrativos firmados
sem a prévia andlise da Procuradoria. O voto do ministro Luis Roberto
Barroso afirmou que “a atuacio da Advocacia Publica constitui elemento
de racionalidade decisoria na Administracio”.

O reconhecimento da func¢io consultiva como etapa estruturante
da decisio publica revela uma compreensio mais sofisticada da legalidade:
nio se trata apenas de evitar a nulidade de atos, mas de assegurar que os
processos decisorios sejam qualificados por critérios juridicos previamente
assentados, o que corresponde a uma concepcao material da juridicidade
(Faria, 2019).

Por sua vez, o Superior Tribunal de Justica, ao julgar o Recurso
em Mandado de Seguranca 53.241, aprofundou essa concepcio ao
afirmar a legitimidade da atuacio das Procuradorias perante orgios de
controle externo, como os Tribunais de Contas. Na ocasido, a Corte
reafirmou que a representacio institucional dos entes federativos por suas
procuradorias ndo se limita ao Ambito judicial, mas se estende a defesa
técnica em processos de fiscalizacdo e responsabilizacio.



141

Ao reconhecer que os pareceres e manifestacoes juridicas sdo
expressodes da institucionalidade do Estado, o ST]J consolidou a Advocacia
Publica como instincia de salvaguarda da coeréncia interpretativa
da Administracio, funcio particularmente sensivel em tempos de
judicializacdo excessiva e fragmentacio decisoria (Schlindwein, 2020).

Nio menos relevante, o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 3.189 pelo STF marcou posi¢io sobre a autonomia
da Advocacia Publica nos entes subnacionais. Em voto incisivo, a ministra
Carmen Lucia destacou que “a atuacio da Advocacia Publica [...] constitui
uma garantia institucional 4 Administracio e a sociedade”. Ao declarar a
constitucionalidade de normas estaduais que asseguravam prerrogativas
funcionais aos procuradores, a Corte firmou o entendimento de que a
independéncia técnica da funcio juridica do Estado ndo é uma faculdade,
mas uma condicdo de sua legitimidade. Nesse contexto, o fortalecimento
institucional nio se mede apenas por estruturas normativas, mas
pela existéncia de mecanismos que resguardem a imparcialidade e a
continuidade técnica das manifestacdes juridicas, mesmo diante de
mudancas politicas (Marinela, 2022).

A convergéncia desses posicionamentos aponta para um
movimento jurisprudencial de reconstrucio do papel da Advocacia
Publica, que a posiciona nio como apéndice burocratico da maquina
estatal, mas como nucleo de governanca juridica. A atuacio do procurador,
sobretudo no exercicio da funcio consultiva, passa a ser compreendida
como um filtro normativo que antecede a acio administrativa, orientando
sua conformidade e prevenindo o conflito.

A funcio de controle juridico prévio, nesse cenario, opera como
instrumento de integridade administrativa, a0 mesmo tempo em que
protege o gestor publico contra responsabilizacoes indevidas e confere
densidade normativa as politicas publicas (Carvalho Filho, 2022).

Esse deslocamento interpretativo indica um amadurecimento
institucional do Estado brasileiro, no qual a Advocacia Publica ocupa
um lugar central no arranjo da governanca. A jurisprudéncia das cortes
superiores tem sido, nesse aspecto, agente catalisador de um novo
desenho funcional, em que o parecer juridico nio ¢ um elemento
periférico, mas um ato essencial de juridicidade substancial. Como
observa Barroso (2015, p. 211), “o Estado de Direito exige mais do que
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leis bem escritas; exige instituicoes capazes de garantir a sua aplicacio
equinime, técnica e eficiente”.

A leitura integrada dessas decisdes permite perceber que
o fortalecimento institucional da Administracio Puablica passa
necessariamente pela valorizacio e protecio da Advocacia de Estado.
[sso ndo se resume a assegurar prerrogativas corporativas, mas a garantir
que exista, no interior da estrutura estatal, um espaco de racionalidade
juridica autdbnoma, comprometido com a legalidade, a eficiéncia e a
integridade publica.

Além das decisdes que destacam a funcio consultiva e a
autonomia da Advocacia Publica, a jurisprudéncia também reflete a
importincia de sua atuacio preventiva para a mitigacio de conflitos e
a otimizacio dos recursos publicos. Ao conferir status vinculante a
pareceres juridicos emitidos pelas Procuradorias, os tribunais reforcam a
ideia de que a Advocacia de Estado atua nio apenas na defesa reativa em
demandas judiciais, mas sobretudo como agente proativo na construcio
da legalidade administrativa.

A atuacido preventiva é fundamental para a eficiéncia da maquina
publica, evitando litigios e promovendo a seguranca juridica necesséria
para a continuidade dos servicos essenciais (Faria, 2019; Schlindwein,
2020). Em sintese, o Judicidrio reconhece que o fortalecimento
institucional esta indissociavelmente ligado a capacidade da Advocacia
Publica de influenciar o processo decisoério desde sua origem.

Outro aspecto relevante que emerge das decisdes analisadas é a
protecio conferida a independéncia funcional dos procuradores publicos,
fator decisivo para a credibilidade e eficicia da Advocacia Publica. A
interferéncia politica ou a subordinacio excessiva do 6rgio juridico pode
comprometer a imparcialidade das manifestacoes técnicas e fragilizar o
controle juridico da Administracio.

O Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer essa autonomia
em casos como a ADI 3.189, sinaliza que a Advocacia Publica deve
gozar de garantias que assegurem a livre manifestacio de seus pareceres,
mesmo quando contririos a interesses momentineos ou pressoes
politicas (Marinela, 2022). Tal orientacio jurisprudencial fortalece a
institucionalidade do Estado, pois assegura que as decisdes administrativas
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sejam tomadas com base em analises juridicas isentas, promovendo a
estabilidade e a confianca no regime democritico.

Por fim, a construcio jurisprudencial recente também enfatiza a
Advocacia Publica como agente central na harmonizacio entre o principio
da legalidade e as exigéncias da eficiéncia administrativa. A tensio
histérica entre rigor legal e pragmatismo na gestao publica encontra na
atuacio qualificada da Advocacia um ponto de equilibrio que viabiliza a
modernizacio do Estado sem sacrificar a seguranca juridica.

Neste interim, os tribunais superiores reconhecem que a
presenca do 6rgdo juridico na fase prévia a decisio administrativa ndo
configura um entrave burocrético, mas sim um mecanismo de governanca
que amplia a capacidade do Estado de cumprir seus objetivos com
responsabilidade e transparéncia (Carvalho Filho, 2022; Barroso, 2015).
Esse reconhecimento jurisprudencial é essencial para a consolidacio de
uma Administracio Publica efetivamente moderna, capaz de responder
aos desafios contemporaneos sem comprometer a legalidade.

7. DESAFIOS CONTEMPORANEOS E PERSPECTIVAS
FUTURAS DA ADVOCACIA PUBLICA

A Advocacia Publica Estatal desempenha papel decisivo no
fortalecimento institucional da Administracio Publica, sendo atualmente
desafiada a transcender a funcido tradicional de mera defesa juridica
para assumir um protagonismo estratégico na governanca publica. Em
face da crescente complexidade normativa e das demandas sociais por
transparéncia, eficiéncia e participacio, os procuradores publicos sio
chamados a integrar competéncias técnicas, multidisciplinares e politicas
para promover a legalidade aliada a inovacdo administrativa. Conforme
Silva e Oliveira (2023), “as Procuradorias devem atuar como nticleos de
governanca juridica, orientando os gestores publicos e prevenindo riscos
que comprometam a seguranca institucional”.

Essa expansio do papel da Advocacia Estatal exige o

esenvolvimento continuo da especializacio e da visdo preventiva,
d 1 t t d lizac d t
permitindo antecipar conflitos e colaborar na formulacio de politicas
publicas sustentaveis. Carvalho Filho (2022) destaca que “a Advocacia
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Publica nao pode se restringir a um papel meramente reativo; deve integrar-
se as politicas publicas com visio proativa e estratégica” (p. 345). Tal
postura reflete um novo paradigma em que a atuacio juridica se imbrica
com a gestdo publica eficiente, ampliando o escopo da Advocacia para
funcoes consultivas e de aconselhamento sistematico, em consonincia
com os principios da governanca publica contemporanea.

A autonomia funcional da Advocacia Publica, resguardada
constitucionalmente e reafirmada em decisdes do Supremo Tribunal
Federal como na ADI 3.189/2007, ¢ fundamento essencial para garantir
a independéncia técnica e a legitimidade institucional.

O STF ressaltou que “a independéncia da Advocacia Publica ¢
baluarte contra a captura politica e garantia da governanca responsavel”
(STF, 2007), reforcando a necessidade de que os procuradores atuem sem
subordinacio a interesses momentineos, preservando o interesse publico
de forma isenta e responsavel. Essa autonomia, por sua vez, fortalece a
seguranca juridica e assegura que a atuacio da Advocacia Estatal seja
pardmetro de estabilidade e coeréncia institucional, indispensaveis para a
confianca na Administracio Publica.

Além das competéncias técnicas e da autonomia, a incorporacio
de inovacio tecnologica e organizacional surge como vetor estratégico
para a modernizacio da Advocacia Publica. A utilizacio de ferramentas
digitais, inteligéncia artificial e sistemas de gestio do conhecimento
amplia a capacidade produtiva e libera os recursos humanos para a
atuacio estratégica, conforme enfatiza Carvalho Filho (2022, p. 378).
Essa modernizacio, porém, deve ser acompanhada de uma reflexdo ética
rigorosa, para que a automacio nio comprometa a dimensio humana
da atividade juridica nem os valores democriticos que norteiam a
Administracio Publica (Faria, 2019; Marinela, 2022).

A interlocucdo institucional ampliada ¢ outro elemento chave
para o fortalecimento da Advocacia Publica, que deve atuar em redes
colaborativas entre poderes, orgios e sociedade civil. Essa integracio
potencializa a coeréncia das decisdes juridicas com os objetivos
governamentais e a eficicia das politicas publicas, superando silos
burocraticos e promovendo sinergias institucionais, como ressaltam
Barroso (2015) e Marinela (2022), para quem “a sinergia institucional ¢
essencial para a construcio de um Estado eficiente e responsivo”. Assim,
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a Advocacia Estatal nio se limita a esfera juridica, mas posiciona-se como
agente de governanca ampla, facilitando a mediacio, a transparéncia e a
participacio democritica.

Por fim, a sustentabilidade institucional da Advocacia Publica
depende de sua capacidade de construir solucoes juridicas que dialoguem
com as demandas sociais contemporaneas sem perder a firmeza normativa.
Conforme aponta Faria (2019, p. 210), “a Advocacia Publica deve atuar
como guardid do interesse publico amplo, promovendo um equilibrio
dindmico entre o cumprimento da lei e a adaptacio as necessidades
sociais emergentes”. Essa flexibilidade estratégica, associada a estabilidade
juridica, ¢ fundamental para que a Administracio Publica se mantenha
resiliente e apta a enfrentar os desafios futuros, consolidando a Advocacia
Pablica como peca-chave na governanca estatal e no fortalecimento das
instituicdes democriticas.

8. CONCLUSAO

O percurso analitico desenvolvido ao longo deste artigo permitiu
demonstrar que o fortalecimento institucional da Administraciao Pablica
brasileira exige, de modo incontornavel, o reconhecimento da Advocacia
Publica, em especial das Procuradorias de Estado, como atores centrais
nos arranjos contemporineos de governanca. Essa constatacio decorre
ndo apenas da constatacio empirica de boas praticas disseminadas por
diferentes unidades federativas, mas da necessidade tedrica e normativa
de reconfigurar o papel da funcio juridica estatal a luz das exigéncias de
racionalidade, integridade e legitimidade que caracterizam o modelo de
administracdo publica orientado por resultados.

A governanca publica, ao exigir decisdes informadas
por critérios de legalidade substantiva, eficiéncia institucional e
estabilidade normativa, impde um novo protagonismo aos érgios de
assessoramento juridico.

As Procuradorias de Estado, quando estruturadas com
autonomia técnica, qualificacio funcional e insercio nos centros de
decisio, deixam de operar como instincias meramente periféricas ou
reativas e passam a desempenhar uma funcio essencial na antecipacio
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de riscos, na densificacio argumentativa das decisdes administrativas e na
harmonizacdo das préticas estatais com os principios constitucionais que
regem a Administracio.

Nesse cenario, a atuacio consultiva das Procuradorias revela-se
instrumento privilegiado de concretizacio da juridicidade democratica. Ela
permite nio apenas assegurar a validade formal dos atos administrativos,
mas conferir-lhes legitimidade material, mediante uma interpretacio
normativa que leve em conta os objetivos publicos perseguidos, os
limites constitucionais da acdo estatal e a previsibilidade necessaria para
a seguranca juridica dos cidadaos. Trata-se de uma reconceptualizacio
do parecer juridico como ato de governanca, dotado de densidade
argumentativa e forca estruturante no ciclo de politicas publicas.

O exame das experiéncias estaduais reforca esse diagnostico.
A atuacio proativa da PGE do Espirito Santo, a especializacio temdtica
do modelo cearense, o uso de inteligéncia juridica em Pernambuco, a
coordenacio interinstitucional no Rio Grande do Sul e as praticas de
mediacdo institucional de Sdo Paulo ilustram caminhos distintos, mas
convergentes, de institucionalizacio da funcio juridica como vetor de
integridade e desempenho.

Os referidos casos demonstram que o éxito da atuacio das
Procuradorias depende de um desenho institucional que combine
estrutura adequada, arcabouco normativo claro e cultura organizacional
orientada & cooperacdo, a prevencio e a transparéncia.

A jurisprudéncia das cortes superiores brasileiras tem, de
maneira progressiva, reconhecido a centralidade da Advocacia Publica
nesse processo. Decisdes paradigmaticas do Supremo Tribunal Federal
e do Superior Tribunal de Justica apontam para a consolidacio de uma
compreensio segundo a qual a atuacio juridica no interior do Estado
deve gozar de autonomia técnica, protecdo institucional e legitimidade
democratica. O parecer juridico, nessas decisoes, é elevado a condicio
de instincia pré-decisoria, cuja auséncia ou fragilidade compromete a
propria validade e racionalidade da acio administrativa.

Essa revalorizacio da funcdo juridica, contudo, ndo esta
isenta de desafios. Persistem, em diversos contextos estaduais, déficits
estruturais que comprometem a plena insercio das Procuradorias nos
sistemas de governanca. A insuficiéncia de quadros técnicos, a falta de
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normatizacio interna, a auséncia de canais institucionais de articulacio
e a desvalorizacio da atividade consultiva ainda configuram obstaculos
relevantes. A superacio desses entraves demanda ndo apenas reformas
legislativas, mas um comprometimento politico-administrativo com a
institucionalizacdo da Advocacia Publica como funcdo de Estado, e niao
como instrumento de governo.

Além disso, a transformacdo do papel das Procuradorias exige
uma reconfiguracio paradigmatica do proprio Direito Administrativo.
A atuacio juridica nio pode mais se limitar a subsuncio mecinica
da norma ao caso concreto, tampouco ao exercicio conservador da
legalidade formal.

E preciso desenvolver uma racionalidade juridica substancial,
voltada a construcio de solucdes normativas coerentes com os
objetivos constitucionais, os valores republicanos e as exigéncias de
eficiéncia e justica administrativa. O procurador de Estado do século
XXI deve ser, simultaneamente, intérprete, estrategista e garantidor
da integridade institucional.

A modernizacio da atuacio das Procuradorias também depende
da incorporacio qualificada de recursos tecnoldgicos e da formacio
continua dos seus quadros. Ferramentas de gestio do conhecimento,
sistemas de precedentes, analise de risco e plataformas de inteligéncia
institucional nido substituem a atividade juridica, mas a potencializam,
liberando tempo e recursos para a atuacio estratégica. Nesse sentido, a
inovacio tecnologica deve ser vista como aliada da autonomia funcional
e da qualidade da producio juridica, sem jamais comprometer os valores
democriticos, o controle social e a transparéncia da acio estatal.

Finalmente, a consolidacio das Procuradorias como vértices
de governanca exige sua integracio orginica com os demais sistemas
de planejamento, controle, orcamento e gestio de politicas publicas. A
atuacio juridica deve estar presente desde a concepcio até a execucio das
politicas, nio como instdncia de veto ou vigilancia, mas como espaco de
construcio argumentativa e pactuacio normativa.

A transversalidade da funcio juridica ¢, nesse modelo,
condicdo de eficicia da acio administrativa, elemento estruturante da
legitimidade estatal e expressio de um Estado que decide bem, com
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base em fundamentos juridicos consistentes e compromissado com o
interesse publico.

Diante disso, conclui-se que o fortalecimento institucional da
Administracio Pablica no Brasil passa inexoravelmente pela valorizacio
das Procuradorias de Estado como centros de governanca juridica.
O reconhecimento de sua autonomia, a estruturacio de sua funcio
consultiva, a integracio sistémica com os demais orgios da maquina
estatal e a capacitacio permanente dos seus quadros constituem pilares
fundamentais para a construcio de uma Administracio mais eficiente,
estavel e republicana. A Advocacia Publica, quando compreendida como
instrumento de juridicidade democratica e nio apenas como aparato
técnico, revela-se uma das principais garantias de que o Estado brasileiro
estara a altura dos desafios normativos, politicos e sociais do século XXI.
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