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PROCURADORIAS DO ESTADO: CONTRIBUICAO PARA A
DEMOCRACIA E SEU PAPEL NA REDE DE ACCOUNTABILITY

STATE ATTORNEYS: CONTRIBUTION TO DEMOCRACY AND ITSROLE IN THE
ACCOUNTABILITY NETWORK
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REsumMoO: O trabalho pretende analisar o papel das Procuradorias Estaduais para a efetividade
do regime democrético e da garantida de sua boa execucao através da rede de accountability
horizontal do Estado brasileiro. A democracia € um sistema de governo em que a soberania é
originaria do povo, representado por um corpo politico eleito. Apesar da importancia do voto,
e da representacdo politica, outros elementos sdo necessarios para a instituicdo de uma
democracia de alta qualidade, como por exemplo, a transparéncia, o estado de direito (rule of
law), e o tema deste trabalho, uma rede de accountability forte e bem definida através de
instituicdes que garantam o controle institucional mutuo, evitando o arbitrio do Estado. As
Procuradorias Estaduais tém por funcéo a representacdo do Estado perante o Poder Judiciario
além de assessoria juridica, e, ao desempenhar tais papéis, ajudam na execucao,
desenvolvimento e protecdo dos direitos democraticos. Assim, o presente estudo tem por
finalidade analisar de que forma as Procuradorias Gerais dos Estados tém atuado para a garantia
do Estado Democréatico de Direito como parte da Rede de Accountability. Para tanto, foi
realizada uma pesquisa qualitativa interdisciplinar em livros nas areas de Direito e de
Sociologia Politica, de forma a entender como a democracia tem sido resguardada por esse
orgéo. O resultado encontrado demonstra que as Procuradorias, muito além de atuarem como
orgao de defesa judicial e extrajudicial dos Estados membros, ainda atua constantemente para
a defesa e a continuidade da democracia brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: Accountability. Institutos da democracia. Procuradoria.

ABSTRACT: The work intends to analyze the role of the State Attorneys for the effectiveness of
the democratic regime and the guarantee of its good execution through the horizontal
accountability network of the Brazilian State. Democracy is a system of government in which
sovereignty originates with the people, represented by an elected political body. Despite the
importance of voting and political representation, other elements are necessary for the
institution of a high-quality democracy, such as transparency, the rule of law, and the theme of
this work, a strong and well-defined accountability network through institutions that guarantee
mutual institutional control by avoiding the arbitration of the State. The State Attorneys’
function is to represent the State before the Judiciary in addition to providing legal advice, and
in performing such roles, they help in the execution, development and protection of democratic
rights. Thus, this study aims to analyze how the State Attorneys General have acted to guarantee
the Democratic Rule of Law as part of the Accountability Network. Therefore, an
interdisciplinary qualitative research was carried out in books in the areas of Law and Political
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Sociology, in order to understand how Democracy has been protected by this body. The result
found demonstrates that the Attorneys’ Offices, in addition to acting as an organ of judicial and
extrajudicial defense of the member states, also act constantly for the defense and continuity of
Brazilian democracy.

KEYWORDS: Accountability. Institutes of democracy. Attorney.

SUMARIO: Introducdo. 1. O Papel da Procuradoria do Estado no Estado Democratico de Direito.
2. A Procuradoria Estadual e o seu papel no exercicio da democracia. 3. Procuradorias estaduais
e 0 seu papel na rede accountability horizontal do Estado brasileiro. 4. Conclusao. Referéncias.

SUMMARY: Introduction. 1.The Role of the State Attorney’s Office in the Democratic Rule of
Law. 2. The State Attorney’s Office and its role in the exercise of democracy. 3. State attorneys’
offices and their role in the Brazilian state’s horizontal accountability network. 4. Conclusion.
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Introducéo.

Este trabalho tem por finalidade demonstrar o papel das Procuradorias dos Estados
na estruturacao do regime democratico e a sua participagdo na rede de accountability horizontal
do Estado brasileiro. Para tanto, sera realizada uma revisao da literatura acerca do conceito de
accountability, e, em um segundo momento, através do estudo legislativo das funcgdes
desempenhadas pelas Procuradorias, posiciona-la institucionalmente como um mecanismo de
responsabilizacdo, monitoramento e controle de Estado.

E importante lembrar que durante o periodo do Regime Militar, instituido no Brasil
a partir de 1964, o Poder Judiciario, bem como as outras instituicdes do campo do Direito,
possuia um papel predominantemente administrativo, seguindo as diretrizes do Poder
Executivo. O processo de redemocratizacdo, em meados dos anos de 1980, teve um importante
papel na reestruturagdo institucional da divisédo dos Poderes. Assim, a Democracia Brasileira,
que teve com a promulgacdo da Constituicdo Brasileira de 1988, seu principal documento
formador do Estado, trouxe consigo importantes avangos na ampliacdo dos espacos de
participacdo politica, bem como a maior presenca e forca de instituicdes de justica nas esferas
decisérias no pais.?

A literatura especializada tem destacado, com a redemocratiza¢do, uma mudanca

de paradigma das tradi¢Oes juridicas nacionais, que deixaram de defender apenas direitos de

2 SINHORETTO, Jacqueline. A Justica perto do povo. Séo Paulo: Alameda, 2011, p. 10.
BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democréatica. Revista de Direito do
Estado, Rio de Janeiro, n. 13, jan./mar., 2009, p. 71-91.
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liberdades negativas tipicas de um liberalismo politico e se tornaram mais republicanas,
passando a ser garantidoras de direitos difusos e coletivos, tendo como telos sua fungéo social
da justica e a democratizacédo de seu acesso.?

Isso se corporifica, por exemplo, na ampliagdo das pessoas legitimadas para propor
Acéo Direta de Inconstitucionalidade, nos procedimentos das a¢des populares, no desempenho
dos Tribunais Especiais.* E também o caso das Procuradorias Estaduais que passam n&o
somente a representar o ente federativo nos tribunais, mas também a integrar um sistema de
cooperacdo e competicdo com outras agéncias estatais com recursos criticos de enforcement,
que, teoricamente, buscam mecanismos de limitacdo e equilibrio das a¢Bes da agdo dos entes e

agentes estatais.

1. O papel da Procuradoria do Estado no Estado Democratico de Direito.

Ao longo do tempo, muitas teorias foram criadas em torno do conceito de
democracia. Segundo Schumpeter,® “o método democratico ¢ um sistema institucional, para a
tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta
competitiva pelos votos do eleitor”.

Diferentemente, a teoria classica caracteriza a democracia como método em que é
realizado o bem comum com fim de chegar as decis6es politicas através das elei¢des. Ou seja,
a democracia tem como finalidade cumprir a vontade de todos, uma vez que 0 povo, ao votar,
o faz de acordo com uma opinido bem definida e racional sobre as questGes, assim seu
representante devera zelar por ela.

Ao estabelecer sua definicdo de democracia, Schumpeter® critica a teoria classica
dizendo que ndo ha um bem comum determinado inequivocamente aceito pelo, nesse sentido,
0 bem comum pode ter significacdo diversa para diferentes grupos.

Para Schumpeter,” em casos especificos, mesmo com o bem comum, continua o
argumento estabelecendo que em casos especificos, mesmo com o bem comum bem definido e

aceito por todos — 0 que para o autor ndo é possivel —, ndo se teriam solugdes igualmente

8 MARCHETTI, Vitor; CORTEZ, Rafael. A judicializacio da competicdo politica: 0 TSE e as coligacGes eleitorais.
Opinido Publica, Campinas, SP, v. 15, n. 2, 2009, p. 426-427.

4 MARCHETTI, Vitor; CORTEZ, Rafael. A judicializacdo da competigdo politica, Cit., p. 423.

5> SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. 1 ed. Rio de Janeiro: Editora Fundo de
Cultura, 1961, p. 327.

8 SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia, Cit.

" SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia, Cit., p. 306-308.
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definidas para atingi-lo, pois para que isso acontecesse, seria necessario que todas as vontades
individuais se dirigissem para um mesmo centro.

Assegura que diante das grandes aglomeragdes, da massa, os individuos perdem o
senso de responsabilidade, o que gera um nivel mais baixo de energia, uma escolha menos
racional, e se tornam mais suscetivel a influéncias, como por exemplo da midia.

De outro lado, em sua teoria, ha espaco para o reconhecimento do papel das
liderancas politicas e partidarias, gerando ndo mais a volonté générale®, mas a vontade
manufaturada®, reconhecendo que a vontade da maioria néo é a vontade do povo, mas que néo
se deve ignorar as vontades coletivas auténticas (direitos trabalhistas, direitos das mulheres,
etc.), que serdo executadas quando um lider surgir e as colocar na agenda do Estado.

A teoria politica schumpiteriana realiza-se com uma analogia ao mercado, tendo
em vista a légica da economia, o dinheiro na esfera politica democratica é substituido pelo voto,
e se a moeda de troca nas eleigcdes € 0 voto, as empresas nessa Visdo sdo os partidos politicos.
Assim, 0 que existe € um elitismo democratico, uma vez que ha uma livre concorréncia pelo
voto; isso assegura que todos sdo livres para concorrer as liderancas politicas e que 0 mesmo
povo que forma essas liderancas também tem o poder de dissolvé-las. Em suma, em sua teoria,
a democracia consiste na competicao pela lideranca politica onde ganham os melhores quadros.

A despeito de seus argumentos, admite que a teoria classica continua a sobreviver,
tendo em vista sua associacdo com a fé crista religiosa, que vislumbra o tratamento igualitario
para todos, e porque esta ligada a fatos historicos de muitas nacdes. Além de privilegiar as
massas e dar aos politicos formas para utilizar a “vontade do povo” para esmagar os adversarios,
sem se responsabilizar por isso.

Por outro lado, Przeworski'? afirma que a democracia “é¢ um sistema em que 0s
partidos perdem elei¢cdes”. Explica ao dizer que o fato de um partido vencer as elei¢gdes ndo
define o pais como democratico, mas sim o fato de o vencido aceitar a derrota, e ndo a
transforma-la em uma ruina social ou taxa-la como crime ou fraude. Acrescenta-se o fato de
que ademocracia depende de que esses partidos derrotados ndo se utilizem de outras estratégias
ndo eleitorais para assumir o poder, ao contrario, que continuem voltando a negociar para que
nas proximas eleicdes possam tornar-se vencedores, ao invés de tentar subverter a democracia.
A democracia em seu conceito minimo é a possibilidade da transicdo do poder sem

derramamento de sangue.

8 Vontade geral (SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia, Cit., p. 322).
® Vontade dos eleitores formada através dos mecanismos de mercado, como por exemplo publicidade.
10 PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1994, p. 25-26.
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Nesse sentido, Przeworski'! afirma a importancia das instituicdes democraticas,
dizendo que devem agir ndo somente como regras de competicdo, mas também como cddigos
de punicdo aqueles que ndo a aderirem. Explica que a consolidacdo da democracia apenas
ocorre quando um sistema especifico de instituicbes, como os diversos tribunais, 0 Ministério
Publico, o Parlamento e a prdpria Procuradoria Estadual, torna-se a regra geral de controle e
equilibrio do poder da acéo estatal. Ou seja, ndo somente as regras do jogo de eleicdes diretas,
em que os eleitos representardo o povo, € que garantem a perpetuacao do sistema democratico,
mas as instituicdes do governo, que a fazem prosperar e se consolidar.

Porém, o conceito minimo da democracia, mesmo que fundamental, ndo se mostra
suficiente. Segundo Diamond e Morlino*2, para uma democracia de alta qualidade é necessario
incorporar outros elementos na pratica democrética, como rule of law, participacdo, competicéo,
accountability vertical, accountability horizontal, liberdade e igualdade. A democracia néo se
restringe apenas a forma de competicdo na hora de eleger seus representantes ou de garantir
que as regras eleitorais sejam cumpridas. E imprescindivel que as instituicdes estatais garantam
diariamente que a vontade do povo prevaleca em favor da vontade individual de cada eleito.

Morlino®® também afirma que para que exista uma boa democracia, é necessario,
além de um sistema de eleicdes livre e justo, um legitimo funcionamento de suas institui¢des
com apoio da sociedade civil; que as associacdes e sociedades por elas compostas gozem de
um minimo de liberdade e igualdade; e um sistema de controle efetivo dos representantes de

forma a verificar e avaliar a atuacdo do governo.

2. A Procuradoria Estadual e o seu papel no exercicio da democracia.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 132,24 determina

que as Procuradorias dos Estados sdo essenciais a justica e que tém por finalidade a defesa

judicial e extrajudicial, bem como a consultoria e a assessoria juridica dos entes federados.

11 PRZEWORSKI, Adam. Democracia e mercado, Cit. p. 46

12 DIAMOND, Larry; MORLINO, Leonardo. Assessing the quality of democracy. Baltimore: The Johns Hopkins
University Press, 2005

13 MORLINO, Leonardo. What is a “good” democracy? Theory and empirical analysis. In: Conference on the
“The European Union, Nations States, and the Quality of Democracy. Lessons from Southern Europe”. University
of California, Berkley, 2002, p. 1-44.

14 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 participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em
todas as suas fases, exercerdo a representacdo judicial e a consultoria juridica das respectivas unidades federadas.
(Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).
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Passam, a partir dai, a integrar o sistema de democratizacao através de sua atuacao
no controle interno da legalidade estatal, como consultor juridico, e comecam a ter o dever de
garantir que os atos praticados pelas proprias Procuradorias e pelo governo estadual estejam
dentro da constitucionalidade, legalidade e legitimidade, contribuindo para a construgdo da
motivacao legal das ac¢des do governo.

Essa atribuicdo constitucional é de extrema importancia, pois atua em situacées
concretas através da emissdo de pareceres no qual as Procuradorias dao a opinido juridica ao
caso em questdo. Dessa forma, a visdo em determinados casos poderd ser construidora das
futuras acOes estatais. Nesse sentido, se a relagdo entre governo e Procuradoria nao for
institucionalmente construida, pode levar a atritos internos e a criticas de usurpacdo de
competéncias dos agentes eleitos.

Em uma relacdo institucional bem desenhada, a importancia das Procuradorias ndo
se restringe ao cumprimento do dever de defesa do estado, como seu advogado, mas também
para garantir a democracia, de forma a prevenir danos que possam ser lesivos a sociedade.
Observa-se ainda que essa atribuicdo ndo é de cunho excepcional, mas fundamental para a
garantia do Estado Democratico, que tem por premissa a vontade soberana do povo e também
o cumprimento das leis que foram feitas pelos seus representantes.

Frisa-se que as Procuradorias ndo atuam somente perante o Poder Judiciario na
defesa do Estado frente a sociedade e aos seus contribuintes, mas também como consultores
juridicos para garantir que os atos praticados pela administracdo estejam de acordo com 0s

parametros constitucionais.

3. Procuradorias estaduais e 0 seu papel na rede accountability horizontal do Estado

brasileiro.

Segundo Morlino,® para que exista ndo somente uma democracia, mas uma que
seja de boa qualidade, € necessario que se crie de um Sistema Juridico que preveja o controle
de freios e de contrapesos. Assim, ao invés de competir contra 0 governo, é necessario que se
tenha uma rede desenvolvida, com estruturas fortes e bem definidas, repletas de entidades,
Orgaos, associagdes, oposicao politica e meios de comunicacgédo independentes, a fim de que se

possa exigir a responsabilizacdo do governo frente as suas decisoes.

15 MORLINO, Leonardo. What is a “good” democracy? Theory and empirical analysis, Cit., p. 10.
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A accountability, portanto, surge da necessidade de se estabelecer essa rede de
protecao de controle externo, interno e societal. Ou seja, formas de fiscalizacdo dos cidaddos e
das agéncias de controle de um pais em relacdo aos seus representantes, responsabilidade que
surge do dever de prestagdo de contas dos atos de quem esta no poder, 0 que torna o poder
publico sujeito a estruturas institucionalizadas e formais que trazem a obrigatoriedade de
transparéncia publica.

Guilherme O’Donnell,® ao estudar a accountability, realizou uma tipologia de
acordo com o0 agente que realiza o controle. Essa classificacdo € de tamanha importancia para
que possamos entender em que momento as Procuradorias passardo a exercer essa fungao
dentro da rede de accountability.

Assim, a accountability vertical, para O’Donnell,*’ realiza-se por meio de eleicdes
razoavelmente justas e livres nas quais 0s eleitores podem votar ou ndo no mandatario nas
proximas elei¢Oes, punindo-o ou premiando-0 com o seu voto. Possibilita ainda que os eleitores
facam reinvindicacGes e denuncias em relagdo aos mal feitos (wrongdoings) das autoridades
publicas.

Afirma com isso, que paises que possuem accountability vertical sdo democraticos,
no sentido especifico que vimos acima. Neles, os cidaddos tém o direito de participar da escolha
de seus governantes, por um determinado periodo, podendo fazer reinvindicagdes e expressar
suas opinides de maneira livre.

Outra classificacdo trata-se da accountability societal, que € aquela em que por meio
de um controle vertical, todavia ndo eleitoral, € realizada através do trabalho da midia ou de
acoes informais de cidad&o e suas organizacdes, em manifestacdes e protestos em todos 0s casos,
para monitorar o comportamento dos agentes publicos, expondo e denunciando seus atos ilegais.
Outros instrumentos de acdo para accountability societal, formalmente destituidos, funcionam
como ativadores das agéncias de controle da accountability horizontal pelos cidaddos e pela
sociedade organizada através das denincias em ouvidorias, da busca pelo Ministério Publico,
entre outros.!8

Por sua vez, a accountability horizontal'® da-se através de instituicdes estatais com

6 O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, p. 27-54, 1998.

1" O’ DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, Cit., p. 28.

18 PERUZZOTTI, Enrique; SMULOVITZ, Catalina. Accountability social: la otra cara del poder. In:
Controlando la politica: ciudadanos y medios en las nuevas democracias latinoamericanas. Buenos Aires: Grupo
Editoral Temas, 2002. p. 10.

19 Accountability horizontal: a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar acOes, que vdo desde a supervisdo de rotina a sancOes legais ou até o
impeachment contra a¢des ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
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autoridade e capacidade para agir, desde um controle rotineiro até mesmo sancdes penais em
relacdo a outros agentes ou instituicdes, também estatais.?® Portanto, a accountability horizontal
pressupde relagdo entre iguais, agindo de acordo com o mecanismo de “checks and balances”,
ou seja, da mutua vigilancia entre os trés poderes.

O’Donnell?! ensina que para que esse tipo de accountability funcione de maneira
concreta, & necessario haver agéncias estatais que estejam autorizadas e dispostas a
supervisionar, controlar, retificar e/ou punir as acgdes ilicitas das demais agéncias.

Consequentemente, a accountability horizontal existe ndo de maneira isolada, mas
como uma rede de agéncias, na forma de freios e de contrapesos, com estruturas fortes e bem
estabelecidas para que esse controle seja adequado, contribuindo, assim, para a classificagéo da
boa ou da ma democracia.

Ao observar a logica das instituicbes, O’Donnell nota que quando Madson propos
a separacdo de poderes, fez sabendo que somente essa precaucdo nao seria suficiente para o
controle e o combate da ambic&o e da corrupcao que podem surgir com o poder. Dessa forma,
ele determinou que tais poderes deveriam fazer um controle muatuo entre si, tendo cada um
jurisdicdo sobre algumas decisdes dos outros.

Nessa perspectiva, a Constituicdo Brasileira, em seu art. 2°, determina: “Sao
Poderes da Unido, independentes e harmoénicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”.?? Ora, é essencial que tenham autonomia para cumprir seu papel no estado. Por
outro lado, a harmonia é primordial para que exista uma conversa entre os trés, de maneira que
eles se contrabalanceiem e consigam trazer a ideia de freios e de contrapesos, controlando uns
aos outros e realizando uma accountability horizontal que seja efetiva e que garanta uma boa
democracia.

Ademais, a accountability horizontal pressupde a proibicao da legibus solutus — ou
seja, da ideia de um principe absoluto que governa e toma todas as decisdes de forma unilateral
—, pois essa proibicdo implica na concepcdo da democracia e na protecdo dos direitos basicos
de participacdo e civis,?® uma vez que da a todos os cidaddos o poder de escolher os seus

representantes e de controlar as formas verticais e horizontais daquilo que eles estdo fazendo

delituosas” (O’ DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, Cit., p. 98).

20 O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, Cit., p.42.

21 O’ DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, Cit., p. 43.

22 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Planalto. Brasil: 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 7 jun. 2016.

23 O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal. La institucionalizacion legal de la desconfianza politica.
Revista Espafiola de Ciéncia Politica, n. 11, 2004, p. 22.
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com as atribuicdes que lhes foram delegadas.

A Procuradoria Geral do Estado, integrante do Poder Executivo como
administracdo direita, €, como ja dito acima, o 6rgdo que representa o Estado perante o Poder
Judiciario. Suas atribui¢bes encontram-se elencadas na Carta Magna, em seu artigo 132, que
confere aos procuradores o exercicio da representacdo judicial, extrajudicial e consultoria
juridica das unidades federativas respectivas.

Por sua vez, o artigo 176,%* da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, determina
ainda que os procuradores sdo funcéao essencial a justica, diretamente vinculados ao Governador.
Assim, devem obrigatoriamente oficiar no controle interno da legalidade dos atos do Executivo,
exercendo a defesa dos interesses legitimos do estado.

Como ja salientado, a prépria Constituicdo da Republica é que atribui as
Procuradorias a representacdo judicial e a consultoria juridica das unidades federativas
respectivas. Nesse mesmo sentido, como Advocacia Publica, exerce atividade tipica de estado,
e, portanto, é inviavel a sua substituicdo integral por instituicdo privada.?

Sabe-se, por oportuno, que para a rede de accountability funcionar corretamente, é
necessario a criacdo de um sistema de combate a irregularidades, criando-se uma espécie de
barreira a execucéo delas.

Atuam dessa forma as Procuradorias, como por exemplo, nas assessorias juridicas,
na forma de controle e analise da legalidade, na interpretacdo de atos normativos e contratos,
nas respostas as entidades da administracdo indireta, ap6s manifestacdo dos servicos juridicos,
e no exame de projetos de reforma estatutaria, conforme se depreende do texto do artigo 2° da
Lei Estadual n® 5.414/09.%6

Percebe-se, entdo, que a Carta Magna, ao estabelecer as Procuradorias dos Estados,
sem confundi-las em competéncias com outras instituicdes, como o Ministério Publico e a
Defensoria Publica, colocando-as como essenciais a justica, deu relevancia a seu papel no
intuito maior de, como encargo de todos 0s entes, 6rgaos e agentes de um Estado Democrético

de Direito, concretizar seus valores estabelecidos na Constituicdo da Republica.

2 Art. 176. A representacdo judicial e a consultoria juridica do Estado, ressalvados o disposto nos artigos 121 e
133, parégrafo Unico, sdo exercidas pelos Procuradores do Estado, membros da Procuradoria-Geral, instituirdo
essencial a Justica, diretamente vinculada ao Governador, com fungdes, como 6rgdo central do sistema de
supervisdo dos servicos juridicos da administracdo direta e indireta no ambito do Poder Executivo.

%5 SLOMSKI, Valmor et al. A demonstracio do resultado econdmico e sistemas de custeamento como
instrumentos de evidenciagdo do cumprimento do principio constitucional da eficiéncia, producéo de governanca
e accountability no setor publico: uma aplicacdo na Procuradoria-Geral do Municipio de Sdo Paulo. Revista de
Administracdo Publica, v. 44, n. 4, 2010, p. 935.

26 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Lei 5.414. Brasil: 5414, 2009.
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Ademais, as Procuradorias Estaduais, como a Advocacia Publica, ttm como
atribuicdes, além da defesa judicial e extrajudicial do Estado respectivo, também outras, como

a defesa da moralidade e da legalidade. Dessa forma, respalda José Afonso da Silva:?’

A Advocacia Publica assume, no Estado Democratico de Direito, mais do que uma
funcdo juridica de defesa dos direitos patrimoniais da Fazenda Publica, mais até
mesmo do que a defesa do principio da legalidade, porque Ihe incumbe igualmente, e
veementemente, a defesa da moralidade puablica que se tornou um valor autbnomo
constitucionalmente garantido. N&o é que essa defesa Ihe espacasse antes do regime
constitucional vigente. Mas, entdo, o principio da moralidade tinha uma dimensédo
estritamente administrativa, quase como simples dimensdo da legalidade, ligada aos
problemas dos desvios de finalidade. Agora ndo, porque a Constituicdo Ihe deu
sentido proprio e extensivo, e abrangente da ética publica. O exercicio de uma tal
missao requer garantias especificas contra ingeréncias e contra atitudes mesquinhas
de congelamento de remuneracgéo.

Consequentemente, na busca pela legalidade, as Procuradorias Estaduais deverao
aperfeicoar-se na melhora de seu embasamento tedrico, bem como de seus métodos e de
qualificagcdo constante de seus membros, e no aumento da produtividade para alcancar as metas
estabelecidas.

E responsabilidade, portanto, da Advocacia Plblica a busca para se alcancar o
Estado Democratico de Direito, que o fard efetivamente através da atuacdo em processos e
procedimentos claros, objetivos e transparentes, respeitando-se a legalidade e as normas
juridicas.

Mas ndo somente a legalidade é importante para a efetividade da accountability
horizontal dentro desse 6rg&o. E também necessario que as politicas pablicas sejam viabilizadas
dentro da jurisdicidade, mesmo que o gestor publico ndo escolha a mesma alternativa do
Procurador.

Por seu turno, espera-se que, por suas atribui¢Bes e principios, contribua para a
consolidacdo do estado, quer seja atraves de suas defesas ou resguardando valores, como a
dignidade e a igualdade, e, ainda, com o devido respeito a Ordem Juridica.

Dessa forma, como visto acima, a Carta Maior, em seu artigo 132, estabeleceu aos
Procuradores do Estado uma biparticdo de funcBes bésicas: (i) assessorar, em papel também
consultivo, e (ii) atuar em juizo, seja na defesa contenciosa ou na proatividade necessaria a
tutela do erério, ao interesse publico.

Na atividade de Consultoria Juridica, os Procuradores assumem a funcgdo de

controle prévio da legalidade, como por exemplo, pode-se ver nos incisos IV, V, VI, VII, da

2T SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 45.
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Lei Estadual n®5414/99, 28 verificando a obediéncia da lei pela Administragdo Publica.

Ainda, observa-se a presenca da accountability horizontal através da atuacdo dos
Procuradores nas Assessorias Juridicas, quando estes atuam de forma preventiva — evitando,
portanto, 0 aumento das demandas administrativas e judiciais. E uma maneira efetiva de
controle exercida por essa face da accountability, pois afirma os valores juridicos e
democraticos pertinentes ao Estado Democratico de Direito.?®

Ademais, o Procurador, ao prestar consultoria, colabora com a manutencdo do
patrimdnio publico, respeitando os principios da impessoalidade, da moralidade, da legalidade
administrativa, do devido processo legal e do contraditorio nos atos e processos administrativos.
Como afirma O’Donnell:* “A ideia basica é a prevengdo, e se necessario a punigao”.

Por outro lado, diante das demandas judiciais e administrativas, os objetivos dos
Procuradores é resguardar o interesse publico. Nesse sentido, Leonardo José Carneiro da

Cunha® explica:

Com efeito, a Fazenda PUblica revela-se como fautriz do interesse publico, devendo
atender a finalidade da lei de consecucdo do bem comum, a fim de alcangar as metas
de manter a boa convivéncia dos individuos que comp&em a sociedade. N&o que a
Fazenda Publica seja titular do interesse publico, mas se apresenta como o ente
destinado a preserva-lo.

Portanto, a atuagdo dos Procuradores Estaduais nas demandas judiciais ndo visa
somente interesse pecuniario do Estado, pelo contrario, o objetivo dessa atuagdo é resguardar a
manutencdo da ordem juridica e da seguranca juridica, o cumprimento dos principios
constitucionais, a continuidade das atividades administrativas e a supremacia do interesse
publico.

Voltando ao que a Carta Magna do nosso Estado determina, a atuacdo dos
Procuradores dos Estados membros é essencial a justica; contudo, nesse momento, pode-se

enxergar que de fato também é primordial para o desenvolvimento e a manutencéo do Estado

28 Art, 20, As Assessorias Juridicas das Secretarias de Estado compete: IV - colaborar na elaboragio de minutas de
atos administrativos, de decretos e de anteprojetos de lei de interesse das respectivas Pastas; V - examinar,
previamente, os projetos de reforma estatutaria, os acordos de acionistas e quaisquer outros atos dos entes da
Administracdo Indireta em relagdo aos quais a legislacdo exija a aprovacdo de Secretario de Estado ou do
Governador do Estado; VI - examinar e aprovar, previamente, observadas as minutas padronizadas pela
Procuradoria-Geral do Estado, as minutas de editais de concurso publico, de licitagdo, de contratos, convénios,
ajustes e acordos, inclusive de natureza trabalhista; VIl - opinar, previamente, sobre os atos em que se pretenda
reconhecer a inexigibilidade ou decidir pela dispensa de licitacéo, ressalvados, a critério do administrador, os atos
de dispensa em razéo do valor;

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
30 O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, Cit., p. 43.

31 CUNHA, Leonardo José Carneiro da. A fazenda puablica em juizo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 78.
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Democratico de Direito, uma vez que, seja na representacao juridica ou na atividade consultiva,
os Procuradores do Estado colaboram com respeito a uma atuacdo estatal justa e legitima,
conforme a lei e aos principios fundamentais do Direito.

Nesse sentido, assegura que 0s principios constitucionais sejam observados,
garantindo a solvéncia do estado, através da contemplacéo dos interesses publicos primarios e
secundarios.

Outras atribuicdes importantes das Procuradorias podem ser encontradas na
efetivacdo dos valores, finalidades e objetivos do Estado Democratico de Direito, bem como na
instrumentalizacdo da sociedade e na sua consagragdo de valores da ordem juridica e de controle
dos atos administrativos.

As Procuradorias Estaduais, portanto, tém cumprido o seu papel na rede de
accountability, de modo a ndo somente defender o Estado nas demandas judiciais, mas a
assessorar e garantir que as leis e 0s principios sejam cumpridos, muitas vezes indo de encontro
nos seus pareceres a vontade do gestor publico.

Por fim, ao desempenhar suas atribui¢cées de forma efetiva como agéncia estatal,
com o direito e o poder legal, disposta e capacitada para realizar acbes que vao desde a
supervisao de rotina a sangdes legais, as Procuradorias do Estado, consequentemente, cumprem

com o seu papel na accountability horizontal, fazendo, portanto, parte dessa rede de controle.

4. Concluséo.

Ao longo deste trabalho, analisamos algumas teorias a respeito do conceito de
democracia e como que ela se estabelece. Observamos ainda que para que a democracia tenha
uma boa qualidade, é necessaria uma rede de accountability forte, com instituicbes que ajam
através do sistema mutuo de controle.

Esses conceitos sdo importantes para que se perceba o papel que as Procuradorias
Estaduais desempenham na manutencdo da democracia e na busca por sua boa qualidade.

Também verificamos que é de suma importancia sua atuacao para se completar a
rede de accountability, uma vez que ao desempenhar suas fungdes, ajuda no controle do
Governo, na sua atuacdo dentro dos limites e dos principios da Administracdo Publica, e, dessa
forma, garante a perpetuacdo da democracia através de suas atribuicdes de assessoramento e de

consultoria juridica do Estado.
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Assim, concluimos que muito além da representacdo judicial e extrajudicial do
Poder Executivo do Estado, as Procuradorias atuam como 6rgdos de controle, garantindo que
as instituicbes cumpram os seus deveres, estabelecidos pela Constituicdo, e que 0s
representantes eleitos tenham uma seguranca da previsibilidade legal de suas acdes.

Isso ocorre, em muito, através de sua atuagdo como consultor e assessor juridico,
em que apresenta sua opinido a respeito do caso pelo qual foi acionado, garantindo que o ato
administrativo esteja dentro dos parametros constitucionais, legais, legitimos e com a
motivacdo correta, e ndo simplesmente busca uma tese que viabilize os interesses do gestor.

Concluimos, por fim, que as Procuradorias Estaduais tém exercido o seu papel na
rede de accountability, uma vez que suas atribuigbes garantem a continuidade da boa

democracia em nosso pais.
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