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Resumo

O presente artigo examina o papel preventivo da advocacia publica e do assessoramento juridico no &mbito do Poder Legislativo
Municipal, compreendidos nfo apenas como instancias de resposta a controvérsias ja instauradas, mas como componentes de
governanca capazes de qualificar a formacfo da decisdo administrativa e legislativa. A analise parte dos principios constitucionais
aplicaveis a Administracdo Puablica, das normas de seguranca juridica introduzidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro e, especialmente, do modelo de governanca e de controle preventivo estruturado pela Lei n® 14.133/2021.

Sustenta-se que a atuacdo juridica produz maior valor institucional quando ocorre em momento oportuno, com independéncia
técnica, linguagem clara, definicio de responsabilidades e integracio funcional com a Administracio e o controle interno, sem
confusdo de competéncias. No campo das contratacdes, a legislacdo expressamente situa o assessoramento juridico na segunda
linha de defesa, ao lado do controle interno. No processo legislativo e nos demais procedimentos administrativos, a mesma légica
preventiva contribui para reduzir retrabalho, irregularidades, litigios e decisdes dissociadas de seus efeitos praticos.
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1. Introducio

O Poder Legislativo Municipal é normalmente identificado por suas funcdes de legislar, fiscalizar e representar
politicamente a populacdo. Essa descricdo, embora correta, ndo esgota a realidade institucional de uma Camara
Municipal. Para exercer suas competéncias constitucionais e regimentais, o Legislativo mantém estrutura
administrativa propria, realiza contrata¢des, administra pessoal e patrimoénio, executa orcamento, celebra ajustes,
promove transparéncia, responde a 6rgios de controle e pratica uma ampla variedade de atos administrativos. Em
todas essas atividades, incidem os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
previstos no art. 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Esse componente administrativo costuma revelar uma tensfo recorrente. De um lado, existe a necessidade de
resposta rapida as demandas institucionais; de outro, a atuacdo publica esta submetida a competéncias,
procedimentos, controles e deveres de motivacdo que nio podem ser tratados como formalidades desprovidas de
finalidade. A solucio néo estd em multiplicar etapas burocraticas. Est em organizar o processo decisorio para que as
questoes relevantes sejam identificadas antes de se transformarem em irregularidades, nulidades, desperdicios ou
litigios.

E nesse ponto que a advocacia publica, entendida aqui em sentido funcional como a atividade de assessoramento
e representacdo juridica do orgio legislativo, assume papel que ultrapassa a producio de pareceres ao final de
processos. O assessoramento juridico preventivo participa da arquitetura de governanca porque transforma normas,
riscos e precedentes em informacfo util para a decisdo. Sua funcio nfo é governar em lugar da autoridade
competente nem assumir atribuicdes das areas técnicas. Sua contribuicdo consiste em indicar o espaco juridico
legitimo de atuacdo, esclarecer condicionantes, apontar riscos e oferecer alternativas juridicamente sustentaveis.

O Tribunal de Contas da Unido define a governanca publica organizacional a partir de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle destinados a avaliar, direcionar e monitorar a atuacio da gestdo, com foco na geragio de
resultados para a sociedade (TCU, 2020). Esse conceito é particularmente util para estruturas legislativas de pequeno
e médio porte. Governanca, nesse contexto, nfio significa criar uma camada adicional de burocracia, mas aumentar a
qualidade do processo decisério, tornar responsabilidades mais claras e permitir que os riscos relevantes sejam
tratados de maneira proporcional.

A dimensfdo preventiva também estd presente na evolucdo recente do direito publico brasileiro. A Lei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro passou a exigir consideracio das consequéncias praticas das decisdes, das
dificuldades reais do gestor e das alternativas disponiveis, a0 mesmo tempo em que vinculou a responsabilizacio
pessoal por decisdes ou opinides técnicas as hipoteses de dolo ou erro grosseiro (BRASIL, 1942, arts. 20 a 22 e 28). Em
paralelo, a Lei n® 14.133/2021 incorporou expressamente a governanca, a gestio de riscos e o controle preventivo a
disciplina das contratag¢des publicas, conferindo papel definido ao assessoramento juridico.

No dmbito municipal, a relevancia desse modelo é ampliada por um dado estrutural: muitas CaAmaras dispdoem de
equipes reduzidas, nas quais um numero limitado de servidores precisa dar resposta a temas legislativos,
administrativos, financeiros e contratuais bastante distintos. A escassez de pessoal, entretanto, ndo elimina a
necessidade de controles; ao contrario, exige desenho institucional proporcional, rotinas documentadas e maior
precisdo na distribuicio de responsabilidades. A prevencio passa a depender menos de estruturas complexas e mais
de fluxos bem definidos, qualificacio técnica e comunicacéio entre as unidades.

O objetivo deste artigo é analisar como a atividade juridica pode funcionar como instrumento de prevencio,
governanca e seguranca juridica no Poder Legislativo Municipal. A abordagem é juridico-institucional e documental,
com base na Constituicdo Federal, na LINDB, na Lei n? 14.133/2021 e em referenciais e orientacdes dos Tribunais de
Contas. A premissa central é simples: o juridico agrega maior valor quando é ouvido no momento em que ainda
existem alternativas legitimas de decisdo, e nio apenas quando o fato estd consumado e resta discutir como corrigi-lo.
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2. Seguranca juridica e atuacio preventiva

A seguranca juridica na Administracdo Pablica nfo pode ser reduzida a auséncia de questionamentos externos.
Uma decisdo pode néo ter sido impugnada e, ainda assim, ter sido construida sobre fundamentos frageis; de modo
inverso, a existéncia de davida juridica ndo torna necessariamente inviavel a atuacdo administrativa. A funcio
preventiva da advocacia publica esta justamente em organizar essa zona de incerteza, distinguindo o que é vedado, o
que é obrigatdrio, o que depende de pressupostos técnicos e 0 que permanece no espaco legitimo de decisdo da
autoridade.

A Constituicdo fornece o primeiro pardmetro dessa atuacdo. O art. 37 submete a Administracdo de todos os
Poderes e de todos os entes federativos aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Para o assessoramento juridico, isso significa que a analise nfo se limita a procura de um dispositivo
autorizador isolado. E necessario verificar competéncia, finalidade, forma, motivacfio, procedimento, transparéncia,
compatibilidade com o regime juridico aplicavel e respeito a igualdade, sem perder de vista a eficiéncia e o resultado
que justificam a atuacfo administrativa.

A LINDB reforcou esse enfoque ao determinar, em seu art. 20, que decisdes nas esferas administrativa,
controladora e judicial ndo sejam baseadas apenas em valores juridicos abstratos sem consideracio de suas
consequéncias praticas. O art. 21 exige que a invalidacdo de atos indique suas consequéncias juridicas e
administrativas; o art. 22 determina que a interpretacdo de normas sobre gestdo publica considere obstaculos e
dificuldades reais; e o art. 28 prevé responsabilizacio pessoal do agente por decisdes ou opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro (BRASIL, 1942). Essas normas nfo reduzem o dever de legalidade. Elas exigem uma legalidade
aplicada com motivacéo, proporcionalidade e compreensfo da realidade administrativa.

Para o parecerista, a consequéncia metodoldgica é relevante. Um parecer preventivo de qualidade deve deixar
claros os fatos e documentos considerados, o problema juridico efetivamente submetido & andlise, as normas
incidentes, os riscos identificados, as alternativas juridicamente possiveis e os limites da conclusio. Quando houver
premissa técnica ainda ndo demonstrada - como quantitativo, estimativa de preco, especificacio de objeto ou dado
contabil -, o adequado néo é transformar a opinido juridica em certificacdo técnica, mas registrar a necessidade de
que a unidade competente a confirme.

Essa separacdo é essencial para a governanca. O assessoramento juridico nfo substitui a autoridade
administrativa, o setor financeiro, a contabilidade, a engenharia, a area demandante ou o controle interno. Tampouco
deve converter o parecer em ato de gestdo. A decisdo permanece com quem detém competéncia legal e deve ser
motivada a luz dos elementos do processo. O parecer oferece fundamento juridico e sinaliza riscos; a autoridade
decide, inclusive quando, de forma motivada e juridicamente defensavel, adota solucdo distinta da recomendacéo,
salvo situacdes em que a legislaco local atribua efeito vinculante especifico a manifestacao.

A prevencio, portanto, ndo se confunde com poder de veto. Ela é um método de decisdo. Quanto mais cedo uma
questdo juridica relevante aparece no fluxo, maior é a possibilidade de corrigi-la com baixo custo institucional. Um
vicio de iniciativa pode ser percebido antes da votacdo de um projeto; uma incompatibilidade contratual pode ser
ajustada antes da assinatura; uma exigéncia indevida pode ser retirada de um edital antes de restringir a competicéo;
uma atribuicfo funcional mal definida pode ser corrigida antes de produzir pagamentos ou responsabilidades. Em
cada hipotese, o valor do juridico decorre do momento e da qualidade da intervencao.

Existe, ainda, uma dimensdo pedagdgica. Pareceres claros, orientacdes padronizadas, notas técnicas e modelos
juridicamente revisados reduzem a repeticio de erros e permitem que os proprios setores administrativos
reconhecam riscos recorrentes. A prevencio deixa de depender exclusivamente da memoria do servidor ou da
consulta informal e passa a integrar a capacidade institucional do o6rgdo. Esse acimulo de conhecimento é
especialmente importante nas Camaras Municipais, em que mudancas periodicas na direcdo politica nio devem
provocar perda da memoria administrativa.
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3. A Lein?14.133/2021 e a segunda linha de defesa

A Lei n® 14.133/2021 tornou explicita, no campo das contratacoes publicas, uma concepcio de controle que
favorece a atuacio preventiva. O paragrafo unico do art. 11 atribui a alta administracio a responsabilidade pela
governanca das contratacdes e determina a implementacdo de processos e estruturas de gestdo de riscos e controles
internos capazes de avaliar, direcionar e monitorar licitacdes e contratos. O objetivo é produzir ambiente integro e
confiavel, alinhado ao planejamento e orientado a eficiéncia, eficacia e efetividade (BRASIL, 2021).

No art. 53, a lei estabelece que, ao final da fase preparatéria, o processo licitatério seja submetido ao érgao de
assessoramento juridico para controle prévio de legalidade. A manifestacio deve utilizar linguagem simples, clara e
objetiva e apreciar os elementos indispensaveis da contratacio. A norma afasta a ideia de parecer meramente ritual:
a andlise juridica precisa ser compreensivel para quem decide e suficientemente delimitada para demonstrar quais
questdes foram examinadas.

0 art. 169 aprofunda esse desenho ao exigir praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e controle
preventivo. A primeira linha de defesa é integrada pelos agentes e autoridades que atuam diretamente na estrutura
de governanca da contratacio; a segunda, pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do préprio
orgdo ou entidade; a terceira, pelo 6rgdo central de controle interno e pelo tribunal de contas. Trata-se de distribuicéo
funcional de responsabilidades, e ndo de uma cadeia hierarquica em que uma linha absorva as atribuicdes da outra.

Para o Poder Legislativo Municipal, esse dispositivo possui grande relevancia pratica. A unidade juridica passa a
ter posicdo legalmente reconhecida no sistema de defesa da contratacio, mas sua atuacfo sé é efetiva se o processo
chegar para andlise com instrucio minimamente adequada. Documento de formalizacdo de demanda, estudos
técnicos quando exigiveis, termo de referéncia ou projeto, estimativas, pesquisa de precos, disponibilidade
orcamentdria, justificativas e minutas devem ser produzidos ou validados pelas unidades competentes. O juridico
analisa a conformidade e pode apontar lacunas, mas nio deve fabricar o substrato técnico necessario para depois
controla-lo.

Essa distincdo protege o proprio parecer. Uma analise juridica confiavel depende de fatos corretamente
documentados. Se a necessidade administrativa, a quantidade, a especificacdo técnica ou o valor estimado néo estio
demonstrados, a conclusdo juridica precisa registrar essa deficiéncia. Em contratacdes diretas, por exemplo, a
existéncia de hipdtese legal de dispensa ou inexigibilidade nfo elimina a necessidade de motivacéo, justificativa de
preco, demonstracéo da escolha do contratado e observancia dos demais requisitos aplicaveis. O parecer preventivo
deve verificar o encadeamento juridico desses elementos, e ndo apenas a presenca fisica de documentos.

Também é recomendavel distinguir controle prévio de acompanhamento permanente. O art. 53 posiciona uma
analise juridica formal ao final da fase preparatéria, mas o art. 169 fala em praticas continuas de gestio de riscos e
controle preventivo. Isso permite que questdes juridicas relevantes sejam consultadas durante o planejamento,
especialmente em objetos complexos, modelos contratuais incomuns ou situacdes em que a escolha inicial possa
comprometer etapas futuras. A consulta antecipada nfo substitui a manifestacio final quando esta for exigida; ela
evita que todo o planejamento seja desenvolvido sobre premissa juridica inadequada.

Em estruturas pequenas, a proporcionalidade é indispensavel. Nem sempre sera possivel reproduzir a divisdo de
trabalho de grandes 6rgdos. Ainda assim, devem ser evitadas acumulacdes que eliminem a independéncia do controle
ou facam o mesmo agente conceber, executar e revisar integralmente o proprio ato. Fluxos escritos, distribuicio
expressa de responsabilidades, checklists, minutas padronizadas, registro das ressalvas e documentacio da decisdo
sdo medidas de baixo custo que aumentam significativamente a rastreabilidade e a seguranca do processo.
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4. Integracao entre juridico, controle interno e Administraciao

O controle publico é estruturado por diferentes instancias, com atribuicdes que se complementam. Os arts. 70 e
74 da Constituicdo estabelecem, no plano federal, a 16gica de fiscalizacio e de sistemas de controle interno; no 4mbito
municipal, a organizacdo concreta depende da Constituicdo estadual, da Lei Organica e da legislacfo local, além das
normas nacionais aplicaveis. O ponto relevante para a governanca é que controle externo, controle interno,
assessoramento juridico e gestdo nfo sdo substitutos entre si. Cada um observa o processo a partir de finalidade
propria.

0 Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo tem reiterado o carater pedagdgico e preventivo do controle interno.
Seu Manual de Controle Interno destaca a reducdo de equivocos técnicos e o fortalecimento da atuacéo
administrativa quando os mecanismos de controle sio efetivos (TCESP, 2022). Em reflexao publicada em setembro de
2026, auditores do proprio Tribunal chamaram atencéo para a diferenca entre uma unidade de controle formalmente
existente e um controle que efetivamente funciona, emite alertas e é ouvido antes da decis@o (XAVIER; COSTA, 2026).
A ideia é inteiramente compativel com o papel preventivo do juridico.

Integracio, contudo, nfo significa sobreposicdo. A assessoria juridica concentra-se na validade juridica da
atuacio, na interpretacdo normativa, na competéncia, no procedimento e na construcdo de solucoes juridicamente
sustentaveis. O controle interno possui escopo préprio de avaliacdo de riscos, conformidade, execucio, controles,
economicidade e aderéncia as rotinas e objetivos institucionais, conforme a organizacio de cada ente. As areas
administrativas e técnicas, por sua vez, respondem pelos dados, especificacoes, estimativas e decisdes operacionais
que compdem o processo. A qualidade da governanca depende de que essas fronteiras sejam compreendidas.

Quando as competéncias sdo confundidas, surgem dois riscos opostos. O primeiro é a concentracéo: o juridico ou
o controle interno passa a executar tarefas de gestdo e, depois, é chamado a revisar aquilo que ajudou a produzir. O
segundo é a fragmentacio: cada setor atua de forma isolada, sem compartilhar alertas ou informacoes relevantes, e o
problema somente aparece quando o processo chega a autoridade ou ao 6rgio de controle externo. Em ambos os
casos, a prevencéo perde efetividade.

Uma integracdo madura pode ser construida por instrumentos simples. Matriz de responsabilidades, fluxos de
tramitacfo, classificacio de matérias por risco, checklists de instrucéo, reunides técnicas em situacdes excepcionais e
registros de orientacio permitem que cada unidade saiba quando e por que deve intervir. A troca de informacoes
também precisa ocorrer depois da decisdo: apontamentos do Tribunal de Contas, recomendacdes do controle interno,
litigios judiciais, impugnacdes e falhas de execucéo contratual devem alimentar a revisio das rotinas internas.

Outro elemento é a qualidade da comunicacio. Pareceres excessivamente abstratos ou relatérios que apenas
reproduzem normas tendem a produzir pouco efeito. A linguagem deve ser tecnicamente correta, mas orientada a
decisdo. Isso significa identificar o risco, explicar a razio juridica, indicar o que precisa ser corrigido e, quando
houver mais de uma alternativa valida, demonstrar os requisitos de cada uma. O objetivo ndo é simplificar o direito a
ponto de empobrecer a andlise, mas tornar o contetido juridico utilizavel por quem possui a responsabilidade de
decidir.

Essa abordagem também preserva a independéncia técnica. O assessor juridico deve ter liberdade para registrar
entendimento divergente da preferéncia administrativa, assim como o controle interno precisa apontar fragilidades
sem receio de que a discordincia seja interpretada como obstaculo a gestdo. Ao mesmo tempo, independéncia nio
significa isolamento. A manifestacio deve conhecer os fatos, compreender o contexto e dialogar com as unidades
responsaveis. A boa governanca combina autonomia técnica com cooperacao institucional.
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5. Aplicacoes no Poder Legislativo Municipal

A atuacdo preventiva da advocacia publica no Legislativo nfo se limita as licitacées. No processo legislativo, o
assessoramento juridico pode examinar competéncia municipal, iniciativa legislativa, compatibilidade com a Constituicéo e
a Lei Organica, técnica normativa, quoérum, observancia do Regimento Interno e, quando pertinente, impactos
orcamentarios e fiscais. Essa analise ndo substitui a deliberacfo politica do Plenario nem o juizo de conveniéncia do autor
da proposicéo. Seu papel é permitir que a decisdo politica seja tomada dentro de parametros juridicamente sustentaveis.

Na administracdo interna, a mesma logica alcanca pessoal, estrutura organizacional, concessdo de vantagens,
comissoes, patrimoénio, transparéncia, protecido de dados, convénios, termos de cooperacéo e execucio contratual. Em cada
matéria, o juridico deve reconhecer o limite de sua competéncia e exigir que os pressupostos técnicos sejam fornecidos
pelos setores responsaveis. A robustez da manifestacfo esta diretamente ligada a qualidade da instrucdo recebida.

A representacéo judicial e o acompanhamento de processos perante érgios de controle fornecem ainda um insumo
valioso para a prevencdo. Demandas repetitivas, glosas, apontamentos, recomendacdes e decisdes desfavoraveis revelam
fragilidades de procedimento que podem ser corrigidas administrativamente. A advocacia publica passa, assim, a operar
um ciclo de aprendizagem institucional: o contencioso nio é visto apenas como defesa de um caso individual, mas como
fonte de informacfo para impedir a repeti¢io do problema.

Para tornar esse modelo operacional, algumas diretrizes podem ser adotadas de forma proporcional a estrutura de
cada Camara Municipal:

1. Consulta antecipada em matérias de maior risco - questdes com impacto financeiro relevante, inovacéo juridica,
contratacio complexa ou possivel conflito de competéncias devem chegar ao juridico enquanto ainda existirem
alternativas de estruturacio.

2. Fluxo e escopo definidos - o processo deve indicar qual unidade produz cada documento, em que momento ocorre a
andlise juridica e quais matérias exigem retorno para saneamento ou nova manifestacao.

3. Segregacao de funcdes possivel e proporcional - mesmo em estruturas reduzidas, deve-se evitar que a mesma pessoa
concentre todas as etapas de concepcio, execucdo e controle, especialmente quando houver risco de autorrevisio.

4. Padronizacao inteligente - checklists, minutas e orientacdes consolidadas diminuem erros repetitivos e liberam tempo
técnico para as questdes realmente complexas, sem converter o procedimento em conferéncia automatica de papéis.

5. Pareceres com premissas explicitas - a manifestacdo deve indicar fatos, documentos, limitacdes da andlise, riscos e
concluséo, permitindo compreender o raciocinio adotado e facilitando eventual revisio futura.

6. Retroalimentacio pelos controles e pelo contencioso - falhas detectadas pelo controle interno, Tribunal de Contas,
Judiciario ou execucdo contratual devem ser convertidas em ajustes de rotina, capacitacio e revisdo de modelos.

7. Capacitacio e rastreabilidade - processos digitais, registro de orientacées, formacio continuada e organizacido do
acervo de precedentes aumentam a memdria institucional e reduzem a dependéncia de solucdes informais.

Essas medidas nio pressupdem estruturas sofisticadas. O elemento decisivo é a coeréncia entre risco e controle. Uma
Camara de pequeno porte pode adotar fluxo simples e objetivo; uma estrutura maior pode utilizar matrizes de risco,
especializacdo e automacdo. Em ambos os casos, a finalidade é a mesma: produzir decisdes mais bem instruidas,
transparentes e defensaveis, com reducao de retrabalho e respeito a competéncia de cada unidade.
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6. Conclusao

A advocacia publica no Poder Legislativo Municipal alcanca sua maior utilidade quando deixa de ser tratada como
instancia destinada apenas a validar processos prontos ou responder a problemas ja consumados. Seu papel preventivo
consiste em transformar o direito em elemento de qualidade da decisdo: identificar riscos, organizar alternativas, delimitar
competéncias, exigir motivacdo adequada e contribuir para que a Administracdo escolha caminhos juridicamente
sustentaveis.

A legislacdo contemporianea oferece base clara para essa compreensdo. A Constituicio impde principios
administrativos a todos os Poderes; a LINDB exige decisdes contextualizadas, motivadas e atentas as consequéncias
praticas; e a Lei n? 14.133/2021 incorpora governanca, gestdo de riscos e controle preventivo as contratacdes, colocando o
assessoramento juridico, ao lado do controle interno, na segunda linha de defesa. Esse desenho néo transforma o juridico
em gestor nem o controle interno em o6rgdo juridico. Ao contrario, pressupde competéncias distintas, cooperacio e
independéncia técnica.

No ambiente das Camaras Municipais, em que muitas vezes a estrutura administrativa é enxuta e as demandas sdo
heterogéneas, a prevencdo depende de solucdes proporcionais: fluxos claros, distribuicio de responsabilidades,
documentacfo suficiente, consulta em momento oportuno, padronizacdo de rotinas e aproveitamento institucional das
licdes trazidas pelo contencioso e pelos 6rgios de controle. Seguranca juridica ndo decorre do volume de documentos
produzidos, mas da qualidade da instrucéo e da racionalidade da decisdo.

0 assessoramento juridico também nio deve ser compreendido como obstaculo a gestdo. Uma atuacio excessivamente
formalista, que apenas enumera proibicdes sem compreender o problema concreto, pode ser tdo pouco util quanto a
auséncia de controle. A boa advocacia publica precisa combinar rigor técnico com capacidade de construir alternativas
legitimas. Prevenir nfo é impedir a Administracio de agir; é permitir que atue com maior consciéncia dos limites, riscos e
consequeéncias de suas escolhas.

Em sintese, a maturidade institucional de um Legislativo Municipal pode ser medida, entre outros fatores, pela
capacidade de ouvir suas instancias técnicas antes da decisio e de preservar a autonomia de cada uma. Quando juridico,
controle interno, administracéo e autoridade politica atuam com responsabilidades definidas, o resultado tende a ser uma
gestdo mais integra, eficiente, transparente e segura. A prevencio deixa de ser reacfo ao erro e passa a ser parte do proprio
modo de governar.
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