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RESUMO

Este trabalho investiga as dindmicas internas a partir das contrata¢cdes de assessorias
juridicas privadas por Camaras de Vereadores, explorando a relagao publico-privado na
gestdao municipal. A auséncia de obrigatoriedade constitucional para a constituicdo de
procuradorias proprias, somada a inexigibilidade licitatoria para a contratagcdo de
assessoramento privado, permite a inser¢cao de escritorios especializados, consolidando
certos grupos de influéncia juridica local. Considerando esse contexto, por meio de um
estudo de caso qualitativo na Camara de Itacolomi, com observagao participante, sao
analisados os impactos dessas assessorias privadas na rotina administrativa e nos
processos decisérios. Os achados indicam um funcionamento predominantemente
cooperativo, no qual as assessorias constroem uma imagem técnica e neutra, enquanto a
procuradoria, devido a sua subalternidade estrutural, busca segurang¢a na sua atuagao por
meio de pareceres externos. A pesquisa contribui para a compreensao de uma dimensao

intraorganizacional da gestao publica pouco explorada pela literatura especializada.
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RESUMO EXPANDIDO

1. INTRODUGAO

A contratacdo de assessorias juridicas privadas € uma pratica comum da
municipalidade®. A Constituicdo Federal, ao silenciar sobre a obrigatoriedade de
procuradorias municipais, concedeu liberdade para os Executivos e Legislativos locais
criarem arranjos com escritorios juridicos privados®. Essa configuragdo, pouco explorada
pela literatura®, possibilita que esses agentes influenciem tanto na rotina administrativa
quanto nas tomadas de decisdo do gestor publico. A massificagdo dessas contratagdes
consolidam grupos privados com influéncia juridica local, atuantes na fronteira entre o
publico e o privado, e que participam, por meio de seus pareceres®, das dindmicas
intraorganizacionais.

A reduzida capacidade das burocracias nos legislativos municipais® acentua a
dependéncia desses servigos juridicos. Nesse contexto, a Camara de Vereadores de
Itacolomi’, localizada na regido metropolitana de Porto Alegre, emerge como um caso
ilustrativo dessa dinamica. Embora conte com uma procuradoria propria, a instituicao
mantém contratos com a Assessoria Alfa® e, de forma incidental, com a Editora Bravo®,
esta ultima contratada para a aquisicdo de "publicacbes técnicas", mas que também

opera como assessoria.

2 Nesse sentido, na Grande Porto Alegre, no ano de 2024, uma analise dos Portais de Transparéncia
apontou que todos os municipios contrataram algum tipo de assessoria juridica externa. Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul - TCE-RS. Informacdes dos Fiscalizados. Porto Alegre, 2025. Disponivel
em: https://tcers.tc.br/informacoes-dos-fiscalizados/. Acesso em: 3 jun. 2025

3 Refiro-me aos Artigos 132 e 133 da Constituicio Federal. A possibilidade de arranjos distintos é
consolidada pelo STF. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n° 1097053 - Sao Paulo. Ministro. Marco Aurélio, 25 jun. 2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=750445883. Acesso em: 3 jun. 2025

4 Pesquisas em bases como scielo e google scholar apontam para a predominancia de trabalhos de carater
juridico, pautados sobretudo na inexigibilidade licitatéria para tais contratacdes.

5 Utiliza-se pareceres, no entanto, o suporte € multivariado, podendo assumir formas informais, como
contatos por mensageiros eletronicos e ligagbes telefonicas.

% Nesse sentido: “[...] outro fator que tende a enfraquecer o Legislativo frente ao Executivo diz respeito a
certas deficiéncias internas que limitam sua atuacdo. Uma das principais esta ligada a fraca capacitagédo
técnica de suas comissdes de mérito. Consequentemente, no confronto com o Executivo, a Camara perde
em recursos técnicos e de informagao, ainda que os vereadores tentem compensar essa falha buscando
assessoria técnica externa”. PROLON, E.; FERREIRA, G. N. Centralidade da Camara Municipal de Sao
Paulo no Processo Decisério. Em: PROCESSO DE GOVERNO NO MUNICIPIO E NO ESTADO: UMA
ANALISE A PARTIR DE SAO PAULO. Séo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 1998. p. 77.

7 Utiliza-se um topdnimo ficticio para preservar a instituicéo e a liberdade da analise.

8 Resolveu-se, para preservar a pesquisa e as relagdes laborais do pesquisador, omitir a identificagio da
Assessoria.

® Resolveu-se, para preservar a pesquisa e as relagdes laborais do pesquisador, omitir a identificagdo da
Editora.



https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=750445883
https://tcers.tc.br/informacoes-dos-fiscalizados/

2. METODOLOGIA

Este estudo de caso objetiva investigar a presenga das assessorias juridicas
privadas em uma Camara de Vereadores, analisando impactos na rotina administrativa,
na instrugdo dos processos decisorios e na interagcdo com a Procuradoria Juridica do
orgao. A Camara de Vereadores de Itacolomi foi selecionada como local da pesquisa por
conta da proximidade deste pesquisador com a instituigao.

A principal técnica de coleta de dados € a observagao participante. A imersao
prolongada no cotidiano institucional proporciona uma compreensao aprofundada das
dindmicas de poder, dos processos informais e das relacdes interpessoais que moldam o
funcionamento da instituicdo. A pesquisa fundamenta-se na observacgao direta, nos dados
de investigagbes anteriores sobre a assimetria de atribuicdes e as estratégias de insergao
de assessorias juridicas externas, além de uma analise de normas e documentos oficiais.

Por fim, o referencial tedrico basal é a sociologia dos campos de poder de Pierre
Bourdieu, que oferece a lente analitica para compreender a conformagao de um mercado

juridico e as estratégias de legitimagao empregadas pelos agentes envolvidos.
3. DISCUSSAO

A aparente auséncia de analises acerca de conflitos entre procuradorias e
assessorias juridica sugere o predominio de um funcionamento cooperativo™. Essa

acomodacao parece ser sustentada pelo ordenamento juridico, por decisdes judiciais,

' Nesse sentido, bem sintetiza Saint Martin: “A competigdo e a concorréncia ndo excluem a solidariedade
entre os concorrentes nem a cooptagdo quando se trata de defender posi¢cdes. Todos os jogadores ou
agentes que estdo engajados num campo tém alguns interesses fundamentais em comum; a luta entre eles
pressupde uma concordancia, entre os antagonistas, sobre 0 que merece ser disputado. Eles dispdem de
trunfos, de diversas espécies de capital (econdmico, cultural, social, simbdlico)” SAINT MARTIN, M. de. A
noc¢ao de Campo em Pierre Bourdieu. Revista Brasileira de Sociologia, v. 10, n. 26, p. 222-235, 2022



pelo interesse corporativo e pela doutrina juridica. Ainda, a naturalizagdo desse
fendmeno é reforcada pela influéncia do Estado na definicdo dos problemas sociais'.

As assessorias juridicas, para se inserirem no espaco burocratico’, investem em
estratégias que as posicionam como agentes técnicos e neutros, valorizando uma
expertise técnico-cientifica’. Nesse sentido, a Assessoria Alfa, por meio de seu site,
enfatiza fortemente a sua capacidade técnica por meio de depoimentos de gestores, pela
quantificacdo de atendimentos realizados e pela oferta de boletins técnicos. Em
contrapartida, as procuradorias, por sua natureza, exibem baixa autonomia e maior
fragmentacdo de classe. Sugere-se, assim, que esse quadro contribui para a cesséo de
um espaco para essa atuagao privada.

A Camara de ltacolomi, composta por 21 parlamentares e com sede propria
fisicamente afastada da Prefeitura Municipal, apresenta um quadro de pessoal no qual
quase dois tergos sdo ocupados por cargos comissionados. Internamente, sua estrutura

juridica conta com dois procuradores efetivos e um Procurador-Geral comissionado. Entre

" Ao defender a legitimidade dessas contratagbes, o administrativista Hely Lopes Meirelles, apresenta bem
0 quadro: “[...] para que os servigos técnicos especializados possam ter a licitagdo considerada inexigivel
sdo necessarias duas condigbes (art..25, 1l): que o servigo tenha natureza singular e seja desempenhado
por profissional ou empresa de notéria especializagédo [...]. O fato de os servigos serem singulares nao
significa sejam unicos. Nem que ndo possam ser executados por mais de um prestador. Sao servigos que
nao podem ser objetivamente comparaveis com outros do mesmo género, que apresentem determinadas
caracteristicas que os individualizem, porque prestados por profissionais de notéria especializacdo. Tais
sao, por exemplo, servigos juridicos nao rotineiros|...]. Os servigos advocaticios, inclusive os de consultoria
juridica, estdo, sem duvida, incluidos no rol do art. 13. Da lei de licitagdes (Incisos I, Il, V); e a
impossibilidade de serem licitados tem sido sistematicamente registrada pela doutrina e pela jurisprudéncia,
inclusive dos Tribunais de Contas. Também a Ordem dos Advogados pelo Tribunal de Etica assinala a
inviabilidade de competicao licitatéria para contratacdo de servigos profissionais advocaticios]...]. ”
MEIRELLES, H. L. Licitacdo e Contrato Administrativo. 13a ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002.
p.55.

12 Conforme Bourdieu: “E no dominio da producéo simbdlica que particularmente se faz sentir a influéncia do
Estado: as administragdes publicas e seus representantes sdo grandes produtores de "problemas sociais"
que a ciéncia social frequentemente apenas ratifica, retomando-os por sua conta como problemas
sociolégicos (para prova-lo, bastaria avaliar a proporgéo, variavel, sem duvida, de um pais para outro, e
conforme a época, das pesquisas que tratam dos problemas do Estado, apresentadas de maneira mais ou
menos cientifica).” BOURDIEU, P. Espiritos de Estado: génese e estrutura do campo burocratico. /n
Razdes praticas. Papirus: Campinas/SP, 1996. p. 95

3 Acerca da “influéncia sobre a contratante” tem-se o estudo “Doutrinadores, politicos e ‘Direito
Administrativo’ no Brasil”, no qual os autores Juliane Bento, Fabiano Engelmann e Luciana Penna, bem
exploram as influéncias de grupos juristas na formagdo do direito administrativo, a partir do qual se
legitimam os discursos acerca dos diferentes regimes juridicos. BENTO, J. S.; ENGELMANN, F.; PENNA, L.
R. Politica & Sociedade. Doutrinadores, politicos e “Direito Administrativo” no Brasil, Florianépolis, p.
286-314, 2017.

* Ha uma aproximag&o com a analise da génese da burocracia de Bourdieu: “Tudo permite supor que os
escritos pelos quais os juristas tentam impor sua visdo do Estado, principalmente a ideia de “utilidade
publica” (de que sao os inventores), sdo também estratégias pelas quais eles visam fazer reconhecer sua
presencga ao afirmar a precedéncia do “servigo publico” a que sédo associados. [...] 0s que, sem duvida, mais
contribuiram para fazer avancar a razdo e o universal tinham um interesse evidente no universal e pode-se
mesmo dizer que tinham um interesse privado no interesse publico”. BOURDIEU, P. Da Casa do Rei a razao
de Estado: um modelo de génese do campo burocratico. Em: WACQUANT, L. (org.). O mistério do
ministério. Rio de Janeiro: Revan, 2005. p.64



os anos de 2018 e 2022, aproximadamente 300 propostas normativas foram submetidas
ao plenario, conforme analise empirica prévia. A subalternidade do Legislativo frente ao
Executivo local é facilmente observavel, com o Prefeito detendo significativo poder de
agenda e ampla base de apoio parlamentar. As comissdes parlamentares, embora
formalmente técnicas, sdo compostas por vereadores sem suporte especializado, o que
os impulsiona a busca por auxilio externo. Apesar desse contexto, a Procuradoria atua
predominantemente junto a Presidéncia, sem envolvimento imediato com a atividade
legislativa. Ainda assim, a alternancia anual da presidéncia do Legislativo impacta
diretamente a relagdo com a Procuradoria, que ora é afastada, ora é atraida para o
processo decisorio, ocasionando maior ou menor prestigio interno.

A Camara de Itacolomi mantém um contrato, ao menos desde 2016, com a
Assessoria Alfa, conferindo aos membros da Procuradoria a fungao de fiscalizagéo e de
gestora de usuarios. Para otimizar as operagdes, os servidores sdo incentivados a
consultarem diretamente a Assessoria Alfa, por meio da plataforma digital. Quando
questionada formalmente, a Procuradoria recorre a Assessoria Alfa para obter
entendimentos, o que pode constar em seus pareceres’®. Assessores parlamentares
também utilizam a Assessoria Alfa para a instrucdo de pareceres das comissoes
parlamentares. Adicionalmente, a Camara mantém contrato com a Editora Bravo, cujo
suporte, de natureza personalissima, € acionado apenas pelo gestor ou pela propria
Procuradoria. Alguns casos importaram no conflito de entendimentos entre a Assessoria
Alfa e a Editora Bravo, cabendo a Procuradoria eleger aquele que instruiria seu parecer.

Caso o entendimento da Assessoria Alfa seja considerado insuficiente, o gestor
pode buscar orientagdes juridicas complementares de outras fontes, sejam do Executivo
ou de advogados de confianga'®. Em situagdes de potencial oposigdo interna, a consulta a
pareceres externos proporciona maior seguranga a Procuradoria, salvaguardando-a de
envolvimento politico direto ou de conflitos com os demais servidores. A Procuradoria, a
despeito de sua competéncia, abstém-se de atuar no processo legislativo, justificando tal

postura pela necessidade de preservar sua imparcialidade para eventuais respostas

® Os pareceres juridicos, emitidos pela Procuradoria, ndo raramente contém expressées como “Apds
consulta a Assessoria Alfa...”

'® Para além de uma leitura pessoalista, o temor de apontamentos do Tribunal de Contas desponta com um
grande motivador das tomadas de decisdo da gestdo publica, conforme pode ser acompanhado nas
entrevistas realizadas com os prefeitos municipais na tese “Julgar a Politica: lutas pela definicdo da boa
administragdo publica no Rio Grande do Sul (1992-2016)", da Professora Juliane Sant'’Anna Bento. BENTO,
J. S. JULGAR A POLITICA: lutas pela definigdo da boa administragdo publica no Rio Grande do Sul
(1992-2016). 243 f. 2017. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Universidade Federal do Rio Grande Do
Sul, Porto Alegre, 2017. Disponivel em: https://lume.ufrgs.br/handle/10183/168951. Acesso em: 15 abr.
2025.



https://lume.ufrgs.br/handle/10183/168951

institucionais em Agdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs). As empresas contratadas
ainda oferecem cursos, dos quais os membros da Procuradoria participam, reforcando a

legitimidade da assessoria.
4. CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo de caso da Camara de Itacolomi revela que a insercdo de assessorias
juridicas privadas configura uma complexa dindmica interorganizacional. A analise
demonstra que essas assessorias constroem uma imagem de neutralidade técnica,
permitindo-lhes operar na fronteira entre o publico e o privado. A Procuradoria Juridica,
por sua vez, em um cenario de subalternidade estrutural e de busca por seguranga, vé-se
deslegitimada em certas esferas e, ao ceder espago a esses privados, encontra um
resguardo para a sua atuagao. Dessa forma, esta pesquisa contribui para a compreenséao
das dimensdes intraorganizacionais na gestdo publica, evidenciando constrangimentos

que podem moldar o funcionamento dos legislativos municipais.
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