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RESUMO

Na busca pela efetivacdo de um Estado Democragc®ickito, pautado no
respeito a lei e no qual todo o individuo tem artypodade de se desenvolver plenamente, de
acordo com a sua autodeterminacdo, as instituipaesas responsaveis pelas atividades
tipicas da Advocacia Publica ganham especial rel@va vez que sao estas competentes para
defender o patrimdnio e o interesse publicos empjuDentro deste contexto, imperioso se
mostra a analise mais aprofundada da Advocaciat@ar&nido, enquanto parcela estatal
responsavel por representar judicialmente e exti@plmente o maior dos entes federativos,
bem como por prestar assessoramento e consultoidica ao Poder Executivo deste.
Contudo, questiona-se: estaria a AGU desempenhd@dorma eficaz os seus misteres e,
concomitantemente, propiciando lbem comumaos administrados? A partir de tal
problematica, o presente trabalho, utilizando-se pdaquisa hermenéutica, bem como
analisando a legislagcéo e os precedentes jurispeiade pertinentes, busca refletir acerca da
atuacdo da referida instituicdo, revelando-se, amguresultado, os significantes avancgos
ocorridos, além das principais problematicas ansenefrentadas e as possiveis solu¢des para
estas. Conclui-se, desta forma, pela necessidadeegimentos estruturais e, sobretudo, de
revisdo dos principais axiomas defendidos pelosofddos da Unido, de forma que as
politicas publicas e o Erario sejam tutelados, gem com isso haja uma leséo frontal aos

direitos fundamentais individuais, sociais e diudos cidadaos.

Palavras-chave: Advocacia Publica. Advocacia-GaadlnidoBemComum



ABSTRACT

In the quest for the realization of a Democratiat&bf Law, based on respect for
the law and where everyone has the opportuniteteldp fully in accordance with your own
determination, the homeland institutions respoesibt activities typical of Public Advocacy
gain special attention, since these are compeatethefend the heritage and the public interest
in court. Within this context, is imperative to &re deeper the Advocacia-Geral da Uniéo,
as the part of the Brazilian State responsiblerdpresenting, in court and outside court, the
bigger of the federal entities, as well as prowdadvisement and legal consulting for the
Executive Power. However, the main question isthis AGU developing effectively their
occupations and, concomitantly, providing thiell fare to citizens? From this problem, the
present study, using hermeneutic research, as agelleviewing the legislation and the
relevant jurisprudence, seeks to reflect on thévides of that institution, revealing, as a
result, which significant advances have occurredwall as the main problems to be faced
and the possible solutions to them. It concludessetfore, the need for structural investments
and, especially, for the review of the major axiaspoused by the Federal Union’s Lawyers,
in a way that the public policy and the nationaasury are protected, without happen a

frontal lesion on individual, social and diffusenflamental citizens’ rights.

Keywords: Public Advocacy. Advocacia-Geral da Unkll Fare
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 previu, em seu @itd|] Capitulo 1V, Secéo I, a
Advocacia Publica entre as funcdes essenciaist&gau® artigo 131, por sua vez, trata da
Advocacia-Geral da Unido enquanto parcela estasglonsavel pela representacdo judicial e
extrajudicial da Unido Federal, assim como pelasatiaria e o assessoramento juridico do

Poder Executivo do supracitado ente.

A parti de tal quadro, procura-se desenvolver utndesmais aprofundando a
respeito da referida atividade, buscando, aindane&htos historicos, politicos e sociais que
levaram o Legislador Constituinte a conferir a umo&a instituicdo significante fracdo das

atribuicbes anteriormente desempenhadas pelo Miidg?ublico.

No mesmo diapasao, tendo-se em vista a realiddida f&entilada em todos os
meios midiaticos acerca do descontentamento dalggfimicom a prestacdo das atividades
jurisdicionais patrias, objetivou-se averiguar guas problematicas enfrentadas pela AGU,
por ser uma das maiores litigantes em juizo, qoere&lexos, ainda que indiretos, em tal

contexto.

Desta forma, questiona-se: estariam as procuraddda entes politicos, e mais
especificamente a Advocacia-Geral da Unido, desehgpelo eficaz e eficientemente a sua
funcdo estatal e garantindo, concomitantementdem comumaos cidaddos? Seria o
exercicio daquela competéncia incompativel comtelaudos direitos fundamentais dos

administrados?

Ora, qual seria o real interesse publico: defer@arario ou permitir que 0s
individuos tenham seus anseios atendidos? Ao sar meglireito de um administrado de
receber determinado remédio, dada a falta de exdirsanceiros disponiveis, ndo se estaria
lesionando frontalmente o direito a satude daquoesy como o principio norteador maximo
de um Estado Democrético de Direito, a saber, Digaidade da Pessoa Humana? Existiriam
mecanismos que possibilitariam uma otimizagcdo teslades prestadas pelos Procuradores

da Unido e, consequientemente, pelo Poder Judigiario

Para que estas e outras questdes sejam satisfante@arespondidas, imperioso se

mostra uma reflexdo acerca da Advocacia Publiegatdo-se, inicialmente, linhas gerais



12

sobre a abordagem da matéria em todos os entesatfeds, de acordo com o que esta
consubstancializado nos ditames constitucionai¢, ettegar-se a uma analise mais
aprofundada da AGU, juntamente com a sua hodiestratera e dificuldades enfrentadas
pela referida instituicao.
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1 AS PROCURADORIAS DOS ENTES POLITICOS: A ADVOCACIA
PUBLICA.

1.1 Do tratamento constitucional das Procuradoriaslos entes politicos.

Tratar da criacdo das Procuradorias de todos tes @oliticos € matéria de
complexidade equivalente as dimensdes territodi@isosso pais. Seria no minimo audacioso,
para ndo dizer displicente, tentar enumerar a wrigeem como detalhar o historico de cada
uma das Procuradorias dos mais de 9866icipios, além dos 26 Estados, sem mencionar a

Uniao Federal e o Distrito Federal.

Tal quadro ainda se agrava quando constatamos eguemuitos Municipios
brasileiros, a representacéo judicial e extrajatlido referido ente € atribuida a advogados
particulares ou a escritérios de advocacia espesifiem total afronta aos preceitos

constitucionais aplicaveis a Administragdo Publica, exemplo dos principios da
impessoalidade e da moralidade (art.caput CF/88).

Partindo de tal contexto, iniciaremos o0 nosso thababordando o tratamento da
matéria pertinente a Advocacia Publica a partirGastituicdo Federal de 1988, dando
especial enfoque na Advocacia-Geral da Unido,tingfio responsavel por desempenhar a

referida atividade essencial a prestacdo da Justigaivel nacional.

O Titulo IV, em seu Capitulo IV, Secéao Il, da Cavtagna de 1988 (que tratam,
respectivamente, da Organizacdo dos Poderes, dagddau Essenciais a Justica e da
Advocacia Publica), disciplina, de forma genéritajs especificamente em seus artigos 131
e 132, a quem é incumbida a competéncia de repaesgudicial e extrajudicialmente, a

Unido, os Estados e o Distrito Federal, bem come prestar-lhes assessoramento juridico.

O artigo 131 supracitado assevenayerbis

“Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institéig que, diretamente ou através
de 6rgéo vinculado, representa a Unido, judiciaxrajudicialmente, cabendo-lhe,
nos termos da lei complementar que dispuser sohra erganizacdo e
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funcionamento, as atividades de consultoria e assamento juridico do Poder
Executivo”

Como se percebe a partir da leitura do referidg@ra defesa judicial da Uni&o
Federal cabe a Advocacia-Geral da Unido, bem camsodegdos a ela vinculados, entre os
quais destacamos a Procuradoria da Unido no Edta@@®eara, a Procuradoria-Geral Federal
no Estado do Ceara e a Procuradoria da Fazendardhcio Estado do Ceard, responsaveis
por desempenhar diretamente as atividades da #apemstituicdo no Estado do Ceara.

Nos paragrafos seguintes do referido dispositivistitucional, é estabelecido que
a chefia da Advocacia-Geral da Unido cabe ao Addmg@aeral da Uni&o, de livre nomeacao
pelo Presidente da Republica, dentre cidadéos esad#® trinta e cinco anos, de notavel saber
juridico e reputacdao ilibada, bem como determingtg® 0 ingresso nas classes iniciais das
carreiras da instituicdo de que trata o supracigatigo far-se-a mediante concurso publico de
provas e titulos, além de deliberar que na execdeadivida ativa de natureza tributéria, a
representacéo da Unido cabe a Procuradoria-GeFdztanda Nacional, observado o disposto

em lei.

Em outras palavras, o supracitado trecho da noramstitucional esboca o
funcionamento da referida instituicdo, ressaltadasde logo, a necessidade de lei
complementar para melhor tratar a matéria. Tahtkieio em 10 de fevereiro de 1993, a
saber, data da publicacdo da Lei Complementar,néujd analise mais detalhada faremos em
momento posterior, quando tratarmos da regulam@&otd@ Advocacia-Geral da Unido e

orgaos a ela vinculados.

O artigo 132, por sua vez, trata dos Procuradooss Estados e do Distrito
Federal, organizados em carreira, na qual o ingrésgendera de concurso publico de provas
e titulos, com a participacdo da Ordem dos Advogados doilBrastodas as suas faées
sendo-lhes assegurada estabilidade apos trés aradstivo exercicio, mediante avaliagdo de

desempenho perante os 6rgaos proprios, apos relat@unstanciado das corregedorias. A

! Acerca do tema, ja se pronunciou o SYEthis: "O desempenho das atividades de assessotanjugidico no
ambito do Poder Executivo estadual traduz prerrogatle indole constitucional outorgada aos Procumass

do Estado pela Carta Federal. A Constituicdo da didipa, em seu art. 132, operou uma inderrogavel
imputacdo de especifica e exclusiva atividade furadi aos membros integrantes da Advocacia Publica d
Estado, cujo processo de investidura no cargo cueecem depende, sempre, de prévia aprovagdo enuisonc
publico de provas e titulos(ADI 881-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamentme2-8-93, DJ de 25-4-97).

? Acrescido pela Emenda Constitucional n® 19/1998.
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eles cabera a representacdo judicial e a consuljaridica das respectivas unidades
federadas.

Desta forma, a partir da redacdo dos referidogasiti apreendemos que o
Legislador Constituinte de 1988 atribuiu a Advoaa@ieral da Unido (e aos 6rgaos a ela
vinculados) a defesa juridica da Unido Federalewdb, por sua vez, as Procuradorias
Estaduais e Distrital a tutela (juridica) dos iesses e direitos dos respectivos entes politicos.
Igualmente, em ambos 0s casos € ressaltada a idedesde concurso publico de provas e
titulos para o ingresso na carreira, ressalvadaeanomeacao do Advogado-Geral da Unido
pelo Presidente da Republica. Logo, sdo tracaddsadi gerais acerca da atuacdo da
Advocacia Publica em nosso pais, cabendo a Lei Gongmtar, no caso da Unido, e as
Constituicdes e normas estaduais, no tocante amgldsse ao Distrito Federal, melhor
abordar o assunto, detalhando o funcionamento efasidas instituicbes, sem, contudo,
afrontar ao que é estabelecido pela Carta Magna, dmnmo sem olvidar as funcbes de
representacdo judicial, extrajudicial e de considtquridica do referido ente politico,

estabelecidas constitucionalmente.

1.2 Da problematica da Advocacia Publica nos Munipios.

Inicialmente, questdo que merece especial atengoeme as Procuradorias
Municipais. Como visto, a Constituicdo fez refei@nexplicita & forma de atuacdo da
Advocacia Publica na Unido, nos Estados-Membras Bistrito Federal, sem, contudo, fazer
qualquer mencédo as atividades de representacdciajud extrajudicial, bem como de

assessoramento juridico dos Municipios.

Ora, como se percebe pela redacéo do artigo 18sfmrCarta Politica de 1988
0s Municipios foram expressamente incluidos entse eates federativos, compondo,
juntamente com os demais, 0 que a doutrina admatigsta convencionou denominar de

entes politicos.

*“Art. 18. A organizacéo politico-administrativa d@epublica Federativa do Brasil compreende a Unéo,
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todagdnomos, nos termos desta Constituicdo.”
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Da mesma forma, o artigo primeiro da nossa Lei Maiescreve que a Republica
Federativa do Brasil € formada pela unido indisssldos Estados, Municipios e do Distrito

Federal.

Contudo, a parcela da Administragdo Publica respaispelo resguardo dos
interesses locais € um ente federativo que terantexito constitucional diferenciado dos
demais, ainda existindo alguns doutrinadores qoefgd motivo, ndo o incluem na referida

classificacéo, a exemplo do renomado professorAfoseso da Silva

Uma das distingbes mais marcantes refere-se a @aséa funcdo estatal
jurisdicional municipal. O Poder Judiciario queaahos Municipios é o estadual, constituido
em comarcas. Desta forma, prever, expressamemeyvacacia Publica municipal, como
funcdo essencial a Justica, poderia parecer int@erdada a referida peculiaridade de tal

ente.

Entretanto, defendemos que o Legislador Constéuipbderia ter deixado
expressa a necessidade de criacdo da referidtuigé, responsavel pela defesa judicial e
extrajudicial dos Municipios. Muito embora este® péssuam oOrgao jurisdicional préprio,
seja composto por Magistrados monocraticos, sdgiealo, tal fato ndo impede que o ente
esteja em juizo, ora como demandante, ora comoT@uo o é que as Varas da Fazenda
Plblica de todo o pais estdo abarrotadas de poscesa que sdo partes os entes da

Administracédo Publica que zelam pelos interessesdo

Atribuir tal funcdo a um advogado ou a um escut@e advocacia particular,
escolhidos ao livre arbitrio do governante, naaugar a real tutela dos interesses coletivos
cuja representacdo € atribuida constitucionalmaaseMunicipios. Os patronos porventura
escolhidos acabariam por representar apenas o®®rmke grupo politico que ocupasse a
cupula do Poder Executivo local, vez que poderianssgbstituidos a qualquer momento, sem

terem qualquer margem de independéncia na suaatuac

*¢(...) Passaram os Municipios a ser entidades fatleas? Certamente que n&o, pois nao temos umaafgite

de Municipios. Ndo é a uniao de Municipios que toarfederacao. Se houvesse uma federagédo de Miasicip
estes assumiriam a natureza de Estados-membrospatesiam ser Estados-membros (de segunda classe?)
dentro dos Estados federados? Onde estaria a aut@federativa de uns ou de outros, pois esta ppEss
territério préprio, ndo compartilhado? Dizer que Republica Federativa do Brasil é formada de unido
indissoltvel dos Municipios é algo sem sentidogper se assim fora, ter-se-ia que admitir que asiui¢do

esta provendo contra uma hipotética secessao npahiti(DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 282 Ed. Revista e Atualzdaté a Emenda Constitucional n. 53, de 19.18)2@&#ho
Paulo: Malheiros, 2007. P. 475).
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De toda sorte, a necessidade da existéncia daarBdocias Municipais decorre,
mesmo que implicitamente, dos principios constitin@is aplicaveis a todas as esferas da

Administragdo Publica.

Em outros termos, como ja dito alhures, entregdefasa dos entes federativos e
dos interesses que estes defendem a quem nao te gujdalico, equivale a olvidar os
principios constitucionais da impessoalidade (vae q representante ndo sera escolhido
através de um concurso publico, que conferirigilagiade ao mesmo), da moralidade (tendo
em vista que a escolha poderé ser feita de acordms interesses do administrador, e ndo da
populacao local), bem como o da eficiéncia (poidanampediria que 0 mesmo patrono
representasse partes opostas, ainda que em festogod, 0 que poderia mitigar 0 sucesso
das demandas em que a Fazenda Publica municippafta da forma menos dispendiosa o
possivel) e o da isonomia (uma vez que as chareesabso a funcdo publica ndo seriam

dadas de forma igualitaria entre todos os cidadaos)

Logo, acreditamos que 0s patronos responsaveis pgleesentacdo e o
assessoramento juridicos dos entes federativos |aauanto desempenhadores de funcéo
estatal, devem ser escolhidos através de conculd@ de provas e titulos, a exemplo do
gue ocorre para o ingresso nas carreiras previsgartigos 131 e 132 da Carta Magna, sob
pena de violacdo aos principios constitucionaisragifados. Em sentido analogo, ja se
manifestou o Pretério Excelso, como se percebe pettho destacado do Acérddo abaixo

transcrito:

“DIREITO ADMINISTRATIVO. ESTABILIDADE EXCEPCIONAL B®T. 19, §
2° DO ADCT. SERVIDOR SUBSTITUTO.AlLConstituicdo de 1988 estabeleceu
gue a investidura em cargo depende da aprovacdoagrourso publico. Essa regra
garante o respeito a varios principios constitu@ande direito administrativo,
entre eles, o da impessoalidade e o0 da isonofi&onstituinte, todavia, inseriu
norma transitéria criando a estabilidade excepcibnpara servidores néo
concursados da Unido, dos Estados, do Distrito Falde dos Municipios que, ao
tempo da promulgacdo da Carta Federal, contassem, ¢cio minimo, cinco anos
ininterruptos de servico publico. 2. O fato de avidora estar no exercicio de
substituicdo ndo |he retira o direito a estabilidadAs Unicas excec¢des previstas
para a aquisicdo da estabilidade, nessa situac@end respeito "aos ocupantes de
cargos, funcfes e empregos de confianca ou em s@ofisu "aos que a lei declare
de livre exoneracao” (art. 19, § 2°, do ADCT). 8c&so conhecido e desprovido.”
(RE No.: 319.156/ES, Relatora. Min. Ellen Gracidgg@gmento: 25/10/2.005, grifos
NoOssos).
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Em suma, defendemos no presente trabalhanitio, que a representacéo judicial
e extrajudicial de todos os entes politicos, imtdaineste rol os Municipios, bem como a
atividade de assessoramento destes, devem serridasf@ instituicbes (Procuradorias)
compostas por agente publicos que terdo a suadaald@l para o desempenho das fungdes
aferida através de concurso de provas e titulogpone preceitua o artigo 37, 1l, da CF/88, o
gue garantira um maior compromisso com o interpsidico, bem como o legitimara para

aturar em nome dos referidos entes em juizo.

bY

Ante a falta de previsdo constitucional expressaheda a Lei Organica
estabelecer os critérios de criacdo, composicadduac@o das referidas Procuradorias
Municipais, as quais, em atencdo ao Principio deeBia Federativa®, devem guardar certa
margem de equivaléncia as previsdes normativasdipp@em sobre a Advocacia-Geral da
Unido, bem como sobre as Procuradorias Gerais @al&dembro ao qual o Municipio esta
ligado. Por fim, ressalte-se, mais uma vez, quee d®r assegurado a tais instituicbes a
independéncia funcional, para que estas possamr ateirforma defender, real e plenamente,

0s interesses e direitos das populacdes locaigaatm coletividade.

1.3 Das funcdes desempenhadas pelas Procuradorias é&ntes politicos.

Os artigos 131 e 132 da Constituicdo Federal de3,188ima mencionados,
descrevem as fungbes a serem desempenhadas melasaBorias Estaduais e Distrital, bem
como pela Advocacia-Geral da Unido e os 6rgdoa wietulado&

o) principio da simetria, segundo consolidada folagdo jurisprudencial, determina que os principios
magnos e os padrdes estruturantes do Estado, segudisciplina da Constituicdo Federal, sejam tagt@mnto
possivel objeto de reprodugdo nos textos das doiggtes estaduais{ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES
JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitunzib6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002).

® "O poder constituinte outorgado aos Estados-Membsodre as limitacBes juridicas impostas pela
Constituicdo da Republica. Os Estados-membros dzgamse e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem (CF, art. 25), submetendo-se, no entagt@nto ao exercicio dessa prerrogativa instituciona
(essencialmente limitada em sua extensdo), aosi@ondmentos normativos impostos pela Constituicdo
Federal, pois é nessa que reside o nlcleo de erAan@gde restricdo) que informa e d& substancipader
constituinte decorrente que a Lei Fundamental dpliRBca confere a essas unidades regionais da Feeder."

(ADI 507, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento ed+2-96,DJ de 8-8-03).

’ Ressalte-se que no presente trabalho as estendegariostituicdes responsaveis pela tutela doseszes
locais, devido ao posicionamento defendido no pteseabalho, cujos fundamentos ja foram alinhadogem
1.2,
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A primeira dessas atribuicbes diz respeito a remtesdo judicial dos entes
politicos. Sempre que o ente federativo for demdmdau demandante, em juizo, seja qual
for o 6rgdo jurisdicional, a matéria vergastadaadnstancia competente, cabera a respectiva

Procuradoria a defesa daquele.

Tal atribuicdo decorre, em certos termos, dos Riiimg Constitucionais da Ampla
Defesa e do Contradit6fio segqundo os quaiaos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo asselgsro contraditorio e ampla defesa,

com 0S meios e recursos a ela inerente@st. 5°, LV, CF/88).

Se a todos os patrticulares em juizo é assegureeibodile se defender, plena e
eficazmente, diferente ndo seria em relacdo a Adtragdo Publica, que representa

justamente a coletividade de interesses daqueles.

Ademais, os Principios Administrativos da Indisppilidade do InteresSee do
Patrimbénio Publicos também podem ser, e o sadzadibs para embasar a atuacdo da
Advocacia Publica em todos os ambitos da Federacéao.

Em suma, cabe as Procuradorias a funcéo de refaegersdicionalmente o ente
politico ao qual elas estéo atreladas, seja nas @m que aquele figure como réu, a exemplo
das acBes em que os agentes publicos demandama eof@zenda Publica requerendo a
implantacdo de algum beneficio ou vantagem, sejaipatese deste vir como autor (por
exemplo, quando a Fazenda Nacional executa algumidadou quando € requerida a
desapropriacdo de um bem privado pela AdministjagBevem os Procuradores, desta
forma, atuar nos processos judiciais, seja atrdeépeticdo carreada aos autos, seja com o

comparecimento a audiéncia, sempre no resguardintgossses publicos a eles confiados.

® “Por ampla defesa, entende-se 0 asseguramento qialé ao réu de condi¢cdes que lhe possibilitemetraz
para o processo todos os elementos tendentes areset a verdade ou mesmo de omitir-se ou calasee,
entender necessario, enquanto contraditério é gopadexteriorizacdo da ampla defesa, impondo a cgdd
dialética do processo (par conditio), pois a todo produzido pela acusagao cabera igual direitod#desa de
opor-se-lhe ou de dar-lhe versdo que melhor lhees@mte, ou, ainda, de fornecer uma interpretacéiliga
diversa daquela feita pelo autor(DE MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 198. S&o Paulo: Atlas,
2006. P. 93).

°“Os bens e interesses publicos ndo pertencem aisingicdo nem a seus agentes. Cabe-lhes apenatogeri
conserva-los e por eles velar em prol da coletidiglaesta sim a verdadeira titular dos direitos &elinsses
publicos. (...) O principio parte, afinal, da pressa de que todos os cuidados exigidos para oséerieresses
publicos trazem beneficios para a prépria coletad.” (FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direit
Administrativo. 192 Ed. Rev., Ampliada e Atualizaaté 31/12/2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2B028).
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A segunda competéncia conferida as instituicdedefiesa dos entes politicos diz
respeito & representacdo extrajudicial desteszé&r:dndo apenas quando estiverem perante
algum orgao jurisdicional sdo os Procuradoresitegidos para exercer as suas atividades em
nome da Unidade Federativa a que este represaitprevisdo tem por escopo permitir que
as atribuicdes a ele conferidas sejam desemperhfsrda completa e eficaz, em todos o0s
ambitos que se fizerem necessarios, sempre tendao cfinalidade culminante o
salvaguardamento dos interesses publicos, vez qestado, enquanto ficcdo juridica,

necessita de agentes que atuem em seu nome.

Por fim, compete a AGU e as Procuradorias EstadDastrital e Municipais a
atividade de assessoramento juridico da Unido, Ekiados, do Distrito Federal e dos

Municipios, respectivamente.

Sempre que houver a necessidade de parecer jusialice determinado assunto,
que o esclareca ou elucide uma questdo especifdse a instituicdo representativa da
Advocacia Publica no ente politico, através de uwcirador devidamente investido em
cargo efetivo pertencente ao seu quHdde carreird, a tarefa de confeccioné-lo. Podemos
citar, como exemplo, o hipotético caso no qualmlgugdo do Poder Executivo estatal requer
da respectiva Procuradoria orientacdes acerca daibimade, ou ndo, de ocorrer a
inexigibilidade do processo licitatério na contg@ta de uma determinada personalidade

artistica consagrada pela critica especializaddseqpinido publica.

As normas especificas de cada instituicdo podermaaprever outras atribuicoes
a serem desempenhadas pelos seus Procuradoresie derwidores, como a elaboracéo de
um relatério mensal de atividades prestadas, seen apn isso haja ofensa ao texto
constitucional, desde que com ele harmonize-se¢o@forma, tais funcées devem nortear a
atuacdo dos advogados publicos, sempre tendo cecupe a eficaz concretizacdo das

finalidades constitucionais (art. 3°, CF/88).

19 “Quadro é o conjunto de carreiras, cargos isoladdsiecdes gratificadas de um mesmo servigo, 6rgéo ou

Poder. O quadro pode ser permanente ou provisonas sempre estanque, ndo admitindo promogédo os@ces
de um para outrd.(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Bsileiro. 142 Ed. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1989. P. 360).

1 «Carreira é 0 agrupamento de classes da mesma péafisu atividade, escalonadas segundo a hierardaia
servico, para acesso privativo dos titulares doggoa que a integram. O conjunto de carreiras e degos
isolados constitui 0 quadro permanente do servige diversos Poderes e érgdos da Administracéo PalbAs
carreiras se iniciam e terminam nos respectivosdgos’ (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 142 Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tritare889. P. 360).



21

1.4 Da importancia da Advocacia Publica e suas distdes em relagdo a

Advocacia particular.

Feita estas primeiras consideracdes quanto a mma@si quais se mostravam
fundamentais tanto para embasar os estudos quegs&d®, bem como levando-se em
consideracao a discrepancia, em alguns casos,&entadidade fatica e os preceitos do nosso
sistema normativo, voltemos a analise da AdvocRdiblica prevista constitucionalmente,

enguanto funcao essencial a Justica, bem comaydammento normativo pertinente.

Primeiramente, faz-se mister destacar a relevalacauacao da Advocacia, tendo
a nossa Carta Magna a previsto como atividade @ss@nadministracdo da Justica (art. 133).
Ora, muito embora seja assegurada a todos indiszjdaclusive ao nascituro que ainda nao
possui personalidade civil, a apreciagdo, pelojgésdicional competente, de ameaca ou
efetiva lesdo a direito seu (art. 5°, XXXV, LIII,FB8), salvo as excecdes legalmente
estabelecidas, para que se possa postular emgjuieoessaria a devida inscricdo em uma das
Seccionais da Ordem dos Advogados do Brasil, cord@stabelecem os artigos 1°, I, e 8°, da
Lei 8.906/1994, Estatuto da Advocacia.

Tal previsédo, longe de conter qualquer macula denistitucionalidade, busca
garantir a equidade técnica perante os 6rgaodliciosais patrios, de forma resguardar os
interesses dos particulares representados popagosos.

Em outras palavras, a regulamentacdo da atividadeexaminada reconhece
servico publico prestado e a funcdo social exergems advogados (Art. 2°, § 1° Lei
8.906/94).

Ora, € graca a atuacdo dos seus patronos, praofissipreparados para lidar com
0s termos técnicos e o0s procedimentos especifiteerites a ciéncia juridica, que é
assegurada aos cidadaos, muitas vezes leigos deresas direitos, a devida e efetiva

representacdo e defesa em juizo.
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Buscou o Constituinte, ao listar a Advocacia commcfio essencial a Justica, a
“paridade de armas”, enquanto corolario do Princ{ponstitucional do Contraditério, entre
os litigantes perante o Judiciario, bem como a rgerado suprimento de eventuais

hipossuficiéncias, em atencdo ao Principio Isondaria’5°,caput CF/88).

Isto posto, nada justificaria que tal regramentgsséo olvidado quando da
representacdo (extra)judicial e do assessoramamfdicp dos entes politicos. Se aos
interesses dos individuos é assegurada a defesi@atéem juizo, diferente ndo seria em

relacdo a Administracéo Publica, enquanto reprasntlo interesse publico.

Tanto para o exercicio da Advocacia Publficguanto para o da particular, é
necessdaria a comprovagdo da graduacdo em Direitingtituicdo de ensino oficialmente
autorizada e credenciada, bem como da aprovac&xame de Ordem da OAB, além dos

demais requisitos previstos no artigo 8° da L&.806/94.

As diferencas basicas entre as duas modalidadexeateicio da atividade de
Advocacia, a saber, publica e particular, dizenpe#s, em regra, a necessidade, para o
desempenho da primeira, de prévia aprovac¢do enugmpublico de provas e titulos para o
ingresso na carreia, além dos dois anos de congaquatica juridica e da incompatibilidade
(total) ou do impedimento (parcial), a dependercdso, para o exercicio da advocacia em
tarefas estranhas as do cargo efetivo. Ademaispmaise destacar que o advogado publico
exerce uma funcdo estatal, cabendo a ele, por gunse, a tutela dos direitos da

coletividade.

Em suma, para a construcdo de uma sociedade jligte, e solidaria (art. 3°, |
CF/88), imperioso de mostra a reparacdo ou a pgéeede danos porventura ocorridos ao
fundo de direito dos individuos, cabendo ao Podeticihrio tal atribuicdo, mediante
provocacao feita, em regra, por profissional reguémte autorizado ao exercicio da

Advocacia. Dentro deste contexto, ganha espedeVaea atividade dos Procuradores dos

2 vide, por exemplop artigo 61 da Instrugdo Normativa n2 1, de 30 de setembro de 2009, da Advocacia-Geral
da Unido, que disciplina os concursos publicos de provas e titulos e avaliacdo em programa de formacao
destinados ao provimento de cargos da Carreira de Procurador Federal, segundo o qual “o candidato nomeado
apresentard, previamente a posse, além dos documentos regularmente exigidos, certificado de aprovacéo no
exame ou _inscricdo na Ordem dos Advogados do Brasil e declaragdo de que ndo exerce advocacia fora das
atribuigbes do cargo no qual serd empossado, devendo, se for o caso, renunciar ao mandato ou substabelecé-lo,
sem reserva de poderes” (grifos nossos).
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entes politicos, enquanto desempenhadores de fuegmtal e, conseqlentemente,

promoventes dbem comundos cidadaos.

Por fim, salienta-se, ainda, que a necessidadestieucionalizacdo da Advocacia
Publica decorre da prépria previsdo de que a Realbederativa do Brasil se constituia em
um Estado Democratico de Diréifo(art. 1°, caput CF/88), o qual requer o respeito as
normas vigentes no pais por todos os cidaddosgcbero pela propria Administracdo Publica

lato sensu

Enquanto no regime ditatorial anteriormente vivadoi pela nossa patria,
marcado pela inseguranca juridica, em que as leiereais espécies normativas eram
utilizadas e alteradas ao livre alvedrio do govetmade forma a melhor atender suas
finalidades, mesmo que discrepantes do intereddepla defesa judicial do Estado frente a
um cidaddo em um hipotético feito, em certos terrsesassemelhava a utopia, vez que a
realidade era marcada pela violéncia, pelas allagles dos gestores e pelo medo,
atualmente, ela se mostra imperiosa dada a patabtaissdo de toda a estrutura estatal ao

respeito a lei, sobretudo no tocante aos direigarantias fundamentais do individuo.

Da mesma forma, ndo garantir as instituicdes respa@is pela representacao
(extra)judicial e pela consultoria juridica a autoria e a independéncia funcional equivaleria
a olvidar a finalidade do Legislador Constituirdjee a qualificou como desempenhadora de
funcdo essencial a Justica, ndo estando atrelapelguer um dos Poderes estatais, muito

embora preste servigos diretamente ao Executivo.

Dadas estas primeiras consideracdes mais genadeasa da Advocacia Publica,
as quais se mostram necessarias para que possamakrade forma mais completa,
fundamentada e detalhada os temas que serdo gaadmomento posterior, passemos ao

estudo mais aprofundado da questao cerne do pedsapalho.

'3 Segundo a Constituicdo da Republica Portugue&atardo Democratico de Direito, por eles denomirdelo
Estado de Direito Democratico, é aquébmseado na soberania popular, no pluralismo de regpdo e
organizacdo politica democraticas, no respeito e gwantia de efectivacdo dos direitos e liberdades
fundamentais e na separacao e interdependénciaoderes, visando a realizacdo da democracia ecor&@imic
social e cultural e o aprofundamento da democraceticipativa” (Art. 2°).
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2 DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO.

2.1 Breve historico: das previsdes acerca da repergacao judicial da Unido
ao longo da histéria do Brasil.

A Constituicdo Imperial (1824) foi a primeira a éazmencdo a representacao
judicial da Unido, mais especificamente em seg@di8“, o qual atribuiu ao Procurador da
Coroa e Soberania Nacional a competéncia parasag®o no Juizo dos crimes. Ja o Decreto
5.618, de 02 de maio de 1874, por sua vez, corfegiutambém, a competéncia para o
exercicio da Advocacia de Estado.

Com a Constituicdo Federal de 24 de fevereiro @4 830 advento da Republica,
o representante judicial da Unido foi denominadddecurador-Geral da Republica, tendo a

sua competéncia conferida por lei, conforme o aiig, § 2°, abaixo transcrito:

“Art. 58 - Os Tribunais federais elegerdo de seuoses seus Presidentes e
organizardo as respectivas Secretarias.

§ 1° - A nomeagdo e a demissdo dos empregados cdat8@ bem como o

provimento dos Oficios de Justica nas circunscscgediciarias, competem

respectivamente aos Presidentes dos Tribunais.

§ 2° - O Presidente da Republica designard, deosemembros do Supremo
Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Republicajas atribuicdes se definirdo
em lei.”

A Lei n® 221, de 20 de novembro de 1894, a sewiuggulou a competéncia do
Ministério Publico Federal, outorgando-lhe, pela set. 28° o exercicio da Advocacia de

Estado como uma das suas fungdes tipicas.

14 «Art. 48. No Juizo dos crimes, cuja accusacgio padence & Camara dos Deputados, accusara o Prafmura
da Corba, e Soberania Nacional.”

15 “Art, 28. O procurador da Republica auxiliado psladjuntos, ajudantes e solicitadores, em sua Gs@e
seccao, representa os interesses e direitos dadJmjéer no juizo seccional e no jury federal, emat as
causas da sua privativa competencia, quer perastgisticas locaes, no que interessar a Fazendadwatie a4
guarda e conservacao daquelles direitos e intee$se
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Por conseguinte, competiu aos artigos 95'4 @@ Constituicdo de 1934, tratar da
instituicdo responséavel pela representacdo juddaalnido Federal, sem, contudo, trazer

qualquer inovacdo em comparacao com a legislagéo@m

J& a Constituicdo Federal de 1937 se limitou armiatar, por seu artigo 99,
abaixo transcrito, que o Procurador-Geral da Regaibthefe do Ministério Puablico Federal,

seria escolhido pelo Presidente da Republica, gepercebdn Verbis

“Art. 99 - O Ministério Publico Federal tera por @fie o Procurador-Geral da
Republica, que funcionard junto ao Supremo TribuRebleral, e sera de livre
nomeacdo e demissdo do Presidente da Republicendewecair a escolha em
pessoa que relna o0s requisitos exigidos para Maisto Supremo Tribunal
Federal.”

A seu turno, a Constituicdo de 194@tribuiu ao Ministério Publico, de forma
expressa, a representacdo judicial da Unido, haveprévisdo, inclusive, acerca da
possibilidade de que tal representacdo fosse eisacomarcas do interior pelo Ministério

Publico local.

Em 30 de janeiro de 1951, adveio a Lei Federalll.Bdi Organica do Ministério
Publico da Unido, que tratou da organizacdo datuitgio, sua composicdo, carreiras,

atribuicdes, bem como dos demais temas pertinantpteno funcionamento do MPU.

16 «Art. 95 - O Ministério Publico ser4 organizado rnanido, no Distrito Federal e nos Territérios poeil
federal, e, nos Estados, pelas leis locais.

§ 1° - O Chefe do Ministério Publico Federal nodzds comuns é o Procurador-Geral da Republica, de
nomeagdo do Presidente da Republica, com aprovdgd8enado Federal, dentre cidaddos com os regsisito
estabelecidos para os Ministros da Corte Suprenm&d Tos mesmos vencimentos desses Ministros, sendo,
porém, demissivel ad nutum .

2° - Os Chefes do Ministério Publico no Distritodeeal e nos Territério serdo de livre nomeagao desitlente

da Republica dentre juristas de notavel saber eita@gho ilibada, alistados eleitores e maiores dea0s, com

os vencimentos dos Desembargadores.

§ 3° - Os membros do Ministério Publico Federal girwam nos Juizos comuns, serdo nomeados mediante
concurso e sO perderdo os cargos, nos termos dagdeisentenca judiciaria, ou processo administratino

qual Ihes sera assegurada ampla defesa.

Art. 96 - Quando a Corte Suprema declarar inconstiinal qualquer dispositivo de lei ou ato govereatal, o
Procurado Geral da Republica comunicara a decisédSgnado Federal para os fins do art. 91, n° dem
assim a autoridade legislativa ou executiva, de fgmba emanado a lei ou o ato.

Art. 97 - Os Chefes do Ministério Publico na Uniémos Estados ndo podem exercer qualquer outraafung
publica, salvo o magistério e os casos previsto£aastituicao. A violacao deste preceito importpeada do
cargo.

Art. 98 - O Ministério Publico, nas Justicas Milita Eleitoral, ser& organizado por leis especi@sso tera na
segunda, as incompatibilidades que estas prescrévem

7 «Art. 126 - O Ministério Publico federal tem porh@&fe o Procurador-Geral da Republica. O Procurador,
nomeado pelo Presidente da Republica, depois devaga a escolha pelo Senado Federal, dentre cidadao
com os requisitos indicados no artigo 99, é demédsid nutum .

Paragrafo Unico - A Unido sera representada emadpielos Procuradores da Republica, podendo a laiater
esse encargo, nas Comarcas do interior, ao MinistBdblico local.”
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O texto constitucional de 1967 tratou da repreg@otala Unido em seu artigo

138, abaixo transcrito e destacado:

“Art. 138 - O Ministério Publico Federal tem por €fe o Procurador-Geral da
Republica, o qual sera nomeado pelo Presidentea@iBlica, depois de aprovada
a escolha pelo Senado Federal, dentre cidaddosaorequisitos Indicados no art.
113, § 1°.

§ 1° - Os membros do Ministério Piblico da Unido, Mistrito Federal e dos
Territérios ingressardo nos cargos iniciais de agra, mediante concurso publico
de provas e titulos. Apds dois anos de exerciéio,poderdo ser demitidos sendo
por sentenca judiciaria, ou em virtude de proceadministrativo em que se lhes
faculte ampla defesa; nem removidos, a ndo ser aneglirepresentacdo do
Procurador-Geral, com fundamento em conveniénciaatuico.

§ 2° - A Unido serd representada em Juizo peloxiraglores da Republica,
podendo a lei cometer esse encargo, nas Comarcagitddor, ao Ministério
Publico local’

Por fim, o texto emendado de 1969, muito embordaeconferido redacéao
diferenciada a matéria ora vergastada, ndo apmsashhuma distin¢cao relevante no tocante

ao seu tratamento, como se percéb&erbis

“Art. 95. O Ministério Publico federal tem por cleefo Procurador-Geral da
Republica, nomeado pelo Presidente da Republicatrelecidaddos maiores de
trinta e cinco anos, de notavel saber juridico putacao ilibada.

§ 1° Os membros do Ministério Publico da Unido, dstrito Federal e dos
Territorios ingressardo nos cargos iniciais de agra, mediante concurso publico
de provas e titulos; apds dois anos de exercid@o, poderdao ser demitidos sendo
por sentenca judiciaria ou em virtude de procesdmiaistrativo em que se lhes
faculte ampla defesa, nem removidos a ndo ser mediaepresentacdo do
Procurador-Geral, com fundamento em conveniénciaetgico.

§ 2° Nas comarcas do interior, a Unido podera sepresentada pelo Ministério
Publico estadual.”

Ja as atividades de assessoramento e consultddiegs do Poder Executivo da
Unido Federal, antes da Constituicdo Federal d8,X@8npetiam a Advocacia Consultiva da
Uni&o, conforme estabelecia o Decreto n° 9323 08 de setembro de 1986, o qual era
composto pela Consultoria-Geral da Republica, pedguradoria-Geral da Fazenda Nacional
(que exercia, ainda que de forma parcial, a reptag@o extrajudicial da Unido, enquanto
orgao do Ministério da Fazenda), pelas Consultalia$dicas, pelos 6rgaos juridicos dos
Gabinetes Militar e Civil da Presidéncia da Remayli pelas Procuradorias Gerais e

departamentos juridicos das autarquias e das fdedafgderais, bem como pelos 6rgados

8«Art. 1°. A Advocacia Consultiva da Uni&io, no Podxecutivo, destina-se a:

| - zelar pela observancia da Constituicdo, dasslei dos tratados, bem assim dos atos emanados da
Administracao Federal,

Il - desempenhar as atividades de consultoria esssramento juridicos no ambito da Administracaddtal.”
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juridicos das empresas publicas, sociedades demi@mista e demais entidades que fossem

controladas, mesmo que indiretamente, pela Uni&o.

Como se percebe, anteriormente cabia ao MinistBdblico a funcdo de
representar judicialmente a Unido Federal, exemesmddenominada Advocacia Publica.
Contudo, tal competéncia, em certos casos, acgimvade encontro as demais, vez que, por
vezes, encontravamos tal instituicdo figurandouarato em mais de um lado da lide, o que
comprometia, em certos aspectos, a parcialidade imparcialidade que dela se esperava, a

depender da fungao exercida.

Melhor exemplificando, podemos citar o hipotéticaso em que a Unido
Federal é demandada em juizo por algum servidorepgugeria a integracdo de determinada
vantagem pecuniaria ao seu patrimonio juridico.dildem constitucional anterior, era o
Ministério Publico que deveria atuar com represdetgudicial de tal ente federativo,
defendendo seus interesses, de forma a garanto gagiménio publico ndo fosse lesionado,
in casu Contudo, no mesmo feito, poderia o Ministério [Ra@bser chamado a atuar como
fiscal da lei e defensdda ordem juridica, do regime democratico e dosmesses sociais e
individuais indisponiveis’®, emitindo seu parecer acerca da matéria debatidausa. Logo,
vislumbra-se uma incompatibilidade, em certos casoges as funcbes desempenhadas por

uma mesma instituigao.

Tendo em vista tal problematica, bem como buscanda forma de melhor
soluciona-la, tratou o Legislador Constituinte @88 de institucionalizar a Advocacia-Geral
da Unido, sendo esta a competente para represenfaido Federal, tanto judicialmente,
quanto extrajudicialmente, bem como para prestam@isessoramento juridico, conforme ja

explanado em capitulo anterior.

2.2 Da regulamentacao e do quadro atual da AdvocaciGeral da Uniao.

Além do artigo 131 da Constituicdo Federal de 19&8a analise tivemos a

oportunidade de fazer em momento anterior, com@etiai Complementar n® 73, de 1993, a

9 Art. 127,caput CF/88.
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denominada Lei Organica da Advocacia-Geral da Yraendo aos ditames constitucionais,
tratar das funcdes, composicao, érgaos, membraos gsus direitos, deveres, proibicbes e
impedimentos inerentes a carreira), pareceres @lagnalém dos demais temas pertinentes

ao efetivo funcionamento da referida instituicéo.

Foi com o advento da supracitada norma que a a0 judicial da Unido
deixou efetivamente de ser exercida pelo MinistBiblico da Unido, ressalvados 0s casos
de natureza fiscal que, segundo o artigo 29,”% 88 Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias, deveriam ser exercidas diretameni® gretiga Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional, desde a promulgacédo da Carta Magna \égent

A Lei Complementar n° 73/93 previu, em seu arti®fo, 2jue a Advocacia-Geral

da Unido seria composta por orgdos de direcdo isup@rgaos de execucdo, Orgaos

2 «Art, 29. Enquanto ndo aprovadas as leis completaess relativas ao Ministério Publico e & Advocacia
Geral da Unido, o Ministério Publico Federal, a Ruradoria-Geral da Fazenda Nacional, as Consulteria
Juridicas dos Ministérios, as Procuradorias e Deparentos Juridicos de autarquias federais com
representacao prépria e os membros das Procuradates Universidades fundacionais publicas contifioaa
exercer suas atividades na area das respectivélsuagoes.

§ 1° - O Presidente da Republica, no prazo de centmte dias, encaminhard ao Congresso Nacionajepo

de lei complementar dispondo sobre a organizacéduncionamento da Advocacia-Geral da Uniéo.

§ 2° - Aos atuais Procuradores da Republica, nonde da lei complementar, serd facultada a opg&dfodma
irretratavel, entre as carreiras do Ministério Pit® Federal e da Advocacia-Geral da Unido.

§ 3° - Poderéa optar pelo regime anterior, no quspeta as garantias e vantagens, o membro do Mimist
Publico admitido antes da promulgagdo da Const#aigobservando-se, quanto as vedagdes, a situacédo
juridica na data desta.

§ 4° - Os atuais integrantes do quadro suplemeddsr Ministérios Publicos do Trabalho e Militar gtenham
adquirido estabilidade nessas funcfes passam grant® quadro da respectiva carreira.

§ 5° - Cabe & atual Procuradoria-Geral da Fazendzcldnal, diretamente ou por delegacdo, que podeaser
Ministério Publico Estadual, representar judicialnte a Unido nas causas de natureza fiscal, na d@ea
respectiva competéncia, até a promulgacao dastmisplementares previstas neste artigo.”

ZArt, 20 - A Advocacia-Geral da Unido compreende:

| - 6rgaos de direcdo superior:

a) o Advogado-Geral da Uniéo;

b) a Procuradoria-Geral da Unido e a da Fazenda Haal;

¢) Consultoria-Geral da Unido;

d) o Conselho Superior da Advocacia-Geral da Uniéo;

e) a Corregedoria-Geral da Advocacia da Uniéo;

Il - 6rgéos de execugao:

a) as Procuradorias Regionais da Unido e as da RdaeNacional e as Procuradorias da Unido e as da
Fazenda Nacional nos Estados e no Distrito Federas Procuradorias Seccionais destas;

b) a Consultoria da Unido, as Consultorias Juridicdos Ministérios, da Secretaria-Geral e das demais
Secretarias da Presidéncia da Republica e do EsMdmr das Forgas Armadas;

Il - 6rgdo de assisténcia direta e imediata ao églwdo-Geral da Unido: o Gabinete do Advogado-Gelal
Uniéo;

IV - (VETADO)

§ 1° - Subordinam-se diretamente ao Advogado-Glxrdlnido, além do seu gabinete, a Procuradoria-Gdea
Unido, a Consultoria-Geral da Unido, a Corregedefieral da Advocacia-Geral da Unido, a Secretaria de
Controle Interno e, técnica e juridicamente, a Rn@xloria-Geral da Fazenda Nacional.
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vinculados e oOrgdos de administracdo, sendo aidafdnstituicio responsavel pelas
atividades de representacdo judicial, extrajudieialle assessoramento juridico do Poder

Executivo da Unido.

Posteriormente, buscando otimizar a sua atuacé&ocbeo com o fito de reduzir
os valores das condenacdes judiciais impostasaies @ublicos, a AGU, através da Medida
Proviséria n° 2.180-35, de 2001, convertida nog@st11-A e 11-B, da Lei n° 902875
passou também a representar judicialmente um gratdero de autarquias e fundagbes
ligadas ao ente federativo supracitado.

No mesmo diapasdo, a Lei n° 90.28/95, que disp@eeso exercicio das
atribuicdes institucionais da Advocacia-Geral da@dnem carater emergencial e provisorio e
da outras providéncias, determinou a criacdo dai@mento de Calculos e Pericias (art. 8°-

D?) e da Coordenadoria de Acdes de RecomposicaotdmBraio Publico (art. 8°-F), além

§ 2° - As Procuradorias Seccionais, subordinadasPascuradorias da Unido e da Fazenda Nacional nos
Estados e no Distrito Federal, serdo criadas, nteliesse do servico, por proposta do Advogado-Gdeal
Uni&o.

§ 3° - As Procuradorias e Departamentos Juridicas dutarquias e fundacdes publicas sdo 6rgéos lados

a Advocacia-Geral da Unido.

§ 4° - O Advogado-Geral da Unido € auxiliado porisd&ecretarios-Gerais: o de Contencioso e o de
Consultoria.

§ 5° - Sdo membros da Advocacia-Geral da Unidodeafjado-Geral da Unido, o Procurador-Geral da Unido
0 Procurador-Geral da Fazenda Nacional, o ConsulB®ral da Unido, o Corregedor-Geral da Advocacia da
Unido, os Secretarios-Gerais de Contencioso e des@ltoria, os Procuradores Regionais, os Consulata
Unido, os Corregedores-Auxiliares, os Procurado@efes, os Consultores Juridicos, os Procuradores
Seccionais, os Advogados da Unido, os ProcuraddadSazenda Nacional e os Assistentes Juridicos.”

22 «pArt, 11-A. Fica autorizada a Advocacia-Geral di#nido a assumir, por suas Procuradorias, temporéia
excepcionalmente, a representacao judicial de autas ou fundacdes publicas nas seguintes hipoteses

| - auséncia de procurador ou advogado;

Il - impedimento dos integrantes do 6rgao juridico.

§ 1° A representacdo judicial extraordinaria previstaste artigo podera ocorrer por solicitagdo do dente

da entidade ou por iniciativa do Advogado-Geralldizido.

§ 2 A inexisténcia de érgdo juridico integrante dapectiva Procuradoria ou Departamento Juridico, em
cidade sede de Orgao judiciario perante o qual aofeito de interesse de autarquia ou fundagdo dédin
configura a hipétese de auséncia prevista no intieste artigo.

§ ¥ O Advogado-Geral da Unido, com a finalidade dprsuleficiéncias ocasionais de Org&os Vinculados a
Advocacia-Geral da Unido, podera designar para paeshes colaboracao temporaria membros efetivos da
Advocacia-Geral da Unido, Procuradores AutarquicAssistentes Juridicos e Advogados de outras afgija
seja em atividades de representacéo judicial owcasultoria e assessoramento juridicos, estandquamto
durar a colaboracdo temporaria, investidos dos nesmoderes conferidos aos integrantes do respectivo
Orgao Vinculado.

Art. 11-B. A representacdo judicial da Unido, qt@aos assuntos confiados as autarquias e funddediesais
relacionadas no Anexo V a esta Lei, passa a st fisietamente pelos 6rgdos préprios da Advocacaabda
Uni&o, permanecendo os Orgdos Juridicos daqueldislagies responsaveis pelas respectivas atividades d
consultoria e assessoramento juridicos.(...)."

2 «Art, 8%-D. E criado o Departamento de Calculos e PeriaiasAdvocacia-Geral da Unido, integrante da
estrutura organizacional da Procuradoria-Geral daido e ao titular desta imediatamente subordinady(
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de promover outras alteracbes na estrutura datuigsio, todas com a finalidade de
aperfeicoar o trabalho realizado pelos agentesiquibem como de reduzir as lesdes ao

Eréario.

Seguindo a mesma linha, podemos, ainda, mencioAty Begimental n°5, de 19
de junho de 2002, que estabeleceu a estruturaabdsidProcuradoria-Geral da Unido, a
Portaria AGU n° 224/200, que implantou o nucleadempanhamento de feitos judiciais de
interesse da Unido e de suas autarquias e fundaggetamitam no STF e o Ato Regimental
n° 02, de 12 de junho de 2687

Em suma, diversas altera¢cées organizacionais @aarrao longo destes 17 anos
de existéncia na instituicdo responsavel pela Aaiac Publica em ambito nacional,
viabilizadas através de atos legislativos interreosexternos. Orgdos foram criados,
reorganizados, extintos, ou tiveram a sua compitdnodificada, sempre objetivando-se o

atendimento as necessidades, mesmo que em cargfarario, da AGU.

Hodiernamente, a representacao judicial da Unidterfaé em todos os 6rgéos
jurisdicionais patrios competentes, a dependensldrcia ou da matéria discutida no litigio,
é realizada pelo Advogado-Geral da Unido, peloiemtor-Geral da Unido, pelo Procurador-
Geral da Fazenda Nacional, bem como pelos Proa@sdRegionais e pelos Procuradores da

Unido (estes distribuidos pelos Estados-Membros).

Ao Advogado-Geral da Unido, compete representaniddJperante o Supremo
Tribunal Federaf, enquanto ao Procurador-Geral da Uni&o e ao FadotGeral da Fazenda
Nacional a representam perante o Superior TribwealJustica nas questbes civeis e

trabalhistas e nas de natureza tributaria e fisepectivamente. Ja aos Procuradores

24 «Art, 8%-E. E criada, na Procuradoria-Geral da Unido, a @denadoria de Acbes de Recomposicdo do
Patriménio da Unido, com a finalidade de recupepardas patrimoniais sofridas pela Unido, a qualuntbe
também a execucdo de titulos judiciais e extrajadic inclusive os expedidos pelo Tribunal de Centa
Unido.(...)".

* Que dispde sobre as alteracdes da competénciatueste funcionamento da Procuradoria-Geral Federal
gue se refere as atribuicdes definidas pela L&Ln?57, de 16 de marco de 2007.

?® A Secretaria-Geral do Contencioso (artigo 2°, §d4°Lei Complementar n°® 73/93 e o Ato Regimental n°
03/05) 0 auxilia neste mister, ressalvada a competénci@€alesultoria-Geral da Unido no que diz respeito a
elaboracdo das informacdes a serem prestadas pelsidéhte da Republica nas acdes diretas de
inconstitucionalidade, declaratérias de inconsiitualidade, de descumprimento de preceito fundaamhent
mandados de seguranca, mandados de injuha@ieas corpugntre outros feitos.
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Regionais é incumbida a representacdo da Unido pod Tribunais Regionais Federais nas
cinco regides, com sede no Distrito Federal, nodeidaneiro, em Sao Paulo, no Rio Grande
do Sul e em Pernambuco. Por fim, os Procuradorete€imos Estados representam o referido
ente junto a 12 instancia nas Capitais, tanto s@cauFederal quanto na Justica do Trabalho, e
0s Procuradores Seccionais e Escritorios de Reypegs® também o representam junto a 12

instancia jurisdicional, contudo nas varas quesalizam no interior dos Estados.

Quanto as atividades de representacdo judicial tejedicial, bem como de
assessoramento e de consultoria juridica da Adirag&o Publica Indireta ligada a Unido
Federal (autarquias e fundacdes publicas fedema@ido neste rol o Instituto Nacional do
Seguro Social - INSS, séo elas de competéncia azufxdoria-Geral Federal, ressalvada a
competéncia da Procuradoria-Geral do Banco Ceddérddrasil, responsavel pelas atividades
tipicas da Advocacia Publica junto a referida emtelautarquica (Banco Central do Brasil).

A Procuradoria-Geral Fedef4lenquanto 6rgdo autdbnomo criado através da Lei
n® 10.486% de 02 de julho de 2002, esta vinculada diretaen@mdvocacia-Geral da Uni&o
(que realiza a sua supervisdo) e representou uwmlacéo da Coordenadoria dos Orgdos

Vinculados & AGE’, sendo composto por Procuradores Federais orgsizan carreird.

Obedecendo aos ditames constitucionais (art. 132, €F/88"), a representacéo

judicial nacobrancade créditosde qualquematurez& inscritosem Divida Ativa®® da Unido,

*” Quanto & Procuradoria Federal no Estado do CeidePortaria n® 450, de 11 de agosto de 2004.

%8 “Art. 92 E criada a Procuradoria-Geral Federal, & qual ficassegurada autonomia administrativa e
financeira, vinculada a Advocacia-Geral da Uni&o.

Paragrafo unico. Incumbe a Advocacia-Geral da Unééisupervisao da Procuradoria-Geral Federal.

Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a megentacdo judicial e extrajudicial das autarquias
fundagdes publicas federais, as respectivas atiledale consultoria e assessoramento juridicos,usisgdo da
liquidez e certeza dos créditos, de qualquer naarénerentes as suas atividades, inscrevendo-odieita
ativa, para fins de cobranca amigavel ou judicial.”

2 Vide art. 8°-A, da Lei n° 9.028/95, incluido pela Medi@roviséria n® 2.180-35/2001 c/c Ato Regimental n°
01, de 2000.

0videarts. 35 e seguintes da MP n° 2.229-43. De 2001.

81 «§ 30 . Na execucdo da divida ativa de naturedautidria, a representacéo da Unido cabe a Procundalo
Geral da Fazenda Nacional, observado o dispostdegin

2 Ai incluidos os débitos referentes & contribuicg@videnciaria, com a sua respectiva cobranca, igisce
execucao.
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atualmente, € de competéncia da Procuradoria-Ga#gialFazenda Nacional, na qual
desempenharam as suas funcdées os ProcuradarEazendaNacional, organizados em
carreira seguindo os ditames do Capitulo I, danPeil.457, de 16 de marco de 2007. Sobre
as atribuicdes da PGFNide, ainda, os arts. 12 e ¥3le Lei Complementar n° 73/9, o art. 7°,
1, do Anexo I, do Decreto n° 6.102, de 30 de atei2007° e a Lei n° 8.844, de 20 de janeiro
de 1994° que dispde sobre a fiscalizacdo, apuracéo e mediadicial das contribuicdes e
multas devidas ao Fundo de Garantia do Tempo decS€FGTS).

bY

No tocante a atividade de consultoria juridica,aeét desempenhada pelo
Advogado-Geral da Unido (ao Presidente da Repyblpzla Consultoria-Geral da Uniéo,

pelos Nlcleos de Assessoramento Jurfdicpelas Consultorias Juridicas, junto aos

¥ Segundo o art.1@aput da 11.457/07, constituem a divida ativa da Unid@gbito original e seus acréscimos
legais, além de outras multas previstas em laitivels as contribuicdes previstas nos artigos 2° eferida
norma.

% «Art. 12 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Naciopérgéo administrativamente subordinado ao titukar
Ministério da Fazenda, compete especialmente:

| - apurar a liquidez e certeza da divida ativa daido de natureza tributaria, inscrevendo-a parasfide
cobranga, amigavel ou judicial;

Il - representar privativamente a Unido, na exeaud@ sua divida ativa de carater tributario;

Il - (VETADO)

IV - examinar previamente a legalidade dos consatacordos, ajustes e convénios que interessem ao
Ministério da Fazenda, inclusive os referentes ldai publica externa, e promover a respectiva 1sBgipor
via administrativa ou judicial,

V - representar a Unido nas causas de naturezalfisc

Paragrafo Unico - S&o consideradas causas de naaufiscal as relativas a:

| - tributos de competéncia da Unido, inclusiveagbes a legislacao tributaria;

Il - empréstimos compulsorios;

Il - apreensdo de mercadorias, nacionais ou esjeiras;

IV - decisbes de drgdos do contencioso administdiscal;

V - beneficios e isengdes fiscais;

VI - créditos e estimulos fiscais a exportacao;

VII - responsabilidade tributaria de transportadsre agentes maritimos;

VIII - incidentes processuais suscitados em ac@asatureza fiscal.

Art. 13 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Naciondesempenha as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos no &mbito do Ministérid-daenda e seus 6rgdos autbnomos e entes tutelados.
Paragrafo Unico. No desempenho das atividades desultmria e assessoramento juridicos, a Procuraaori
Geral da Fazenda Nacional rege-se pela present&beiplementar.”

** Que torna a atividade de representacéo da Unigeewucdo da sua divida ativa privativa da PGFN.

% «Art. 2° Compete a Procuradoria-Geral da Fazenaigdal a inscricio em Divida Ativa dos débitosapeom

o Fundo de Garantia do Tempo de servico - FGTS, bemo, diretamente ou por intermédio da Caixa
Econdmica Federal, mediante convénio, a represiamtagdicial e extrajudicial do FGTS, para a cowadente
cobrancga, relativamente a contribuicdo e as mudtademais encargos previstos na legislagdo respectiv
(Redacéo dada pela Lei n® 9.467, de 1997)".

* Vide art. 8°-F, da Lei n° 9.028/95, incluido pela MedRtoviséria n° 2.185-35/2001. Eles tem por firzliel
uniformizar a orientacdo de érgdos da AdministraDéreta localizados foras do Distrito Federal aaede
temas de comum interesse, como forme de racionalipeestacédo de servicos.
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Ministérios, pela Procuradoria-Geral da Fazendadwat junto ao Ministério da Fazenda e
pela Procuradoria-Geral Federal.

O Conselho Superior da AGU, por sua vez, é respefisdelo assessoramento
do Advogado-Geral da Unido no tocante aos assudeosrelevancia pertinentes ao
planejamento estratégico, a atuacao juridica, bemocacerca da gestdo da AGU e demais

orgaos vinculados.

Merece destaque, ainda, o Escritorio de Represemtda Advocacia Geral da
Unido junto ao Tribunal de Contas da Uniéo, resgeglspor importante parcela da atividade
de representacdo extrajudicial da Unido e peldiawad referido érgado do Poder Legislativo
na propositura de medidas judiciais que visem aipe@cdo de verbas indevidamente

locupletadas por agentes publicos.

Por fim, € através do Sistema de Controle das Adadsnido — SICAU, que séo
acompanhadas de forma permanente as demandas &® Brecuradores atuam, permitindo,
inclusive, a identificacdo daquelas consideradievaates. Os relatorios emitidos atraves do
sistema permitem o conhecimento do volume menstities, de forma a melhor orientar as
atividades da instituicdo de acordo com a natudemaacdes, sua incidéncia por regido e
efeitos econémicos, sociais e politico-administreti

Atualmente, a Advocacia-Geral da Uni&o conta coadgu composto por 2.050

cargos de servidores administrativos, 1’8 #argos de Advogados da Unido, 2. 40gargos

38 Vide Portaria n° 1.643, de 49 de novembro de 2009.

%9 Numeros retirados de: VALENTE, Maria Jovita Wolneljstérico e Evolucdo da Advocacia-Geral da Unio.
Brasilia, 20 de janeiro de 2010. Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasintédiasnload/institucional/historico/AGU_BREVE_HISTORI
CO_E_EVOLUCAO.pdf. Acessado em: 15.10.2010.

** Numeros retirados de: VALENTE, Maria Jovita Wolneljstérico e Evolugéo da Advocacia-Geral da Unigo.
Brasilia, 20 de janeiro de 2010. Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasinté@aanload/institucional/historico/ AGU_BREVE_HISTORI
CO_E_EVOLUCAO.pdf. Acessado em: 15.10.2010.

“I Numeros retirados de: VALENTE, Maria Jovita Wolneljstérico e Evolucdo da Advocacia-Geral da Uni&o.
Brasilia, 20 de janeiro de 2010. Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasintédiasnload/institucional/historico/AGU_BREVE_HISTORI
CO_E_EVOLUCAO.pdf. Acessado em: 15.10.2010.
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de Procurador da Fazenda Nacional e £388rgos de Procuradores Federais, organizados,
cada um, em trés categorias de carreiras. Tais n@8nse mostram bastante expressivos se
considerarmos a situacdo vivenciada pela instibuigiando da promulgacdo da Lei

Complementar n°® 73/93.

2.3 Principais problemas detectados na hodierna atigao da Advocacia-

Geral da Unido: Cidada?

As atividades de representacéo judicialmente adJRederal, tanto pelos atos
praticados pela Administracdo Direta, quanto pelamvenientes da Administracdo Indireta
em todos 0s juizos patrios competentes, prestagassessoramento e consultoria juridica ao
Poder Executivo responsavel pelas politicas plblinacionais, além do exercicio da
representacdo extrajudicial do supracitado ente eréido quando necessario,
indubitavelmente, sdo de grande complexidade e onsspilidade para instituicdo
responsavel pela Advocacia Publica da nona maionaunia do planeta em paridade do
poder de compra (2008), oitava maior em PIB nom{g809) e maior economia latino-

americana.

Tendo em vista a realidade fatica acima mencionagia, como considerando o
quao recente ainda é a ordem constitucional vigemtanosso pais (se comparada com a de
outras federac6es pelo mundo), reflexo das mudaugagmicas, politico, socais e histéricas
que vem ocorrendo ao longo dos ultimos anos e gigera uma resposta satisfatoria das
ciéncias juridicas, evidenciam-se alguns obstaailpoblematicas a serem enfrentadas para
se atingir a ideal atuacédo da Advocacia-Geral dadjmstituicdo que, frise-se, possui menos
de duas décadas de existéncia.

N&o ha duvidas de que grandes avancos ja ocorrasatongo deste periodo,
sendo a propria criacdo constitucional da AGU ugmificativo progresso na construgédo de

um efetivo Estado Democratico de Direito, pautadorespeito a lei e no qual todos os

2 Niimeros retirados de: VALENTE, Maria Jovita Wolnelstérico e Evolugéo da Advocacia-Geral da Unido.
Brasilia, 20 de janeiro de 2010. Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasintédiasnload/institucional/historico/AGU_BREVE_HISTORI
CO_E_EVOLUCAO.pdf. Acessado em: 15.10.2010.
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cidaddos tém a oportunidade de se desenvolver pletignamente, de acordo com a sua
autodeterminagdo. Entretanto, muito ainda preasaaprimorado, tanto a nivel estrutural,

guanto no tocante a forma de atuacao.

Buscando, justamente, detectar os principais pmudde enfrentados pela
instituicdo, bem como propor formas de soluciorg-dopartir de 2001 iniciou-se a criacao e a
implementacdo de um Projeto de Reforma Institutialaa Advocacia-Geral da Uniéo,
contando, inclusive, com a consultoria da Fundagétilio Vargas - FGV para tanto, que

findou com a elaboracéo de um relatorio.

Estruturalmente, com o fito de racionalizar a @e%b dos servigos pelos agentes
publicos, bem como de propiciar um tratamento istné a eles, vem se buscando, em todas
as unidades da federacdo, a reunido em uma Urdeadsetodos os Orgaos e unidades da
Advocacia-Geral da Unido. Tal unidade deve conteraparato suficiente para atender as
necessidades e propiciar o pronto funcionamentmstauicdo, com instalacbes adequadas
para as atividades a serem desempenhadas tant Rrelcuradores, quanto pelos demais
servidores administrativos. Ao reunir em um mesouall todos os 6rgdos da AGU, ha uma
diminuicdo dos gastos com o deslocamento, da mésme que se fomenta uma maior

comunicacao e interligacao entre eles, vez quemperhtes a mesma instituicao.

Por conseguinte, muito embora, com a promulgacabeda® 11.358, de 19 de
outubro de 2006, os Advogado Publicos tenham pasagoerceber a sua remuneracédo na
forma de subsididd aqueles ainda reivindicam que os valores recebségam, ao menos,
préximos dos pagos aos membros do Ministério Paibfla Unido, vez que ambas as

instituicdo desempenham fung¢des essenciais aaustic

Da mesma forma, a pugna por melhores condicbesratmlttio e valores
percebidos, além da criacdo de um Plano de Cargyes@mentos, se estende aos servidores

administrativos da AGU.

Em que pese o fato de que as consultorias juridiaassociedades de economia

mista e das empresas publicas estejam ligadas apgBlheio das Consultorias Juridicas e

* Em atencéo aos ditames do art. 135 c/c art. 39, §mbos da Constituicio Federal de 1988, comatéed
dada pela EC n°® 19-98.
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da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (artl,1d/c art. 13, LC n° 73/943), ainda ha a
necessidade de um efetivo acompanhamento dasaak@dgrestadas por tais 6rgaos, sempre

tendo como escopo a defesa do interesse e do patoipublicos.

Igualmente, imperioso se mostra o aprimorameniatuiacio da Advocacia-Geral
da Unido enquanto representante extrajudicial d#édJrrederal, inclusive quando da
celebracdo de contratos, seja pela Administracdetd)iIndireta ou, ainda, pelas Pessoas
Juridicas de Direito Privado (empresas estataigyrcendo, desta forma, um prévio controle
de legalidade que, com toda certeza, acarretaréaneansignificativa reducdo do nimero de

demandas judiciais.

Ademais, h4d a necessidade de criacdo de um Reginetno da AGU, em

atencdo aos ditames do artigo 45, da Lei Complaneft73/9%.

Quanto a atuacdo da AGU, um dos principais prolderda respeito a
uniformizacédo do tratamento e da interpretacdont®rias juridicas em todos os érgdos a
ela vinculados, estando estes espalhados por togaisy de forma que a estrutura, o
posicionamento e os procedimentos adotados no @eydoal sejam refletidos em todas as
unidades da institui¢ao.

Contudo, hd uma questao principal a ser enfrergasiabre a qual se debruca o

presente trabalho, a saber, estariam as procuaadaids entes politicos, e mais

* “Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgdos adntmaitvamente subordinados aos Ministros de Estaxo,

Secretario-Geral e aos demais titulares de Secigsadta Presidéncia da Republica e ao Chefe do Bskaaior

das Forcas Armadas, compete, especialmente:

(..

Il - exercer a coordenacdo dos 6rgédos juridicos tespectivos 6rgédos autbnomos e entidades vincajada

Art. 13 - A Procuradoria-Geral da Fazenda Naciondesempenha as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos no &mbito do Ministérid-daenda e seus 6rgdos autbnomos e entes tutelados.
Paragrafo Unico. No desempenho das atividades dsultmria e assessoramento juridicos, a Procuraaori
Geral da Fazenda Nacional rege-se pela present&beiplementar.”

4> “Art. 45. O Regimento Interno da Advocacia-Geral daido é editado pelo Advogado-Geral da Uniéo,
observada a presente lei complementar.

§ 1° O Regimento Interno deve dispor sobre a codnpét, a estrutura e o funcionamento da Corregedori
Geral da Advocacia da Unido, da Procuradoria-Gerdd Unido, da Consultoria-Geral da Unido, das
Consultorias Juridicas, do Gabinete do Advogadoabda Unido e dos Gabinetes dos Secretarios-Gedis,
Centro de Estudos, da Diretoria-Geral de Adminiglia e da Secretaria de Controle Interno, bem coofwes
as atribuicdes de seus titulares e demais integsant

§ 2° O Advogado-Geral da Unido pode conferir, n@iRento Interno, ao Procurador-Geral da Unido e ao
Consultor-Geral da Unido, atribuicdes conexas as the prevé o art. 4° desta lei complementar.

§ 3° No Regimento Interno séo disciplinados os @ionentos administrativos concernentes aos tralsalho
juridicos da Advocacia-Geral da Unido.”
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especificamente a Advocacia-Geral da Unido, desehgpelo eficaz e eficientemente a sua
funcdo estatal e garantindo, concomitantementdgem comumaos cidadaos? Seria 0
exercicio daquela (funcdo) incompativel com a #utdbs direitos fundamentais dos

administrados?

Ora, orientacdes no sentido de sempre recorrer dguan ente vier a ser
sucumbente, independentemente da matéria que disagtia, levando-se o processo até as
dltimas instancias e utilizando-se de todos osrsesue sucedaneos recursais que estao
previstos em nossa legislacdo, bem como a nawaeab de transacdes, por exemplo,
causavam, sob certos aspectos, uma inquietacaspiriteede justica do operador do Direito
ao ter que atuar em certos feitos, como os quiejalei o fornecimento de medicamentos sem
0s quais o cidadao nao sobreviveria, tendo-se entenggle a saude € direito fundamental de
todos, atributo inerente a vida digna — bem juddiobpremo de nosso sistema normativo —,

sendo dever do Estado o garantir e efetivar.

Tal forma de atuacdo gera reflexos em diversos tasibia descrenca da
populacdo com os processos judiciais; a “certegafjundo os cidadados, de demora no
atendimento dos requestos quando os entes poliigewem como parte adversa; a percepcao
das procuradorias como “inimigas” dos administrades que impossibilitam que estes
tenham os seus direitos garantidos; o grande nudeemandas em que os procuradores
tém que atuar, o que leva, em certos termos, adimeuicdo da qualidade do trabalho
prestado; 0 aumentos circunstancial do numeroamepsos no Judiciario patrio a cada ano; a
impossibilidade de se dar a relevancia devida &asague envolvam questbes como a da
improbidade administrativa e a do uso irregular ldess publicos, as quais séo de interesse

geral da sociedade; entre diversos outros.

Em suma, questiona-se: acaso, as Procuradoriasntles politicos, sobretudo a
AGU, estariam realmente desempenhando as funcéesndérgdo de Estado, tendo-se em
mente o conceif§ deste, sobretudo no que diz respeito a finalidadiminante desta forma
de organizacéo das sociedades: gararigm comuna todos indiscriminadamente? Sera que
0 interesse publico € o de sempre defender o Enadependentemente da matéria que se

discute? Sera que poderiam haver outras formadud€dm, as quais garantissem a defesa

46 «(.) a ordem juridica soberana que tem por fimbem comum de um povo situado em determinado
territério.” DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Gealal Estado — 252 Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2005. P. 119.
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plena dos entes politicos, mas que também poszdséim o gozo pleno dos direitos
fundamentais pelos administrados, sem que comhm$eesse uma mitigagao da parcialidade
dos procuradores, ou uma grave lesdo aos cofrdeqa Estas sdo as principais questdes

que serdo enfrentadas no capitulo seguinte.
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3 REFLEXOES ACERCA DA ATUACAO DA ADVOCACIA-GERAL
DA UNIAO ENQUANTO EFETIVADORA DO BEM COMUM DOS
PARTICULARES.

Feitas estas primeiras consideracfes acerca dacaciaoPublica, bem como
sobre o0 seu tratamento constitucional, esmiucaadaiada, um breve historico acerca da
representacédo judicial da Unido Federal, além tlatesa da Advocacia-Geral da Unido a
partir da Constituicdo Federal de 1988, juntamextten as principais problematicas que
atingem a instituicdo hodiernamente, passemogsar tta ponto cerne do presente trabalho, a
saber, questbes a serem enfrentadas para que ralaefestituicdo possa efetivamente
propiciar obemcomumaos particulares, enquanto finalidade culminaatestrutura estatal a

qual ela integra.

Inicialmente, é importante frisar que, ao longo dess 17 anos de atuacao, a
AGU sempre buscou aprimorar e otimizar as funcée®la desempenhadas, aprimorando-se
tanto estruturalmente, quanto funcionalmente, ntatea de transpassar os obstaculos que
surgiram e continuam a surgir, a exemplo da urgficadas carreiras de Advogado da Unido e

de Assistente Juridico.

Um das principais iniciativas para tanto foi atafe;do, em cada Procuradoria,
seja regional, da Unido ou, ainda, seccional, deetor responsavel pelo acompanhamento e
pela atuacdo em feitos tidos como relevantes, dadda monta a que podera vir a ser
condenada a Unido, a qual viria a causar uma grsd® aos cofres publicos tanto pelo
valor da causa em si, quanto pela multiplicacdoedeisos que poderédo advir, bem como por

abranger, em certos aspectos, as politica puldesenvolvidas pelo referido ente politico.

Podemos citar, também, a criacdo da Comiss&o da & AGU, através do Ato
Regimental n° 3, de 10 de setembro de 2009, que tebjetivo de orientar os servidores no
desempenhar de suas atribuicdes, bem como de aposaiveis infracbes, cominando,

consequentemente, as sangdes cabiveis.
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No mesmo diapasdo, com o fito de uniformizar asifestacdes juridic4s de
todos os Procuradores, vem sendo expedidas, patogado-Geral da Unido, Orientagbes

Normativas, de observancia obrigatoria por agueles.

Houve, ainda, a criacdo de um Nucleo de GestaatEgica — NUGE, através do
Ato Regimental n° 3, de 21 de julho de 2008, ctralsalhos levaram ao estabelecimento de
diretrizes estratégicas da Advocacia-Geral da Uaida Procuradoria-Geral Federal até o ano
de 2015, conforme a Portaria n® 1.521, de 21 deboaide 2009.

Da mesma forma, foi implementado o ‘Programa deuB&a das Demandas do
INSS’ através da Portaria Interministerial AGU/MR®SB, de 2008, bem como foi permitido o
parcelamento dos débitos oriundos exclusivamenteoderarios sucumbenciais, conforme a
Instrucdo Normativa AGU n° 1, de 2008.

Importante destacar, ainda, a criacdo da Camafzodeiliacdo e Arbitragem da
Administracdo Federal — CCA¥ do Grupo Executivo de Acompanhamento do PAC na
AGU — GEPAC/AGU e o Colégio de Consultoria da AGU

Ocorreram, da mesma forma, progressos estrutguasbuscam permitir que os
agentes publicos que la atuam contem com todo ratapaecessario ao desempenho de suas

funcdes, a exemplo da instalacdo do Centro de §saoento de Dados da AGU (CPD).

Foi criada a Escola da AGU, em substituicdo ao iGeate Estudos Victor Nunes
Leal, que busca difundir o conhecimento, bem coprorerar a atuacédo dos integrantes da

instituicdo, conforme o Ato Regimental n° 02, dedéfagosto de 2005.

Por fim, destacamos a criacdo da Ouvidoria-Geradlaocacia-Geral da Uniéo,
através do Ato Regimental n° 3, de 15 de agost@0f¥, em substituicio ao Canal do

Cidadao, com o fito de aproximar os cidad&os daslatles da referida instituigao.

Contudo, indubitavelmente, apesar dos grandes asawma enumerados, ainda
h& muito que se progredir para se alcancar a atudeal da AGU, sobretudo no tocante a

forma de atuar dos Procuradores nos feitos judic@uestbes como, por exemplo, a que se

4" No mesmo sentidajde a Portaria n° 1.399, de 05 de outubro de 2009.
“8 No mesmo sentidwjdea Portaria n° 1.099, de 28 de julho de 2008.

“9Vide o Ato Regimental n° 1, de 05 de marco de 2007.
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refere a criticada possibilidade, dada a falta rdébgdo constitucional, de uma autarquia ou
fundacéo federal vir a litigar em juizo contra addnFederal, gerando um dispéndio para 0s
cofres publicos que poderia ser evitado atravaswke conciliacdo administrativa, necessitam

de uma resposta satisfatoria, principalmente, pademlos operadores do Direito.

Desta forma, ante a insatisfacdo da populacdo eah gem o desempenhar das
funcdes das instituicdes patrias responsaveis pdacacia Publica, conforme explicitado
anteriormente, resta claro que bem comum dos cidaddos ndo vem sendo, em regra,
propiciado, 0 que gera a necessidade da revisaprduspais paradigmas que embasam as

atividades desempenhadas por tal parcela do Estddsgensiy conforme se vera adiante.

3.1 A supremacia do interesse publico sobre o pactilar: principio

administrativo absoluto?

Patente esta a necessidade de se refletir acesqaridoipais axiomas nos quais €
pautada a atuacdo das Procuradorias dos entasgsoéitn geral, refletindo-se tal quadro, por
conseguinte, no desempenhar da atividade de repaede juridica da Unido Federal pela

Advocacia-Geral da Uniao.

Uma das principais teses de argumentacdo dasuig88t responsaveis pela
Advocacia Publica nos feitos judiciais, independemdnte da natureza destes, ndo sendo
diferente quando da atuacdo da AGU, encontra déstéa no principio administrativo da

supremacia do interesse publico.

Segundo o Professor José dos Santos CarvalhotNMesbis

“(...) ndo é o individuo em si o destinatario davatade administrativa, mas sim o
grupo social num todo. Saindo da era do individsralb exacerbado, o Estado
passou a caracterizar-se como o Welfare State (B#em-estar), dedicado a
atender ao interesse publico. Logicamente, as felacsociais vao ensejar, em
determinados momentos, um conflito entre o interpsblico e o interesse privado,
mas, ocorrendo esse conflito, ha de prevalecetayésse publico.

*% In: FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Dirkétministrativo. 192 Ed. Rev., Ampliada e Atualizada
até 31/12/2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2B0%5.
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Trata-se, de fato, do primado do interesse publ@andividuo tem que ser visto
como integrante da sociedade, ndo podendo os s&ef#od, em regra, ser
equiparado aos direitos sociais.”

Em suma, pelo principio administrativo da supremdci interesse publico (sobre
0 particular), temos preponderancia da vontade aetiidade como um todo sobre os
interesses individualmente considerados, de foroeajexercicio regular de direito de um

cidadao nédo pode violar ou ameacar a sociedadeallg faz parte.

A lei n® 9784, de 29 de janeiro de 1999, traz &ndgfo legal do principio ora em
foco em seu artigo 22-A, paragrafo Unico, inciseniVerbis

Art. 2 A Administracdo Puablica obedecera, dentre outrass principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidadepgorcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridicaenesse publico e eficiéncia.
Paragrafo Unico. Nos processos administrativos sesBiservados, entre outros, 0s
critérios de:

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedadeenuncia total ou parcial de
poderes ou competéncias, salvo autorizagdo em lei;

A doutrina, em regra, define este postulado printgico como sendo um
poder-deverdo Estado, vez que, a0 mesmo tempo em que elemaga atuacdo deste, os
agentes publicos ndo podem afastar a sua aplaaddi quando do desempenhar dos seus
misteres, sob pena de desvio de finalidade e @&é&etda nulidade dos atos praticados, sem

prejuizos das sanc¢des de natureza penal, civehimiattativa.

Frise-se, ainda, que a hodierna doutrina juridkc@mhece a for¢ca normativa dos
principios, sobretudo aqueles consubstancializadogextos constitucionais. Eles ndo mais
representam meros parametros interpretativos oytiva®e a serem alcancados pelas
instituicBes estatais. Sao, em verdade, estejaitivao®s ou ndo, normas de natureza juridica
gue devem ser observados por todos os integrant&stddo, bem como por este mesmo,

possuindo, por tanto, carater cogente, assim canlemais.

Nas palavras do Professor Arnaldo Vasconc&las principio“néo representa
mera aspiracao ideoldgica (...), mais do que iagma norma juridica iguais as outras, sem

mais, nem menos, tanto que néo lhe falta a pogkbié de sancionamento”

> \VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da Norma JuridicaE@2 Sao Paulo: Malheiros, 1993. P. 210.
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Quanto ao primado da supremacia do interesse pUddiore o privado, salienta-
se a sua relevancia, vez que, segundo os ensin@néatadministrativista Maria Sylvia

Zanella di Pietr®, gracas a ele:

“(...) inUmeras transformag8es ocorreram: houve uamapliacdo das atividades
assumidas pelo Estado para atender as necessidadetvas, com a consequente
ampliacao do proprio conceito de servigo publicon@smo ocorreu com o poder
de policia do Estado, que deixou de impor obrigacdigenas negativas (ndo fazer)
visando resguardar a ordem publica, e passou a mghoigaces positivas, além
da ordem publica, também a ordem econdmica e so8aflgem, no plano
constitucional, novos preceitos que revelam a feténcia constante do Estado na
vida econdmica e no direito de propriedade; assito 8s hormas que permitem a
intervencao do Poder Publico no funcionamento @mgpriedade das empresas, as
gue condicionam o uso da propriedade ao bem-esizEak as que reservam para o
Estado a propriedade e a exploracdo de determindass, como as minas e
demais riquezas do subsolo, as que permitem a dgs@cdo para justa
distribuicdo da propriedade; cresce a preocupacamams interesses difusos, como
0 meio ambiente e o patriménio historico e artsi@cional.

Contudo, imperioso se mostra ressaltar que o sgera ser alcancado nao é o do
Estado, muito embora uma das finalidades princigiEsta forma de organizacdo das
sociedades seja, justamente, a de atender & vopfitiea, e, sim, o da coletividade de
individuos que o compfem. Isto por que, na pratiean sempre a vontade estatal

corresponde aos interesses dos cidadaos.

Em verdade, trata-se de um principio que tem uragitime uma abrangéncia nao
delimitados de forma precisa, vez que o interegbéqon de uma sociedade reflete o contexto
historico e contemporaneo de sua cultura, pol@gie@onomia. Ademais, ha um limite muito
ténue entre 0 que seria de interesse particulargeeoseria da vontade da coletividade,
considerando que é da jungdo daqueles que estgensu

Em sentido analogo, ja se posicionou o renomadstgu€elso Antonio Bandeira
de Melle* em sua obra. Segundo ele, o principio da suprenicinteresse publicgé uma
expressao que se liga aos interesses dos individuas que fazem parte de uma coletividade,

ou seja, ndo ha desvinculagéo entre os interesgbgiduais e coletivos”

*2D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administivo. 232 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2010. P. 65.

>> Em decorréncia disto, alguns doutrinadores citgmircipio da indisponibilidade do interesse publicmno
sendo corolario do referido principado. Segundeebggwo Administrador Publico, bem como os demaentes
sd0 meros gestores da coisa publica, ndo podeadtamio, se distanciar da busca pela satisfacdaieeios da
populacdo. Estes dois principios séo, para alguisigs, a base de todo o regime juridico admatistr.

** BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direitddministrativo. 152 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002.
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Desta forma, ao néo ser respeitado o direito iddal de um cidad&o, esta se

afrontando, em certos aspectos, uma parcela, gulainima, do interesse publico.

Em decorréncia disto, ha, atualmente, uma fortécara tal primado. Muitos
juristas defendem a “desconstrucdo” do principio st@remacia do interesse publico,
alegando que este vai de encontro aos direitosamtigs fundamentais de todo individuo. H4,
ainda, aqueles que advogam no sentido de havern@canstrucdo” do referido postulado
principiolégica®, por entenderem que, muito embora ele ndo se adeqealidade social
atual, negar a sua aplicabilidade traria prejuéoda maiores aos cidadaos. Existem, por fim,
aplicadores do Direito que entendem que o prinadpioazoabilidade, com as suas inerentes
caracteristicas de necessidade, proporcionalidadficé&cia, deve substitui-lo, de forma a

resguardar os interesses de cada individuo qued®mp Estado.

Celeumas a parte, fato incontroverso € que tatipaalo vem sendo, em regra,
utilizado nas sustentacdes judicias das Procurldios entes politicos com sendo absoluto,
servindo de justificativa para todos os atos pesges por todos os tipos de agentes publicos,

mesmo que eivados de algum vicio que deva acaasiaa nulidade.

Ora, € sabido por todos que nem mesmo os direitaamentais consolidados no
artigo 52 da nossa Carta Magna séo absolutosjneidsexcecdes a aplicagdo dos mesmos
dentro do préprio texto constitucional, em regraarglo do seu gozo pode advir prejuizos
ainda maiores para outro cidaddo ou, até mesma t@da coletividade.

Desta forma, utilizar-se da aplicagdo do princigé supremacia do interesse
publico sobre o privado para embasar atos admatigls, ainda que eivados de vicios,
equivale a olvidar a toda sistematica de direitogyagantias inerentes a um Estado

Democratico de Direito.

*> A exemplo do Professor José dos Santos Carvalho ile, em sua obra, susteitarbis “Algumas vozes se
tém levantado atualmente contra a existéncia dogipio em foco, argumentando-se no sentido da @iende
interesses privados com suporte em direitos fundéareequando ocorrem determinadas situagdes espasif
Nao lhes assiste razdo, no entanto, nessa visé&ermamente modernista. Se é evidente que o sigteitiao
assegura aos particulares garantias contra o Estadocertos tipos de relacéo juridica, € mais evideinda
gue, como regra, respeitar-se o interesse coletiyando em confronto com o particular. A existéndéa
direitos fundamentais ndo exclui a densidade dogipio. Este é, na verdade, corolario natural dginse
democrético, calcado, como por todos sabido, n@@nelerancia das minorias. A “desconstrucao” do iisio
espelha uma visdo distorcida e coloca em risco appa democracia; o principio, isto sim, suscita
“reconstrucdo”, vale dizer, adaptacdo a dindmicaced, como ja se afirmou com absoluto acerto. fi:HO,
José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Admmatiso. 192 Ed. Rev., Ampliada e Atualizada até
31/12/2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 20086B. 2
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No momento em que um principio juridico, o quabgucomo forma de garantir
gue os interesses dos cidadaos, enquanto colelejigaevalecessem sobre a vontade de uma
minoria (a exemplo do que ocorreu no Estado Libpeealque, repita-se, possui forca
normativa, € utilizado como fundamento de validddeatos que desrespeitam aos direitos
fundamentais ainda que de um unico individuo, catdgrante da sociedade tem o seu direito

a uma prestacao estatal eficiente gravemente beion

N&o se defende, contudo, uma “desconstrucéo” deridef principado, ou até
mesmo a sua “reconstrucao”. Como ja ressaltadegiivel a sua relevancia na construcao de
uma sociedade justa e pautada no respeito a diagida pessoa humana, sendo a sua
existéncia e aplicacdo inerente a toda formacadadsenquanto finalidade inafastavel desta.

Em sentido andlogo ao que aqui defendemos, ja sifesimu a Professora Di
Pietro em sua obr&erbis:

“O principio da supremacia do interesse publico ndmoca em risco os direitos
individuais, porque tem que ser aplicado em consoi@com os principios todos
gue informam o direito administrativo, como os dgadlidade, impessoalidade,
razoabilidade, seguranca juridica e tantos outramsagrados no ordenamento
juridico. Ele protege os direitos individuais. Veja que o direito administrativo
nasceu justamente no periodo do Estado Liberal pugocupacédo maior era a de
proteger os direitos individuais frente aos abusies poder. Protegeu tanto a
liberdade, que acabou por gerar profunda desigud&aocial, porque, afinal, os
homens ndo nascem tdo livres e iguais como predeRdiusseau e como foi
afirmado no artigo 12 da Declaracdo Universal daselos do Homem.

A preocupacdo com a protecdo do interesse pubkiszeu com o Estado Social. E
ndo nasceu para proteger um interesse publico (nicdeterminado, dificil ou
impossivel de definir-se. Ele nasceu para proteggerarios interesses das varias
camadas sociais. Ele ndo afrontou os direitos iidiais, mas passou a conviver
com eles. Tanto assim € que, paralelamente ao ipimao interesse publico,
nasceram os direitos sociais e econdomi¢bs. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. 232 Ed. Sao Paulo: Atlag1P. P. 37).”

Em suma, a Advocacia-Geral da Unido, assim comasted demais instituicdes
responsaveis pelas atividades tipicas da Advodaaidica, deve buscar, isso sim, a correta
aplicacdo do principado da supremacia do intergaselico sobre o particular, em
conformidade e concomitantemente a todos os degmiaisipios administrativos, ai incluido
o da razoabilidade, bem como de forma n&do absdeta,olvidar, consequentemente, a todos

0s principios e garantias individuais proprios deso Estado Democratico de Direito.
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3.2 A teoria da reserva do possivel: garantidora dén)justica?

Outra tese de argumentacdo bastante recorrentmangiestacoes judiciais dos
Procuradores da Advocacia-Geral da Unido, sobretiudgmdo envolvem causas das quais
pode advir uma condenacdo judicial de naturezénpatial em desfavor dos cofres publicos,

diz respeito a teoria da reserva do possivel.

Segundo a referida tese de argumentacéo juridigiéo mmbora o Estado tenha o
dever de garantir a todos os cidaddos uma exist&hgha, na qual estd compreendido o
atendimento a todos os direitos socfai@ saber, a educacdo, a salde, a alimentacéo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a @eeid social, a protecdo a maternidade e a
infancia, bem como a assisténcia aos desamparadus)se pode impor ao ente publico a
satisfacao daquilo que foge do ambito do possiveli@vel, dada insuficiéncia de capital pra

prover as necessidades de cada um dos particgizeesompdem a sociedade de um pais.

Esta teoria"Vorbehalt des Mdglichéh teve inicio na Alemanha, onde a Corte
Constitucional daquele pais, ao julgar o caso démn 'humerus-clausus Entscheidiing
entendeu que o gozo e a efetivagdo dos direitogisoprevistos estdo limitados as
possibilidades do Estado de satisfazé-los. Nasviaalado insigne jurista Gilmar Ferreira
Mendes’, Verbis

“Trata-se de um conceito oriundo da Alemanha, bdseam paradigmatica decisao

da Corte Constitucional Federal, no julgamento dmbso caso numerus clasusus
(BverfGE n. °33, S. 333), em que havia a pretengfimgresso no ensino superior

publico, embora ndo existissem vagas suficientas, €speque na garantia da Lei

Federal alema de liberdade de escolha da profissao.

No julgamento da lide ora em andlise, firmou-seiggoeamento naquele tribunal
constitucional de que o individuo sé pode requédeEstado uma prestacao que se
dé nos limites do razoavel, ou seja, a qual o peiemte atenda aos requisitos
objetivos para sua fruicéo.

De acordo com a jurisprudéncia da Corte ConstitneibAlema&, os direitos sociais
prestacionais "estdo sujeitos a reserva do posshelsentido daquilo que o
individuo, de maneira racional, pode esperar daetdade".

*® Art. 62, caput, CF/88.

> |n: MESDES, Gilmar Ferreira. Os Direitos Fundamentaisseus mudltiplos significados na ordem
constitucional. Publicado na Revista Juridica \Arn® 14. Brasilia, vol. 2, n. 13, junho/1999. Disfvel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev /di#eitos_fund.htm. Acessado em: 20.11.2010.
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Embasados em tal argumento, os Advogados da Uassim como os demais
Procuradores dos entes politicos, negam o dirpdp,exemplo, de determinado cidaddo a
receber certo medicamento pelo Sistema Unico deléSalSUS, sem o qual aquele ndo
podera gozar plenamente de sua saude, sob a aatmgae falta dotacdo orcamentaria para

que as necessidades, ainda que basicas, de todasidsiros sejam satisfeitas.

Ora, ao negar a aplicabilidade da norma constibatiao caso concreto, esta se
negando o proprio Direito. Tal atitude reflete ipmnamento, por muitos defendido, de que
as disposicdes positivadas em nossa Carta Magbaetgdo as que tratam dos Direito
Fundamentais, independentemente da geracdo destesjem carater programatico, nao
sendo, por tanto, auto-aplicaveis.

Tal visdo, além de anacronica, vai de encontro @acipio da Proibicdo do
Retrocesso Socfil™®. Se o Legislador Constituinte fez questdo de deixg@ressos quais
eram os direitos basicos de todos os individuosy é@mo da coletividade considerada em
sua unicidade, sua intencdo era a de ver taistafirafetivados na pratica, tanto que
disciplinou remédios constitucionais para o caswid@cdo destes. Ademaigjitiguém pode
se valer da sua propria torpezatie forma que néo é devido ao fato do Estadoléir@snao
conseguir, hodiernamente, garantir a todo cidadéa wxisténcia digna que ele esta

desobrigado a atender aos anseios dos individuos.

Nao se defende, com isso, uma atuacao irrespond@sdProcuradores, em total

afronta ao Principio da Indisponibilidade do Padrio Public8®. Deve-se procurar, como ja

%8 «(..) a partir do momento em que o Estado cumpoga( ou parcialmente) a tarefas constitucionalneent

impostas para realizar um direito social, o respaibnstitucional deste deixa de consistir (ou de@nsistir
apenas) numa obrigacdo positiva, para se transforoa passar também a ser uma obrigagao negativa. O
Estado, que estava obrigado a atuar para dar sati&b ao direito social, passa a estar obrigado atabse de
atentar contra a realizacéo dada ao direito sociglAcérdao n° 39/84, do Tribunal Constitucional dgpBblica
Portuguesa).

*«.) as normas constitucionais que reconhecdlireitos econémicos, sociais e culturais de t@ara
positivo tém pelo menos um a funcdo de garantisatisfacdo adquirida por esses direitos, imgoido uma
proibicdo de retrocesso, visto que, uma deda satisfacdo ao direito, este transforma-sesaesedida, em
um direito negativo ou direito de defesa, isto énndireito a que o Estado se abstenha de tentatraaie.”
CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamesntta Constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1991.
P. 131.

® “Os bens e interesses publicos ndo pertencem a Mistimsicdo nem a seus agentes. Cabe-lhes apenas geri
los, conserva-los e por eles velar em prol da odttdde, esta sim a verdadeira titular dos direitointeresses
publicos.

(.)
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defendido anteriormente, a satisfacdo do interp8béco, utilizando-se da razoabilidade ao

se analisar um caso concreto.

Logo, a aplicagdo, de forma indiscriminada, daideda reserva do possivel
equivale a ndo ponderar os interesses em confrora®,apenas adotar uma posicdo comoda
de ao fazer prevalecer, supostamente, o interadsiecg@g negar por completo os direitos
fundamentais dos cidadaos, direitos esses que Bagewestem apenas em normas

programaticas, mas que se caracterizam pela grdaddelde sua concretizacao.

No mesmo sentido, o Ministro Celso de Mello, na ABP MC/DF,
pronunciando-se sobre o tema da reserva do pagsiesiclareceu que:

“Cumpre advertir, desse modo, que a clausula daérea do possivel" - ressalvada
a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivefio pode ser invocada, pelo
Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimeale suas obrigacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa corghiarnamental negativa, puder
resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo deeitos constitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundameadi” (STF: ADPF 45
MC/DF. Julgamento em: 29/04/2004. Publicacdo: D0%®2004 PP-00012).

Em suma, se é verdade que o Estado ndo tem cosd@g@amentarias de
propiciar uma vida digna a todo particular, tabfatio pode servir de justificativa para a
negacdo a direitos fundamentais, sejam estes @dudild ou sociais, sob pena de né&o
efetivacdo da justica, enquanto finalidade culmi@ae todo o operador do Direito.

3.3 Possiveis solucdes para se garantir uma atuacéwais eficiente da

Advocacia-Geral da Unido, enquanto 6rgao do Estadgato sensu).

Ante o que foi anteriormente exposto, percebe-selevancia das atividades
desempenhadas pela Advocacia-Geral da Unido. €peggentar judicialmente o maior dos

entes federativos €, com certeza, tarefa de comdplde equivalente as dimensdes territoriais

O principio parte, afinal, da premissa de que todsscuidados exigidos para os bens e interessebcpsb
trazem beneficios para a propria coletividaddih: FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito
Administrativo. 192 Ed. Rev., Ampliada e Atualizada até 31/12/2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. P. 28).



49

do nosso pais. Contudo, ainda h&4 muito a se prograe que se possa chegar, finalmente, a
uma atuagéao ideal da referida instituicao.

Uma das possiveis solu¢bes para que as funcoespiersieadas pelos agentes
responsaveis pela Advocacia Publica em ambito naticejam prestadas de forma
satisfatoria, tanto sob a éptica econémica, coratk a possibilidade da diminuicdo dos
gastos publicos destinados as condenacdes judigia@mto no tocante ao atendimento aos
anseios dos administrados, diz respeitpoasibilidade de transaciopelo Advogado da

Unido, o qual atuara em nome do ente publico.

Em verdade, tal pratica ja existe. Coube a Lei.#8% de 10 de julho de 1997,
com redacao alterada pela Lei n°® 11.941, de 27aie de 2009, disciplinar a possibilidade de
realizacdo de acordos ou transacdes, em juizo,tparanar o litigio envolvendo a Uniao,
suas autarquias, fundacGes e empresas publicas;anaas de valor até R$ 500.000,00

(quinhentos mil reais).

No mesmo diapasao, o Pretorio Excelso ja se mamifexerca da possibilidade
de realizacdo de transacdes pelo poder publicendehdo a atenuagdo do principio da
indisponibilidade do interesse publico, como segee pela Ementa abaixo transcrita:

“EMENTA: Poder Publico. Transacdo. Validade. Em n&gos bens e o interesse
publico s&do indisponiveis, porque pertencem a ddletde. E, por isso, o
Administrador, mero gestor da coisa publica, ndm tdisponibilidade sobre os
interesses confiados a sua guarda e realizacdo.aViag h4 casos em que o
principio da indisponibilidade do interesse publideve ser atenuado, mormente
guando se tem em vista que a solucdo adotada phidinstracdo é a que melhor
atenderd a ultimagédo deste interesse. Assim, tendoordédo recorrido concluido
pela ndo onerosidade do acordo celebrado, decidifarma diversa implicaria o
reexame da matéria fatico-probatoria, o que é vedagsta instancia recursal
(Stm. 279/STF). Recurso extraordinario ndo conhetigSTF: RE 253885/MG -
MINAS GERAIS. RECURSO EXTRAORDINARIO. Relator(a)Min. ELLEN
GRACIE. Julgamento: 04/06/2002. Orgédo Julgad@rimeira Turma. Publicago:
DJ 21-06-2002 PP-00118 EMENT VOL-02074-04 PP-00796)

Contudo, para que tais acordos acontecam, a refeadna impde que eles sejam
realizados pelo Advogado-Geral da Unido, seja aflinente ou por delegacdo. Em virtude
disso, foi editada a Portaria da AGU n° 990, ded&6julho de 2009, através da qual o

® cédigo Civil: “Art. 840. E licito aos interessados prevenirem tetminarem o litigio mediante concessées
mutuas.”
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Advogado-Geral da Unido delegou a competéncia seevio art. 8 da Lei n° 9.469, de
1997, na forma especificada no ato, ao Advogad@Gkr Unido Substituto, ao Secretario-
Geral de Contencioso, ao Procurador-Geral da Uaidgam Procurador-Geral Federal. No

mesmo sentido, podemos citar, ainda, a Portaria387, de 16 de setembro de 2010.

Por conseguinte, o Procurador-Geral Federal e cuPador-Geral da Uniao,
através da Portaria n° 915, de 16 de setembro@®&0a Ordem de Servico n° 13, de 09 de
outubro de 2009, respectivamente, subdelegaramnagaeténcias que lhe foram atribuidas.

Em suma, hodiernamente, ha a possibilidade deasesationar em nome da
Unigo Federal, inclusive de forma direta pelos Bradores Federais que atuam na causa
desde que a Corregedoria-Geral da Advocacia deoUotdforme o art. 4°, da Portaria AGU

n°® 990, de 16 de julho de 2009, seja cientificasltodos os acordos ou transacoes realizados.

Todavia, tal pratica deve ser melhor efetivada pélcocuradores. A transagéo
permite que o administrado tenha o seu litigio lvédo sem a demora tdo caracteristica,
infelizmente, dos processos que tramitam no Paddicidrio, levando, conseqlientemente, a
uma atuagdo mais célere e eficiente desta refpadzela estatal, responsavel pelas funcdes

jurisdicionais em nosso pais.

Ademais, ndo havera nenhuma ofensa ao Principidndigponibilidade do
Patrimonio e do Interesse Publicos, como pode af@arem um primeiro exame acerca da
matéria. As despesas com a continuacdo de umjdieiicial por vezes acarretam uma lesao
aos cofres publicos muito maior do que a condendedounho patrimonial imposta ao ente
publico. Em virtude disto, a Fazenda Publica, dede com a Portaria n® 49, de 01 de abril
de 2004, do Ministério da Fazenda, ndo executaakuie valor consolidado igual ou inferior
a R$ 10.000,00 (dez mil reais).

2 «Art. 1° O Advogado-Geral da Unido, diretamente ou mediatelegacido, e os dirigentes maximos das
empresas publicas federais poderdo autorizar aizaghio de acordos ou transagdes, em juizo, paraiter o
litigio, nas causas de valor até R$ 500.000,00r(nentos mil reais).

§ 1° Quando a causa envolver valores superiores addifixado neste artigo, o acordo ou a transacamh s
pena de nulidade, dependera de prévia e expressaizacao do Advogado-Geral da Unido e do Ministie
Estado ou do titular da Secretaria da Presidéncé Riepublica a cuja area de competéncia estiveroafet
assunto, ou ainda do Presidente da Camara dos Repst do Senado Federal, do Tribunal de Contas da
Unido, de Tribunal ou Conselho, ou do Procurador&eala Republica, no caso de interesse dos 6rgéss d
Poderes Legislativo e Judiciario, ou do MinistéRdblico da Unido, excluidas as empresas publicdsris
nao dependentes, que necessitardo apenas de gréxaressa autorizacdo de seu dirigente maximo.”

83 Conforme o inciso |, do art. 1°, da Portaria AGUN5, de 16 de setembro de 2009.
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Tal fato fica patente se pensarmos nos gastoseaqueatUnido Federal para a
manutencdo conjunta da Advocacia-Geral da UnidoMuauastério Publico da Unido e do
proprio Poder Judiciario. Tais valores, somadosnh® ypossivel condenacdo pecuniaria,
juntamente com custa e honorario sucumbenciaigngem dispéndio para o Erario que

poderia ser, a0 menos, minimizado, se acordosrfoesalizados pelos Advogados da Uni&o.

Logo, longe de haver qualquer lesdo ou ameacaiacifio da Indisponibilidade
do Patriménio e do Interesse Publico, a realizalgidransacdes acaba por o prestigiar, na
medida em que tanto a Administracdo, quanto o qudati, terdo o litigio solucionado de

forma mais eficiente, célere, econdmica e satigéatd

Seguindo a mesma linha de raciocinio, questioracsrca da (des)necessidade de
recorrer sempre que o ente politico for sucumbeBt&®mum ouvirmos relatos e criticas
acerca da demora na solucao definitiva de um psogeslicial, dado o elevando numero de

recursos existentes em nosso sistema normativo.

De fato, por vezes, os instrumentos recursais)chiidos também os sucedaneos
recursais, tem clara natureza procrastinatoriatatah afronta aos Principios Constitucionais
do Devido Processo Legal (art. 5°, LIV, CF/88)CGideridade (art. 5°, LXXVIII, CF/88) e da
Eficiéncia (art. 37¢caput CF/88).

Tendo em vista tal realidade fatica, a Lei n° 9,48910 de julho de 1997, com
redacao alterada pela Lei n°® 11.941, de 27 de deakD09, prevé a possibilidade de dispensa,
pelo Advogado-Geral da Uni&o, da interposicéo dars®s judiciais nos seguintes termos:

“Art. 1°-A. O Advogado-Geral da Unido podera dispensansciicdo de crédito,
autorizar o ndo ajuizamento de acdes eanao-mEigio de recursos, assim como o
requerimento de extincdo das acdes em curso ouedistéincia dos respectivos
recursos judiciais, para cobranca de créditos daiddne das autarquias e
fundacBes publicas federais, observados os criédie custos de administracéo e
cobranca.

Paragrafo Unico. O disposto neste artigo ndo skicapa Divida Ativa da Unido e
aos processos em que a Unido seja autora, ré, tesses ou opoente cuja
representacao judicial seja atribuida a ProcuradefGeral da Fazenda Nacional.
(...

Art. 4° Nao havendo Sumula da Advocacia-Geral d@darts. 4°, inciso Xll, e
43, da Lei Complementar n® 73, de 1993), o Advogaei@ml da Unido podera
dispensar a propositura de acfes ou a interposid@aecursos judiciais quando a
controvérsia juridica estiver sendo iterativamedexidida pelo Supremo Tribunal
Federal ou pelos Tribunais Superiores.”
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Contudo, mais uma vez, tal préatica carece de uetevafédo por parte dos agentes
responsaveis pela atividade de Advocacia Publicaderhito nacional. E certo que, em
determinados casos, a verossimilhanca do direggadb pela partex adversaé patente.
Desta forma, dar continuidade a um processo comiap (proposito de ter a satisfacdo do

pleito da parte adverséria adiado ndo é atendeter@sse publico.

Deve-se, portanto, ampliar a possibilidade de dispeda interposicdo dos
instrumentos recursais na demandas judiciais, Hiogrido a pratica de tal procedimento,
mediante comunicacao, prévia ou posterior, fundéadene motivada a autoridade superior
do Procurador incumbido de atuar no feito, sem ssdade de autorizacdo prévia por parte

do Advogado-Geral da Unido.

Entretanto, mostra-se imperioso ressaltar que,magmo 0s demais atos
administrativos, a nao-interposicdo de recursos dr feita em respeito aos Principios

Administrativos inerentes ao nosso sistema juridiobretudo o da Moralidatfe

Ademais, o que ja foi dito anteriormente no tocaltatencdo aos Principios
Constitucionais do Devido Processo Legal (art. 3%, CF/88), da Celeridade (art. 5°,
LXXVIIIl, CF/88), da Eficiéncia (art. 37¢aput CF/88) e da Indisponibilidade do Patrimbnio
e do Interesse Publico quando da realizacdo deattées pelos entes publicos, também se

aplica a dispensa da interposicao de recursosaislic

Ha ainda outra questdo relevante a ser tratada.para que haja uma atuacdo
realmente eficiente por parte dos Advogados dad/)@dpreciso que estes possam atuar com
independéncia e seguranca. Neste diapaséao, fagesssario a ampliacdo do rol de agentes
publicos que gozam das prerrogativas constitucsodaivitaliciedade e da inamovibilidade,
tipicas dos Magistrad®se membros do Ministério Publi¥o

% «Q principio da moralidade imp&e que o administeachtiblico ndo dispense os preceitos peticos

que devem estar presentes em sua conduta. Devemaweriguar 0s critérios de conveniéncia,
oportunidade e justica em suas agfes, mas tambstngliir o que € honesto do que é desonesto.
Acrescentamos que tal forma de conduta deve erBtirsomente nas relacdes entre a Administracao
e os administrados em geral, como também interntmen seja, na relacdo entre a Administracao e
0s agentes publicos que a integranm(h: FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito
Administrativo. 192 Ed. Rev., Ampliada e Atualizaaté 31/12/2007. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2B088).

% Art. 95, I e 1l, CF/88.

® Art. 128, § 5°, la eb, CF/88.
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Os Procuradores dos entes politicos, assim conuerasis pessoas incumbidas
do desempenhar de uma fungcdo publica, estdo suj@ito sancdes penais, civis e
administrativas por atos de improbid&dgor si praticados. Diferentemente ndo poderia ser,
dada a relevancia das atividades prestadas petaseagoublicos em prol de toda a sociedade.

Contudo, conferir a todos os Procuradores respeis@elas atribuicdes tipicas
da Advocacia Publica em nivel nacional as garactastitucionais da inamovibilidade e da
vitaliciedade € reconhecer a importancia da atdedaessencial a Justica por eles

desempenhadas, bem como fomentar a atuacéo indepemdstes.

Por fim, outro tema que merece especial enfoqueralipeito as Sumulas da
AGU. Inicialmente denominadas “sumulas administesti, apos os estudos desenvolvidos
por um grupo de trabalho designado pelo AdvogadaiGk Unido em meados de 286t4
sendo, ao final, elaborado um relatério com umagsta de sistematizacdo da legislacdo e
das normas da AGU, foi expedido o Ato em 19 deqjuite 200%°, o qual alterou a

nomenclatura para “enunciados” da Sumula da Advadaeral da Unido.

As referidas Sumulas, posteriormente denominadagndeciados, continham
orientacbes acerca das matérias pacificadas nbsinkis Superiores patrios, autorizando,
apés a expedicdo de Instrucdo Normafiva desisténcia ou a ndo interposicdo de recursos

judiciais.

Em 02 de julho de 2008, foi publicado o Ato Regitaém® 1, o qual alterou a
nomenclatura para “Sumulas da Advocacia-Geral d&édJnFicou, a partir de entdo,
dispensada a expedicdo de Instrucdo Normativa querize o0 reconhecimento da
procedéncia do pedido da pagteadversa Desta forma, os representantes judiciais dadJnia
Federal, tanto na Administracdo Direta, quanto ndirétd’, tém permissdo para n&o

contestar, ndo recorrer ou desistir dos recursomt@postos, bem como os 6rgaos de

®’ Lei n° 8.429, de 02 de junho de 1992, com altepdsteriores.
* Portaria AGU n° 59, de 2004.

% Publicado no Diario Oficial de 26, 27 e 28 de jutte 2004.

© Art. 3°, Decreto n° 2.346, de 10 de outubro de7199

" Art. 6°, § 2°, do Ato Regimental n° 1, de 2008.
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consultoria e assessoramente jurifficoodem declarar procedentes os pleitos, ainda em
esfera administrativa, quando em total conson&mwiaas Sumulas da AGU.

Mais uma vez, sugere-se uma melhor aplicacdoislenstrumentos, seja a partir
de uma revisdo constante das Sumulas e PareceremtNms da AGU, seja a partir da
criacdo de mecanismos que facilitem a publicizad@daonteddo de tais instrucbes, o que
permitira, consequentemente, que os Advogados naoUsspalhados pelo pais possam
utilizar-se destas de forma mais contundente, mgaa seja facilitando o processo de
provocacao e de criacdo das referidas orientagdes.

Ademais, ndo restam duvidas que, caso existissemaiaa preocupacdo da AGU
com o controle prévio da legalidade dos atos enmmndd Administracdo Federal, haveria
uma consideravel reducdo do numero de demandasigjisdio que permitiria que 0s
Procuradores dessem um maior enfoque em acOesgmtes a defesa do territdrio e da

sociedade nacionais.

Desta forma, comprova-se que defender o ente pibEom é somente buscar
resguardar o Eréario. E, sobretudo, atingir o irsseepublico, enquanto finalidade inerente a
atividade estatal, mas, sem com isso, vir a viokdireitos e garantias fundamentais dos

particulares. Nas palavras do inclito doutrinaditm@ Ferreira Mend€§ Verbis

“Como ressaltado, a visdo dos direitos fundamentiguanto direitos de defesa
(Abwehrrecht) revela-se insuficiente para asseguapretensao de eficacia que
dimana do texto constitucional. Tal como observpdoKrebs, ndo se cuida apenas
de ter liberdade em relacdo ao Estado (Freiheit vgmmas de desfrutar essa
liberdade mediante atuacdo do Estado (Freiheit durl.

A moderna dogmatica dos direitos fundamentais tisauossibilidade de o Estado
vir a ser obrigado a criar 0os pressupostos faticesessarios ao exercicio efetivo
dos direitos constitucionalmente assegurados eesa@bpossibilidade de eventual
titular do direito dispor de pretens8o a prestacGes parte do Estadd. (grifos
NoOssos).

Em suma, a Advocacia-Geral da Unido, enquantotungdo integrante de um
Estado Democratico de Direito, merece ser destagagla relevante atividade que
desempenha, vez que a ela compete representariajocinte e extrajudicialmente, bem
como prestar assessoramento juridico ao Poder txealp maior dos entes federativos.

"2 Art. 6°, § 1°, do Ato Regimental n° 1, de 2008.

" In: MESDES, Gilmar Ferreira. Os Direitos Fundamentaisseus mudltiplos significados na ordem
constitucional. Publicado na Revista Juridica \Arn® 14. Brasilia, vol. 2, n. 13, junho/1999. Disfvel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev /di#eitos_fund.htm. Acessado em: 20.11.2010.
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Contudo, inobstante os grandes avancgos ocorridizngo dos mais de 17 anos de existéncia,
ainda ha muito o que se progredir para que segnedcla a atuagcdo ideal da AGU, o que
requer uma revisdo das principais teses de argag@nguridica, bem como uma melhor

utilizacdo dos instrumentos ja criados, além destimentos em infra-estrutura e na expansao

e valorizacao do quadro de pessoas que a compdem.
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CONCLUSAO

Ante 0 exposto, evidencia-se a relevancia dasdatids tipicas da Advocacia
Pulblica, tendo-se em vista a necessidade do rekgdarpatriménio e do interesse publicos.
Para tanto, imperioso se mostra a constituicdondetuicdes estatais em todos os entes
federativos, incluindo-se neste rol os Municipias, quais serdo dotadas de autonomia
funcional, sendo, ainda, propiciado o aparato mufte para que estas sejam capazes de

desempenhar os seus misteres de forma indeperedatuante.

Neste contexto, ganha especial relevo a AdvocaeralGla Unido, enquanto
parcela estatal responsavel pela representacaciajudi extrajudicial do maior dos entes
federados, bem como por prestar assessoramentwseltooia juridica ao Poder Executivo da

Unido Federal, conforme disciplinado no artigo @ialCarta Manga vigente.

A referida instituicdo representou uma significatevolucdo na consecucao do
devido processo legal, dada a incompatibilidadevpaes vivenciada pelo Ministério Publico
quando do desempenhar de suas fun¢bes, sendo eladegi Constituinte de 1988 o

responsavel pela sua previsao entre aqueles gempgesham func¢des essenciais a Justica.

Ademais, na constru¢éo de um efetivo Estado Derticarde Direito, pautado no
respeito a lei e no qual todos os cidadaos devemdportunidade de se desenvolver plena e
dignamente, de acordo com a sua autodeterminag@eyioso se mostra a atuacédo da AGU

no resguardo das politicas publicas de compet@acianido Federal.

Contudo, nédo obstante os grandes avancos que vaio smplementados nos
altimos anos, muito ainda precisa ser aprimoraapta nivel estrutural, quanto na forma de

atuacao.

Instrumentos que possibilitem uma uniformidade radamento das matérias
juridicas por todos os o6rgdos vinculados a Advec&mral da Unido precisam ser
desenvolvidos. Da mesma forma, a representacaajukittial do maior dos entes federativos
precisa ser melhor efetivada, sobretudo no tocargelebragcdo de contratos por este, bem

como por suas autarquias, fundacdes e empresasgsibl
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No mesmo diapasao, a unido de todos os 6rgaos tand& Estados-Membros e
no Distrito Federal em uma Unica sede trara ecaridade e celeridade para a instituicao,

bem como propiciara uma maior intercomunicacaceadueles.

Todavia, ha uma problemética principal a ser etdidan pela instituicdo ora
analisada, a saber, a necessidade de uma mudangastea na forma de atuar, a qual
propicie que o Erario seja resguardado, sem qu®, iseo, haja uma lesdo aos direitos

individuais, sociais e difusos.

Para tanto, os axiomas que, em regra, embasanses de argumentacado dos
patronos publicos, a exemplo da teoria da reserga pdssivel e do principado
administrativista da supremacia do interesse pallsliore o particular, precisam ser revistos.
Da mesma forma, as Sumulas da AGU, as OrientacO0esdivas e 0s mecanismos que
possibilitam a n&o interposicdo ou desisténcia etrirsos judiciais precisam ser melhor
utilizados. Por fim, defende-se que as prerrogsatis@nstitucionais da vitaliciedade e da
inamovibilidade sejam estendidas a todos os Adwagydd Unido, de forma que estes possam
exercer de forma independente o controle prévidedalidade dos atos administrativos

emanados do supracitado ente federativo.

Conclui-se, desta forma, que é dever da Advocaei@alGda Unido, enquanto
instituicdo integrante da estrutura estatal, gararibtemcomuma todo cidadéao (Art. 3°, 1V,
CF/88), de forma que haja uma efetiva tutela der@sse e do patriménio publicos, ao mesmo
tempo em que a dignidade da pessoa humana, funtanbasilar do nosso Estado
Democrético de Direito (art. 18aput e Ill, CF/88), além de todos os direito e garantia

fundamentais a ela inerentes, sejam concretizados.
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