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RESUMO: O objetivo do presente trabalho é o delinear a participagdo
da Advocacia-Geral da Unido (AGU), especificamente dos seus
membros, no processo de construgio da politica publica no ambito
tederal, a fim de aprimorar o processo de efetividade normativa. No
primeiro capitulo, hd uma revisio acerca da nogdo de politica publica e
de legistica, ambito de estudo relacionado com a qualidade da norma.
Posteriormente, promove-se um detalhamento do papel da AGU no
processo da construgiio normativa, especificamente no tocante a seara
de consultivo e assessoramento juridicos. Finalmente, na terceira parte,
condutas que os advogados puiblicos podem realizar na fase da formulago
da politica publica serdo identificadas, lembrando-se que, a despeito de
o membro da AGU n#o possa avaliar o mérito da politica publica, o
advogado publico pode contribuir para sua construgao.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas. Legistica. AGU. Advogado
Publico. Efetividade.

ABSTRACT: The objective of this paper is to show the role of Oftice of
the Attorney General of the Union ( AGU), specifically of its members,
in the policy building process at the federal level, in order to improve
the process of regulatory effectiveness . In the first chapter, there is a
review of the notion of policy and legislative drafting, which aims to
improve the quality of Law. Then, AGU’s role in construction of the
law is evaluated. Finally, in the third part, actions which state attorneys
can perform in policy formulation stage will be identified, remembering
that, despite the AGU member can not assess the merits of policies,
state attorney can help their construction.

KEYWORDS: Policy. Legislative Drafting. AGU. State Attorney.
Effectiveness.
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INTRODUGAO

Quando uma norma juridica é produzida com a finalidade de
disciplinar determinada politica ptblica, ndo hé davidas de que o objetivo
primordial de tal concepgiio é a sua efetividade, isto é, a concretizagdo do
efeito desejado pela incidéncia do comando normativo. Ndo se adentrando
aqui em questdes especificas da doutrina da legislagdo simbdlica’, o respeito
ao comando normativo (eficcia social) nfo enseja necessariamente a
efetivagdo do designio do legislador por trds de uma norma.

Um exemplo didético de Marcelo NEVES® traz a baila a distingao
entre efetividade e a eficicia de um preceito normativo:

Uma lei destinada a combater a inflagio, por exemplo, serd efetiva
quando a inflagdo for reduzida relevantemente por forga de sua eficicia
(observancia, aplicagdo, execugdo, uso). Entretanto, o vinculo “se-entdo”
previsto abstratamente em uma lei antiinflacionaria pode estar sendo
regulamente concretizado nas relagdes sociais, sem que haja nenhuma
modificagdo significativa no aumento dos pregos; tem-se, portanto,
eficicia sem efetividade.

A importincia de uma norma efetiva possui desnecessdria
Justificativa, mormente quando o fator por trds de sua formatagao é o de
ser um instrumento de politica publica. Ndo soa adequada a construgio
de politicas publicas que ndo tragam a especifica moditica¢do, no mundo
real, pretendida pelo ato normativo. O aludido cendario enseja decepgdes,
receios, desconfianga com a maquina democratica.

Nio por acaso, acentua-se a alegacdo, em sede doutrindria, de que a
crise na democracia deriva da incapacidade de o sistema politico tornar efetivas
politicas publicas que estejam consonantes com a expectativa da populagio®.

1 Conforme a visdo de NEVES, Marcelo. 4 constitui¢io simbélica. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007.
p- 29, a concepgio instrumental do Direito, “no sentido de que as leis constituem meios insuperaveis
para se alcangar determinados fins desejados pelo legislador”, ndo retrata fielmente todas as espécies
de normas legais. Existe a legislagdo simbdlica, definida como atividade de produgéo de textos “cuja
referéncia manifesta a realidade é normativa-juridica, mas que serve, primaria e hipertroficamente, a
finalidades politicas de caréter néo especificamente normativo-juridico” (op.cit., p. 80). Continuando,

a legislagdo simbdlica é qualificada por néo possuir eficicia social (op. cit., p. 51), sendo basicamente
engendrada para trés finalidades, quais sejam, confirmagio de valores sociais, demonstrar capacidade
estatal para atender anseios momentaneos da populagdo e postergar a solugdo de conflitos.

2 NEVES, op. cit., p. 48.

3 FERREIRA FILHO, Manoel G. Constitui¢do e governabilidade: ensaio sobre a (in)governabilidade brasileira.
Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 71 e ss; SCHNEIDER, Anne & INGRAM, Helen. Policy design for democracy.
Kansas: University Press of Kansas, 1997. p. 4 e ss.
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Nesse diapasido, a Legistica tem como escopo trazer técnicas
adequadas a fim de tornar uma norma compativel com os designios da
sociedade, objetivando trazer a efetiva realizag¢do do desejo normativo.

No contexto brasileiro, é despiciendo trazer argumentos profundos
no sentido de apontar que a Unido tenha proeminéncia no papel de
estruturar politicas indutoras e regulatérias no contexto econémico/
social. Diante disso, os advogados publicos federais acabam tendo papel
de realce concernente a produgio normativa, principalmente naquela
relacionada com politicas putblicas. Existe notavel papel desses atores
nos procedimentos preliminares a construgdo da propositura legislativa,
mercé de todo um delineamento de atuac¢io da Advocacia-Geral da
Unido (AGU) nessa seara.

Sem embargo, a avaliagdo empreendida pelo advogado piiblico
nio deve ficar adstrita, tio-somente, a um exame formal da minuta de
ato normativo, porquanto, como agente interno da seara administrativa,
é indubitavel que o advogado ptblico também possui o mister de ter
uma conduta mais assertiva, procurando, assim, fazer aprimoramentos
na propositura normativa, a fim de que o comando positivo ostente
um viés mais efetivo.

Eis, portanto, o amago do presente trabalho. Pretende-se discorrer
sobre o papel exercido pela advocacia publica federal na construgio de
normas relacionadas com a promogéo de politicas ptblicas.

A fim de atender a mencionada pretensdo, promover-se-4
inicialmente uma breve revisdo doutrindria acerca de politicas publicas,
descrevendo suas caracteristicas basilares. Logo apds, serdo tecidas
breves consideragdes sobre Legistica, campo de estudo relacionado
com a qualidade da norma.

O segundo capitulo deste trabalho explicitard o papel da
advocacia publica federal no ambito da construg¢io normativa,
especificamente no tocante a seara de consultivo e assessoramento
juridicos, delineando o arcabougo institucional do érgao juridico e
detalhando a participagdo de relevo da AGU no cenério de produgio
normativa em nosso pafs.

Por fim, o terceiro tépico deste artigo abordara as condutas que
os advogados publicos podem realizar no cenario de construgdo de
politica publica, no afid de fomentar a sua efetividade.
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1 NOGOES DE POLITICA PUBLICA E LEGISTICA

Como j4 ressaltado, o escopo do presente trabalho é discorrer sobre
condutas e/ou comportamentos do advogado publico na seara consultiva
que fomentem a efetividade de politicas publicas.

Todavia, como caminho preliminar a tal mister, impde-se tragar breves
linhas acerca do conceito e caracterfsticas da politica ptblica, instituto deveras
abordado no cotidiano administrativo, mas estudado de forma rarefeita.
Posteriormente, ainda em sede de prejudicial, discorrer-se-a sobre a Legfstica,
seara de estudo cuja finalidade é a de aprimorar a qualidade legislativa.

1.1 Politica Publica

A concepgdo de uma conduta governamental pressupde grandes
debates. Ledo engano compreender de forma distinta. Divergéncias
ideolégicas, politicas, de visdo estatal, sdo sempre reforgadas, evidenciadas,
contrastadas, quando se discute a formulagao de determinado designio estatal.

Nio se espera, pois, facilidades, ou unanimidades, quando se pretende
construir uma determinada politica publica. Conflitos de ideias e interesses
sdo verificados a saciedade nesse instante. A sofisticac¢iio e o incremento da
atuagdo dos grupos de interesses, que patrocinam e incentivam o fomento
de politicas publicas que acolham seus objetivos, ostentam um carater quase
belicoso a concepgio de norma referente a uma politica publica. Ademais,
o processo de discussio da propositura normativa, nos respectivos ambitos
de construgio legislativa, ndo prescinde de véarios acordos reciproco
parlamentares, denominado como logrolling*. H4, pois, iniimeros atores,
ou seja, “individuos, grupos ou organizagdes que desempenham um papel
na arena politica” e que “estudam e elaboram propostas, tomam decisdes
e fazem com que suas intengdes sejam convertidas em agdes’™.

Esse cendrio de arena politica é delineado por Maria das Gragas
RUA?®:

4 PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo. Comportamento estratégico em Presidencialismo de
Coalizagio: as relagdes entre o executivo e legislativo na elaboragéo do orgamento brasileiro. DADOS —

Revista de Ciéncias Soctais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2, p. 273, 2002.

&

SECCHI, Leonardo. Politicas piiblicas: conceitos, esquemas de andlise, casos préticos. 2. ed. Sdo Paulo:
Cengage Learning, 2013. p. 99.

6  RUA, Maria G. Politicas piiblicas. Departamento de Ciéncia da Administragio — UFSC. Brasilia: UAB,
2009. p. 77.
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A concepgio de “arenas” parte do pressuposto de que as reagdes e
expectativas das pessoas afetadas por medidas politicas tém um efeito
antecipatdrio para o processo politico de decisdo e implementagio.
Os custos e ganhos que as pessoas esperam das decisdes de politicas
influenciam seu comportamento e, por isso, afetam decisavamente
a configuragio do processo politico formando as arenas. O modelo
de arenas politicas refere-se aos processos de conflito e de consenso
relativos as diversas politicas publicas. As arenas politicas ndo
sdo espagos fisicos, mas sim contextos sistémicos, interativos, que
configuram a dindmica de atuagdo de atores, definem as suas aliangas
e mobilizam o conflito entre eles a partir dos issues, das preferéncias,
das expectativas e da estrutura de oportunidades [...]

Inexistem davidas, pois, que a discussio, o debate, e até mesmo
o conflito, sdo elementos insitos para confecgéio de politicas publicas no
ambito do regime democrético. Pugnando-se vénia pela analogia, pode-se
aplicar a espécie a 16gica semelhante da méxima biblica de que a vinda
do Salvador nio teve como escopo trazer a paz ao mundo’, de sorte que a
democracia ndo traz necessariamente tranquilidade ao ambiente politico de
um Estado. Ao contrario, pois a linha singular de um regime autocratico
é que geralmente acaba afastando debates e divergéncias.

Essa breve consideragio teve como razio estabelecer duas premissas.
A primeira é a de que uma discusséo sobre politica ptblica, mesmo que na
seara de um trabalho juridico, pressupde um estudo a margem da literatura
estritamente juridica. H4 evidente necessidade de aprofundamento de temas
politicos e sociolégicos. Néo por acaso, Maria Dallari BUCCI intentou
estabelecer, em artigo especitfico, um conceito de politica ptiblica em direito,
concluindo, apés tecer consideragdes em mais de quarenta paginas, que:

Embora estejamos raciocinando ha algum tempo sobre a hipétese de
um conceito de politicas publicas em direito, é plausivel considerar
que nio haja um conceito juridico de politicas ptblicas. Ha apenas um
conceito de que se servem os juristas (e os ndo juristas) como guia
para o entendimento das politicas ptblicas e o trabalho nesse campo.®

7 Mt. 10, 84.

8 BUCCI, Maria P.D. O conceito de politica pablica em direito. In: BUCCI, Maria P.D (Coord.). Politicas
piiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 47.
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Por outro lado, como segundo premissa, impende consignar que a
construgo de uma conduta governamental deriva do seu contexto social e politico.
A politica publica acaba sendo fruto de consequéncias derivadas de uma arena
politica. A politica piblica acaba sendo fruto do cenério de relacionamento de
poderes existentes em especifico &mbito territorial. A politica publica, finalmente,
acaba sendo fruto de um background socioldégico, influenciado por instituigdes
néo formais’, tais como costume, prética, relagdo ou comportamento, ou por
instituigdes corporativas'®, “entidades que organizan la vida em sociedad como
el parlamento, el gobierno, los jueces, el hospital psiquidtrico o la carcel™'.

A especificidade de um determinado panorama espacial é o que enseja
diferengas entre paises com semelhantes opgdes macroeconomicas. Isso é
o que explica, por exemplo, a razdo pela qual os Estados Unidos e o Reino
Unido, que gozam de parecida visdo liberal na economia, ostentam politicas
publicas de satide manifestamente dissonantes. Tal contexto é o que denota,
mais uma vez como ilustragio e conforme lembra Mailson da NOBREGA'?,
a existéncia de sfmbolos econdmicos de atuac¢io econdmica estatal em cada
pafs, o que possibilita que ndo haja grandes estatais petroliferas nos Estados
Unidos (ao contrario do Brasil), enquanto que todos os principais aeroportos
americanos sejam de capital majoritariamente estatal (ao contrario do Brasil).

Ja que se fala neste tépico sobre contextualizagio, é de se consignar que
o estudo cientifico de politicas publicas foi induzido por um cenario histérico
propicio, pés-crise de 1929, donde advieram politicas econémicas interventivas.
O Estado tornou-se um proeminente ator na economia, avocando o mister
de ser responsével pelo controle da demanda agregada de bens e produtos
e objetivando sempre o equilibrio econémico e o pleno emprego, atuando
ademais como garantidor de um padrdo minimo de subsisténcia dos individuos.

Por oportuno, ndo se aponta aqui que politicas publicas surgiram
apenas a partir de 1930, haja vista o cardter liberal pretérito, visto ser
possivel que “la decision de no actuar ante a un determinado problema
conforma em si una politica ptblica™’. O que pretende imprimir é que a
proeminéncia do dirigismo estatal em determinado momento histérico

9  SECCHI, op. cit., p. 91.

10 HAURIOU, Maurice. 4 Teoria da Institui¢do e da Fundag¢do. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
2009. p. 19-20.

11 HARGUINDEGUY, Jean B. Andlisis de Politicas Piblicas. Madrid: Tecnos, 2013. p. 128.
12 NOBREGA, Mailson da. A Petrobras pode ser privatizada? Revista Veja, 2412 ed., p. 24, 11 fev. 2015.

13 KAUFFER MICHEL, Edith F. Las politicas pablicas: algunos apuntes generales. Ecofronteras, [S.1J, p.
2-5,2002. Disponivel em: <http://revistas.ecosur.mx/ecofronteras/index.php/eco/article/view/465>.
Acesso: 08 fev. 2015.
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evidenciou a participagio do Estado no cotidiano das pessoas e fomentou,
por conseguinte, a construgdo de uma teoria de politicas publicas.

Em qualquer trabalho académico que procure abordar as nogdes de
politicas puiblicas, anota-se sempre o fato de que o vocabulo “politica” em lingua
portuguesa (e também em espanhol) possui polissemia, de sorte que o sentido
de “politica puiblica” pode néo ser de facil apreensdo. No ambito da lingua
inglesa, isso ndo ¢é reiterado, porquanto existem trés palavras que abarcam,
de certo modo, o que costumeiramente denominamos como politica. Segundo
HARGUINDEGUY", politics refere-se a aliangas ou negociagdes politicas, de
sorte que um apoio necessario para aprovagao de projeto legislativo é exemplo
claro de politics. Por sua vez, polity faz referéncia a arquitetura institucional,
tratando das instituigdes politicas (lei, organizagtes do Estado). Ja policy é o
que comumente entendemos como politica ptiblica, configurando uma agéo
estatal com o fito de atender a determinado desiderato publico.

Juristas intentam promover um conceito de politica publica.
CARVALHO FILHO" a delimita como “diretrizes, estratégias, prioridades
e agdes que constituem as metas perseguidas pelos érgdos publicos, em
resposta as demandas politicas, sociais e econdmicas e para atender aos
anseios oriundos da coletividade”.

Essa conceituagdo delineia uma nogéo de atingimento de um objetivo,
consentanea, pois, com o sentido de policy, focado no estabelecimento de
metas perseguidas pelos érgdos publicos. Acentua outrossim que a politica
publica pressupde atuagdo governamental, o que estd em concordancia
com a doutrina majoritdria sobre a matéria'®, bem como registra o fato
de que hé todo um arcabougo social, politico e econémico subjacente a
formatagio da politica publica.

Por sua vez, Maria Dallari BUCCI conceitua politica ptblica como:

14 HARGUINDEGUY, op. cit., p. 23.

15 CARVALHO FILHO, José S. Politicas Publicas: possibilidades e limites. In: FORNITI, Cristiana;
ESTEVES, Jilio César dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Org.) Politicas Piiblicas: possibilidade e
limites. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 110-1.

16  Vide, por exemplo, RUA (op. cit., p. 20) e HARGUINDEGUY (op. cit., p. 24). Ademais, segundo Dye,
as instituigdes governamentais dao as politicas publicas pelo menos trés caracteristicas: legitimidade,
universalidade e coercitividade (DUARTE, Clarice S. O Ciclo das Politicas Publicas. In: SMANIO, Gianpaolo P;
BERTOLIN, Patricia Tuma M. (Org,) O Direito e as Politicas Piblicas no Brasil. Atlas, 2013. p. 18). Sem embargo,
hd a existéncia da chamada abordagem multicéntrica (SECCHI, op. cit.,p. 3), que considera organizagdes
privadas, organizagdes ndo governamentais, organismos multilaterais, redes de politicas publicas (policy
networks), juntamente com os atores estatais, protagonistas no estabelecimento de politicas puiblicas.
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Programa de agfio governamental que resulta de um processo ou conjunto
de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orgamentaria, processo
legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando coordenar
os meios a disposigio do Estado e as atividades privadas, para a realizagio
de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

A doutrina especifica costuma ressaltar a existéncia de um ciclo de
politicas publicas, estruturada didaticamente em fases. H4 uma grande
pluralidade de versdes distintamente sustentadas por estudiosos'®, as quais
nio serdo exaustivamente analisadas neste trabalho, uma vez que escaparia
demasiadamente do seu escopo. Desse modo, na espécie sera utilizada a
metodologia trazida por HOWLETT & RAMESH & PERL, porquanto,
além de sua simplicidade, consubstancia as etapas tradicionalmente visiveis
nos ciclos trazidos pelos estudiosos. Com efeito'’:

A montagem da agenda se refere ao processo pelo qual os problemas chegam
a atengdo dos governos; a formulagdo da politica diz respeito ao modo
como as propostas de politicas sdo formuladas no &mbito governamental;
a tomada de decisdo é o processo pelo qual os governos adotam um curso
de agfio ou ndo agio; a implementagio da politica se relaciona ao modo
pelo qual os governos ddo curso efetivo a uma politica; e a avaliagdo da
politica se refere aos processos pelos quais tanto os atores estatais como os
societdrios monitoram os resultados das politicas, podendo resultar daf em
uma reconceituagio dos problemas e das solugdes politico-administrativas.

Ainda sobre o ciclo de politicas publicas, impende fazer dois registros,
conforme Clarice DUARTE®: (i) as diferentes fases do ciclo ndo séo
linearmente incidentes, “mas constituem um processo cheio de idas e
vindas”; (ii) as diferentes fases sdo interdependentes e, por conseguinte,
sdo reciprocamente influenciadas. Desse modo, é possivel que “a avaliagdo
dos impactos de uma determinada politica permita corrigir os seus

BUCCI, op. cit., p. 39.

18 S6 com o fito de demonstrar tal distingio, HARGUINDEGUY (op. cit., p. 23 e ss.) traz como fases
do ciclo de Politica Publica: a defini¢do dos problemas; a colocagdo na agenda; a tomada de decisao; a
implementagio e a avaliagdo; SECCHI (op. cit., p. 48) descreve o modelo em sete etapas: identificagdo do
problema; formagdo da agenda; formulagdo de alternativas; tomada de decisio; implementagio; avaliagdo
e extingiio; e DUARTE (op. cit., p. 26 e ss.) sustenta a existéncia das seguintes fases: identificagdo do
problema; formulagio; implementagio; avaliagio e fiscalizagdo e controle.

19 HOWLEST, Michael; RAMESH, M.; PERL, Anthony. Politica piblica: seus ciclos e subsistemas. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2013. p.14.

20 DUARTE, op. cit., p. 26.
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rumos, redefinir suas prioridades e até mesmo redimensionar a escolha
de determinados métodos para se atingir os objetivos estabelecidos”.

1.2. Legistica

Fabiana SOARES*' leciona que a Legistica (ou Ciéncia da Legislagdo
ou Legisprudéncia) evoluiu com espeque em situagdes corriqueiras no ambito
juridico, mormente no tocante a “necessidade de uma legislagdo mais eficaz e o
desatio de compatibilizar o Direito codificado com os reclames da sociedade”.
A inflagéo legislativa, aduz Natasha SALINAS®, foi o cenario subjacente “a
crescente valorizagio da qualidade da agio normativa”. A esfera de atuagio
desse &mbito de estudo é, portanto, buscar uma qualidade normativa, no afé de
que o desiderato pretendido pelo propositor da norma seja realmente atingido.

Em linguagem coloquial, fazer com que “uma lei pegue”.

O aparente descuido do operador juridico em relagio ao estudo da
Legistica encontrava, segundo Morand apud SALINAS*, na proeminéncia
do positivismo na seara juridica, que ensejou um trabalho focado do jurista
na metodologia de interpretacdo e aplicagdo das normas, olvidando-se,
porém, do aperfeicoamento de métodos para sua criagio.

Sem embargo, a construgdo de normas que ndo tenham a efetividade
pretendida traz problemas de realce, podendo-se citar, de pronto, a elevagio
da inseguranga social e juridica. Registra FFabiana SOARES que:

A baixa qualidade da legislagio repercute no PIB, como mostram os
estudos europeus. Mas hd outras consequéncias igualmente danosas e
graves: o ativismo judicial intenso, a falta de confianga na eficacia das
leis (0 que responde em parte pela fuga de investimentos do Brasil), a
descrenca nas institui¢des, o sentimento de injustiga. **

Ademais, a qualidade normativa, isto é, o grau de efetividade da norma,
pode representar, mesmo que nio formalmente registrado, um elemento de
fundamentagiio da validade da norma. Fabiana SOARES*® aponta esse viés,

21 SOARES, Fabiana M. Legistica e Desenvolvimento: a qualidade da lei no quadro de da otimizagao de
uma melhor legislagao. In: Cadernos da Escola do Legislativo, v. 9, n. 14, p. 7-84, jan./dez. 2007. p. 7.

22 SALINAS, Natasha S. C. Avaliagdo legislativa no Brasil: apontamentos para uma nova agenda de
pesquisas sobre o novo modo de produgao das leis. Revista Brasileira de Politicas Piblicas, Brasilia. v. 10,
n. 1, p. 231, 2013.

23 Ibidem, p. 231.
24 SOARES, op. cit., p. 29.

25 Ibidem, p. 14.
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enaltecendo que a percepgdo de cunho utilitarista orienta a concepgio de lei no
Common Law. Outrossim, ndo se pode olvidar que a legitimidade de preceitos
legais em face da Constituigdo sofre, muitas vezes, a influéncia de questoes
faticas que, a despeito de ndo possuirem a congéncia que ¢ insita a normas
Juridicas, atingem fatalmente a esfera de opinido dos interpretes juridicos.

Extrai-se de Carlos BLANCO DE MORAIS* o sentido de Legistica
como um ambito de estudo cujo norte é o de se preocupar com os efeitos
derivados das normas e avaliar os instrumentos passiveis de potencializar
a qualidade, simplificagfo e eficiéncia da norma®’. Ndo ha um foco
eminentemente juridico na questio, como séi acontecer em tradicionais
abordagens referentes ao processo legislativo, por exemplo. E inolvidavel
que um escorreito rito legislativo traz consequéncias de relevo, como a
inafastabilidade superveniente da norma, tutelando a seguranca juridica.
Nada obstante, a preocupagdo da Legistica ndo é adstrita a essa questdo.
O trabalho de tornar uma norma realmente efetiva traz a necessidade de
conhecer cendrios cognitivos a margem dos ditames juridicos, trazendo
a tona uma visdo multidisciplinar da feitura do ato legal.

Doutrinariamente, a Legistica classifica-se em Legistica Formal e
Legistica Material. A Legistica Formal tem como escopo a preocupagio
com aspectos de forma nos diferentes atos normativos. Por sua vez, a
Legistica Material possui como escopo “atuar no processo de construgio e
escolha da decisdo sobre o contetido da nova legislagdo”, a fim de permitir
a realizagdo de “diagndsticos e progndsticos para verificar o nivel de

concretude dos objetivos que justificaram o impulso legislativo”.**

No ambito europeu, por exemplo, ha grande preocupagdo sobre a
qualidade da norma. Sem embargo de “os critérios de qualidade estarem
estritamente ligados as tradigdes legislativas de cada Estado ou sistema
Juridico™?, o Conselho Europeu requisitou a construgdo de um grupo
de trabalho, denominado Grupo Mandelkern, o qual identificou os seis
principais aspectos que conduzem ao sucesso de um programa de melhoria

26 BLANCO DE MORAIS, Carlos. Manual de Legistica: critérios cientificos e técnicos para legislar melhor.
Lisboa: Verbo, 2007. p. 30.

27 Sobre a autonomia cientifica da Legfstica, Natasha SALINAS (op. cit., p. 232) leciona que é importante
frisar que alguns autores defenderam um redimensionamento da ciéncia juridica, procurando inserir a
complexidade do fendmeno legislativo no campo do direito ou metodologia juridica, posigdes, frise-se,
que sdo minoritérias.

28 SOARES, op. cit., p. 8.

29 FRAGA, Ana; VARGAS, Ana. Da qualidade da legislagdo ou de como o legislador pode ser um fora-da-
lei. In: Cadernos da Escola do Legislativo, v. 9, n. 14, p. 59-102, p. 59, jan./dez. 2007.



78 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 14, n. 04, p. 67-92, out./dez. 2015

da qualidade dos atos normativos: (i) op¢des de aplicagdo de politicas; (ii)
avaliagdo de impacto da legislagdo; (iii) consulta; (iv) simplificacdo; (v)
acesso a legislagdo; e (vi) estruturas eficazes™.

Por sua vez, a Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) confeccionou recomendagdes com o fito de melhorar
a qualidade normativa. Como instrumento mais conhecido, pode-se citar a
Recommendation of the Council of the OECD on improving the quality of
Government Regulation, de 1995, sendo que disposi¢des daquela ferramenta
serdo abordadas no tempo oportuno.

No Brasil, como registra a doutrina especifica (por todos, Fabiana
SOARES™), a Legistica ndo é um assunto deveras abordado nas acéddias
e trabalhos juridicos. Vale enaltecer, de qualquer modo, a existéncia de
documentos que trazem importantes contribui¢des no tocante a Legistica
Formal, tais como o Manual de Redagéo da Presidéncia da Reptblica, a Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, e o Decreto n° 4.176, de
28 de margo de 2002. Esses instrumentos possuem relevantes comandos
no afa de aprimorar a técnica legislativa nacional.

2 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO E SEU PAPEL NA CONSTRUQAO
NORMATIVA

A Advocacia Publica possui espago de realce no cendrio constitucional,
havendo dois artigos que tratam especificamente da matéria, arts. 131 e
132. Pela prépria topologia daquelas disposi¢des, ndo se pode furtar de
anotar que a Advocacia Publica é instrumento essencial a funcionalidade
da Justica e até mesmo ao sistema democréatico, porquanto:

A advocacia publica néo se constitui em fungio calcada na ratificagio cega
dos desejos provisérios de quem temporariamente detém o poder politico,
mas estd vinculada ao cumprimento das diretrizes constitucionais,
implicando a afirmativa de que a omissdo, quando ha deliberada negativa
de direitos aos cidaddos pelo Estado, é ato grave, pois a advocacia tem
como elemento essencial a luta perene pelas estruturas democraticas.*

30 FRAGA; VARGAS, op. cit., p. 64
31 SOARES, op. cit., p. 12.

32 TASSE, Adel EL. A missio do advogado ptiblico na defesa do estado democratico. Revista CEJ, Brasilia,
ano XV, n. 55, p. 25-35, p. 28, out./dez. 2011.
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No ambito da Unido, a Constitui¢do Federal (art. 131, caput)
consignou que a Advocacia-Geral da Unido (AGU) ¢ a institui¢do que,
diretamente ou através de érgdo vinculado, representa a Unido, judicial
ou extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizagio e funcionamento, as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

Organizacionalmente, a AGU compreende, entre 6rgéos superiores
(art. 2° I, da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993), a
Procuradoria-Geral da Unido, a Consultoria-Geral da Unido e a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional®.

A Procuradoria-Geral da Unido tem como mister representar
judicialmente a Unido (art. 9° da Lei Complementar n°® 73, de 1993). Por
sua vez, a Consultoria-Geral da Unido

Tem a incumbéncia de, principalmente, colaborar com o Advogado-
Geral em seu assessoramento juridico ao Presidente da Republica
produzindo pareceres, informagdes e demais trabalhos juridicos que
lhes sejam atribuidos pelo chefe da instituigdo.’*

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, com a sua dupla subordinago,
administrativa ao Ministério da Fazenda, e técnica e juridica em relacdo ao
Advogado-Geral da Unido, representa a Unido nas causas de natureza fiscal
(art. 12, V, da Lei Complementar n° 73, de 1993), bem como é a responsavel pela
consultoria e assessoramento juridicos do Ministério da Fazenda.

Tematicamente, a AGU, em toda a sua estrutura, promove trés
grandes atividades®:

(i) a representagédo judicial da Unido, abarcando os trés Poderes,
conhecida tecnicamente como contencioso;

(ii) a representagdo extrajudicial da Unido, com foco também nos
trés Poderes, a qual pode ser exemplificada com a situagio de
assinatura de um contrato ou pela atuagiio de procuradores da

33 Como 6rgios vinculados e de atuagio decisiva no dmbito da advocacia publica federal, também existem a

Procuradoria-Geral Federal e a Procuradoria-Geral do Banco Central.
34 FERNANDES, Ricardo V.C. Regime juridico da advocacia piiblica. Sdo Paulo: Método, 2010. p. 31.

35 VIEIRA JUNIOR, Ronaldo J. A. A advocacia publica consultiva federal e a sustentabilidade juridico-
constitucional das politicas pablicas: dimensdes, obstéculos e oportunidades na atuagio da Advocacia-
Geral da Unido. Revista da AGU, Brasilia, ano VIII, n. 19, p. 9-40, jan./mar. 2009. p. 12.
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Fazenda Nacional em assembleias ordindrias das empresas estatais
(art. 1°, 'V, do Decreto-Lei n° 147, de 8 de fevereiro de 1967); e

(iii) a consultoria e o assessoramento juridicos do Poder Executivo
Federal.

Mercé da pertinéncia ao presente trabalho, de bom alvitre tecer
linhas sobre essa terceira temética de atuacio da AGU.

A Advocacia piblica consultiva “é, em regra, a fungao preventiva de
controle da juridicidade da agio estatal™°, com ampla esfera de atuagio.
Promove avaliagdo juridica, por exemplo, de processos de contratagio
publica, de proposituras de atos normativos, bem como de dividas suscitadas
pelos gestores administrativos. Por sua vez, na atividade do assessoramento
juridico, “o Procurador atua como auxiliar juridico do administrador
ptiblico para tomada de decisdes politicas que tenham algum reflexo
juridico™. Nesse tipo de atuagdo, de auxilio, nido se pode transferir ao
advogado publico o poder decisério, o qual fica, evidentemente, na algada
do agente publico ao qual incumbe o comando.

Concernente a tal temética, a AGU promove o trabalho de consultoria e
assessoramento juridicos por intermédio do préprio Advogado-Geral da Unido,
com extensa atribuigdo (art. 4° da Lei Complementar n° 73, de 1993). Como
eixo central do sistema, renova-se mengio a Consultoria-Geral da Unifo, a
qual colabora com o Advogado-Geral da Uni&o em seu assessoramento juridico
ao Presidente da Republica (art. 10 da Lei Complementar n° 73, de 1993),
bem como é responsavel por orientar e coordenar a atuagdo das Consultorias
Juridicas dos Ministérios ou 6rgdos equivalentes e das unidades consultivas
locais (art. 3°, VIII, Ato Regimental AGU n° 5, de 2007).

Outrossim, existe, em cada ministério, consultoria juridica,
responsavel por prestar a atividade setorialmente (art. 11, caput, da Lei
Complementar n° 73, de 1993), relembrando-se mais uma vez que, no ambito
do Ministério da Fazenda, tal mister é do encargo da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional (art. 13, caput, da Lei Complementar n° 73, de 1993).

A atuagdo consultiva é importante meio de expurgar ilicitos na seara
administrativa, porquanto “se trata, por exceléncia, da aferigdo da legalidade

36 FERNANDES, op. cit., p. 131.

37 Ibidem, p. 146.



Fabiano de Figueiredo Aratijo 81

e constitucionalidade dos atos administrativos”®, mas também ostenta

o mister de trazer seguranga juridica as politicas publicas engendradas,
promovendo, assim, uma prevengdo de futuros litigios.

Um advogado publico pode trazer, por exemplo, sugestoes de
modifica¢do de uma determinada propositura normativa, com o fito de
expurgar ulterior alegagio de inconstitucionalidade. Tal atuar preventivo
ocasiona evidente eliminagdo de futuras discussdes perante os Tribunais,
tutelando, assim, a seguranca juridica.

Em face, portanto, desse relevante papel, ha toda uma construgio
institucional com o fito de que a AGU participe da formatagdo dos atos
normativos de interesse da Administragio Publica Federal, mormente
daqueles que se referem a politicas publicas.

Inicialmente, consigne-se que a AGU pode atuar em trabalhos
preliminares de estruturagio normativa, mediante, por exemplo, respostas
a davidas suscitadas por autoridades ministeriais ou elaboragdo de uma
primeira versio de projeto de norma (arts. 4° VII; 11, IV, todos da Lei
Complementar n° 73, de 1993). Por outro lado, mercé do fato de que as
consultorias juridicas sio administrativamente subordinadas aos Ministros
de Estado (art. 11, caput, da Lei Complementar n°® 73, de 1993), existe
tradicionalmente, nos Decretos que aprovam a estrutura regimental
de cada ministério, a atribui¢do de que membros das aludidas unidades
juridicas possam atuar, em conjunto com as areas técnicas correspondentes
ao mérito teméatico da norma, na elaboragio de proposituras normativas.*

Ademais, pela prépria expertise necessaria a configuragio estrutural
de uma proposta de ato normativo, a qual penitencia respeito a uma
articulagdo formal prépria (vide art. 5° e seguintes do Decreto n® 4.176,
de 2002), soa natural a participagdo de membros da AGU em grupos de
trabalho voltados a elaboracio de normas.*

38 CASTRO, Aldemario A. A Advocacia Ptblica como instrumento do Estado Brasileiro no controle de juridicidade
dos atos da Administragio Publica. Revista da AGU, Brasilia, ano VII, n. 15, p. 11-16, jan./mar. 2008.

39 Vide, como exemplos, o art. 7° IV, do Anexo I do Decreto n° 7.717, de 2012, que trata da estrutura
regimental do Ministério dos Transportes, o art. 10, III, do Anexo I do Decreto n® 7.798, de 2012,
pertinente a estrutura regimental do Ministério das Minas e Energia, ou o art. 8° III, do Anexo I do
Decreto n® 7.690, de 2012, que se refere 4 estrutura regimental do Ministério da Educagao.

40 Hé previsio expressa de participagio de membros da AGU em grupos de trabalho destinados a
construgio de normas, tal como o art. 11, IV, do Ato Regimental AGU n° 5, de 2007, que prevé
a possibilidade de que membros do Departamento de Analise de Atos Normativos (DENOR) da
Consultoria-Geral da Unido (CGU) participem de grupos de trabalho ou comissoes voltados a

elaboragio de atos normativos. Ademais, o art. 43, § 2°, do Decreto n° 4.176, de 2002, prevé a premissa de
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Nio hé dividas, pois, pela avaliagio global desse arcabougo juridico,
e pela consequéncia natural do seu papel de consultoria e assessoramento
Juridicos, que a AGU tem atribuigdo de participar na elaboracio de
proposituras normativas. E de se registrar, neste ponto, a pertinente
observagio de Ricardo FERNANDES", no sentido de que a delineagio da
politica publica ndo se encontra dentre as atribui¢des do advogado ptblico.
Sem embargo, a participa¢do do advogado ptiblico nessa fase se reputa
imprescindivel, com o fito de, entre outras condutas, evitar a existéncia
de disposi¢bes inconstitucionais ou privilegiar a redagdo clara e técnica
de comandos normativos, que acentuem a verdadeira intengio da politica
publica formatada e eliminem ulteriores diividas de incidéncia da norma.

Continuado, logo apds a conclusdo de um projeto de ato normativo
(Decreto ou Lei) dentro de uma esfera ministerial, o art. 37, III, do Decreto
n° 4.176, de 2002, prevé que a propositura s6 deva ser enviada a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, cujo mister é de supervisionar, no dmbito do
Poder Executivo Federal, a elaboragio de atos normativos (art. 34, III, do
Decreto n° 4.176, de 2002), caso haja a concordéancia da consultoria juridica
pela constitucionalidade, legalidade e regularidade formal do ato normativo
proposto (art. 37, I1I, do Decreto n® 4.176, de 2002). Nesse instante, a consultoria
juridica examina a juridicidade da propositura normativa, gozando, dessarte,
de atribuigdo de impedir o deslinde do processo normativo administrativo*?,
caso a propositura esteja dissonante com o Ordenamento Juridico Pétrio.

Por sua vez, a AGU possui atuagio de realce também no deslinde do
processo legislativo, uma vez que hé previsdo normativa (art. 11, II, do Ato
Regimental AGU n° 5, de 2007) de que unidade de Consultoria-Geral da
Uni#o preste esclarecimentos e demais subsidios juridicos aos membros do
Congresso Nacional, no tocante a proposituras normativas discutidas no
Parlamento. Ademais, também é natural a oitiva das consultorias juridicas,
com espeque no art. 11, I e IV, da Lel Complementar n® 73, de 1993, sobre
propostas de emendas parlamentares a projetos de lei em tramite no Congresso
Nacional. Nesse momento, a autoridade ministerial busca, da sua assessoria
juridica, a avaliagdo de constitucionalidade e adequagdo do projeto de lei, de
sorte que, muitas vezes, o érgio de execugdo consultivo apresenta sugestoes

que membro da Consultoria Juridica de determinado Ministério deve coordenar a Comissdo Permanente
de Consolidag¢io e Revisdo de Atos Normativos, com a atribuigéo de proceder ao levantamento dos atos
normativos pertinentes a sua esfera de atuagdo e das entidades a eles vinculadas.

41 FERNANDES, op. cit., p. 142.

42 Define-se, neste trabalho, processo normativo administrativo como o itinerario dos atos, dentro da esfera

do Poder Executivo, que objetivam a formatagio de uma norma, consoante as regras definidas pelo Direito.
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redacionais mais adequadas ao desiderato de politica ptblica subjacente a
minuta normativa, as quais acabam sendo acolhidas pelo érgao legislativo.

As unidades da AGU também se manifestam no processo de
apreciagdo do projeto de lei pelo Poder Executivo Federal, na fase de
sang¢do presidencial, por for¢a do disposto no art. 52, e seus paragrafos,
do Decreto n°® 4.176, de 2002. Nesse instante, com a apresentagio do
autégrafo pelo Congresso Nacional, inexiste espago para modificagdo do
teor redacional dos comandos normativos, de sorte que a atuagio, nessa
etapa, da AGU, ¢ a de sugestdo de veto por inconstitucionalidade.

Impende anotar, ainda, que a AGU atua no processo de consolidagio
normativa. Com efeito, hd a obrigatoriedade (art. 42, § 2° do Decreto
4.176, de 2002) de que membro da AGU participe do Grupo Executivo
de Consolidag¢do de Atos Normativos, com a atribuigio de coordenar e
implementar os trabalhos de consolidagio dos atos normativos no ambito
do Poder Executivo. Cada ministério, por sua vez, deve ter comissio
similar, cujo coordenador deve estar em exercicio na respectiva consultoria
Jjuridica (art. 438, § 2°, do Decreto 4.176, de 2002). Registre-se, outrossim,
que as controvérsias existentes sobre a constitucionalidade ou revogagao
tacita de dispositivos legais objeto de consolidagdo serdo submetidas a
Advocacia-Geral da Unido (art. 49 do referido Decreto).

Sumarizando toda essa avaliagio de atribui¢des, delineada nas
paginas anteriores, ¢ indubitdvel a importancia da Advocacia Publica
Federal no processo de construgdo normativa brasileira, podendo-se
apontar, desse modo, que a AGU é um dos corpos institucionais mais
atuantes no processo normativo, inclusive legislativo, no Brasil. Sua
relevancia, pois, no engendramento de politicas publicas acaba sendo
natural, uma vez que a lei é tradicionalmente o instrumento utilizado
para formatar uma determinada politica publica.

A atuagdo acaba sendo mais destacada, pelo fato de que geralmente os
projetos (ou anteprojetos, conforme o caso) de atos normativos relacionados
com politicas publicas no Brasil sdo fatalmente construidos no ambito
do Poder Executivo Federal. Isso se deve por vérios fatores, tais como:

(i) ha toda uma protecdo constitucional para iniciativa legislativa
pelo Poder Executivo, que acaba vedando a atribuigéo, por
impulso parlamentar, de encargos para 6rgaos da Administragio
Publica, de sorte que, normativamente, a competéncia legal de
um determinado érgédo para atuar em um processo de politica
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publica deve advir de uma iniciativa legislativa do Presidente da
Repiiblica, por exemplo;

(i1) em face da “inerente complexidade das politicas publicas [...], cada
vez mais leis aprovadas no Congresso englobam razoavel delegagdo
de fungdes e recursos para a alta geréncia do Executivo™?;

(iii) o reiterado uso de Medidas Provisérias, cujo emprego se embasa
na alegagdo de que “hé janelas de oportunidades que muito
rapidamente podem se fechar, demandando, pois, pronta tomada
de decisdo e feitura de leis™*, traz uma evidente proeminéncia
do Poder Executivo na constru¢io de normas concernentes a
politicas publicas em desfavor do Congresso Nacional.

Tal cenario institucional acaba fazendo com que a AGU atue, nesse
desiderato, como um “controlador amigavel”, aplicando aqui a l6gica exposta
por Carlos BLANCO DE MORAIS*, uma vez que, nesse trabalho de
auxilio a produgdo normativa, fatalmente subsidia o legislador a “abortar
decisdes desnecessdrias, prevenir riscos dispensivos, corrigir defeitos
menos perceptiveis, amortecer reagdes negativas junto dos destinatarios
e diminuir despesas e oneragdes futuras no plano jurisdicional”.

Nesse diapasdo, o papel do advogado publico federal, como membro
da AGU, é de realce na formatagio politicas publicas. Em face desse
amplo delineamento institucional, ndo soa razoavel que a atuagdo do
membro da AGU ostente um carater eminentemente formal. Como delineia
Patricia GAZOLA, é importante a participagdo de um advogado publico
na elaboragfo de politicas publicas, porquanto:

Este, ciente dos interesses publicos que estdo carecendo de tutela,
possa orientar o agente publico sobre os procedimentos adequados ao
cumprimento dos requisitos legais, seja recomendando uma formatagio
juridica diversa no documento, seja propondo a elaboragdo de um projeto
de lei e regulamentagio necessdria para que se assegure o respeito

43 MONTEIRO, Jorge V. Como funciona o governo: escolhas piblicas na democracia representativa. Rio de

Janeiro: FGV, 2007. p. 72.
44 Ibidem, p. 212.

45 BLANCO DE MORALIS, op. cit., p.

o
<
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aos principios constitucionais ou ainda suscitando a necessidade de
implantagdo em conjunto com agdes de outras Secretarias ou Ministérios.*

Dessa forma, as préximas linhas trardo condutas, longe de ser
exaustivas, que o advogado piblico pode atuar na construgdo da politica
publica, fase em que a atuagio do membro da AGU, especificamente daquele
atuante na drea de consultoria e assessoramento juridicos, é mais exigida.

3 0 ADVOGADO PUBLICO FEDERAL E AS POLITICAS PUBLICAS

Sera promovido, neste ambito, um exame de condutas que o
advogado publico federal, especificamente os que atuam no cendrio do
consultivo e assessoramento juridicos, pode realizar na fase da construgao
de politicas publicas. Aqui se entender, para tal empreendimento, a etapa
de formulagdo das politicas publicas, conforme detalhamento do ciclo j4
exposto anteriormente. Sem embargo, soa importante, em sede preambular,
trazer breves considerac¢des sobre os limites de atua¢io do membro da
AGU no que concerne ao mérito da politica publica.

3.1 Limites de atuacao do membro da AGU

O advogado putblico tem compromisso permanente com a
democracia®’, de sorte que o aludido agente ptiblico néo pode ser usado para
fomento do autoritarismo. Os ditames constitucionais incidem sobre o seu
labor cotidiano, de sorte que é inadmissivel que o advogado publico tenha
o mister de ratificar atitudes imorais/ilegais ou aja em descompasso com
valores caros ao nosso contexto democratico, tais como o da impessoalidade,
por exemplo.

Por sua vez, entre um dos primados basilares da democracia, esta
o da representatividade democratica, periodicamente corroborada pelas
eleigdes. Assim, em cada “festa da democracia”, feixes representativos de
diferentes visoes ideolégicas sdo alocados nos ambientes gerenciais mais
altos da Republica, no afd de tonar realidade o anseio verificado pelo
resultado das urnas eleitorais.

Uma politica ptblica formatada deve ser coerente, a principio, com o
norte derivado dessa etapa politica. O seu mérito é fatalmente vinculado com

46 GAZOLA, Patricia M. O papel da advocacia piiblica na integragdo entre as diversas politicas ptblicas. In:
ORDACGY, André da Silva; FIGUEIREDO, Guilherme José P. (Org.). Advocacia de estado e defensoria

piiblica: fungdes publicas essenciais a justica. Curitiba: Letra da Lei, 2009. p. 417.

47 TASSE, op. cit., p. 28.
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o contexto da politics, derivado, pois, de amplo espago de discricionariedade
dos altos gestores da Republica, a fim de retratar os arranjos politicos que
tornaram vivel institucionalmente a sua implantaggo.

Nada obstante, como bem diz Ricardo FERNANDES*, a atividade
do advogado publico ¢é juridica, ndo politica. Dessa forma, “a escolha das
politicas publicas nio se encontra em sua competéncia constitucionalmente
delineada”. Assim, o mérito da politica ptblica, aquilo que Clarice DUARTE®"
denominou de “programa”, ndo pode ser avaliado pelo advogado publico,
quando atua no processo de construgio da norma juridica que a implementa.

Contudo, o advogado ptiblico, em face da sua constante atuagio no
processo normativo administrativo, pode modificar o teor da proposta
de ato regulador da politica ptblica, com o fito de evitar dividas de
interpretagio e/ou eliminar falta de juridicidade, além de lhe caber sugerir
procedimentos adequados para indugio da efetividade normativa.

A conduta assertiva do advogado publico, nessa etapa, é medida
deveras importante. Nesse cendrio, a conduta do jurista deve ser engajada
no sentido de auxiliar o formatador de politica puiblica em construir a
melhor engenharia juridica em face das dificuldades da vida real, a fim
de eliminar a tradicional premissa em exames juridicos, levantada por
Diogo COUTINHO, de que “o bindmio pode/ndo pode prevalece sobre
a discussdo sobre como se pode alcancar objetivos de politica pablica™®.

Reitera-se: o advogado publico é submetido aos ditames
constitucionais, ndo podendo promover manifestagio dissonante com
o Ordenamento Juridico, nem pode ser instrumento de ratificagio de
ilicitos cometidos em sede administrativa. Na verdade, o que se espera,
com efeito, é uma atuagio assertiva, no sentido de “viabilizar, na medida
do juridicamente possivel, as politicas publicas, apontando alternativas
quando cabiveis™".

48 FERNANDES, op. cit., p. 142.

49 DUARTE, op. cit., p. 25.

50 COUTINHO, Diogo R. O Direito nas Politicas Publicas. In: Eduardo Marques e Carlos Aurélio
Pimenta de Faria. (Org.). 4 Politica Piiblica como Campo Multidisciplinar. v. 1, Sdo Paulo e Rio de Janeiro:
Unesp e Fiocruz, 2013. p. 185.
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Diante do exposto, serdo evidenciadas condutas realizadas
pelos advogados publicos federais que sdo importantes no processo
de aperfeigoamento da normatizagio relacionada com politica publica,
enquadrando-as em cada etapa do seu ciclo.

3.2 Papel na construcao da politica pablica

A fase de confecgfio da politica puiblica é etapa em que a atuagdo do
advogado piblica se mostra imprescindivel. A delimitagdo de um regime juridico
para normatizar especifica drea de atuagio econdmica e/ou social é trabalho
arduo que pressupde expertise temética e elevada atengdo metodolégica.

Nio por acaso, como registra SILVA FILHO, imprescindivel
se torna uma relagdo estreita entre o advogado publico, a 4rea técnica e
os formuladores de politica publica, objetivando repassar conhecimento
especifico para o operador juridico, “para assim poder exercer as fungdes
de consultoria e assessoria juridicas com a méxima proficiéncia”.

Com efeito, para que uma politica ptblica seja concebida, ha de se ter
um adequado planejamento, promovendo-se estudos técnicos, exames de
impacto, avaliagdo robusta do cendrio subjacente a politica, abarcando inclusive
debate transparente com a sociedade e com os préprios atores privados que
atuardo, de alguma forma, na execugao da politica publica. E importante, para
futura efetividade normativa, que haja a prognose dos mais diversos cenarios
para incidéncia da futura normatizagio, com o fito de expurgar, ja na fase
embriondria, eventuais conjunturas danosas a aplicagio da policy.

Nessa senda, o advogado publico pode auxiliar o processo,
recomendando, por exemplo, a formulacio de estudos técnicos, cujas
conclusdes podem instruir, inclusive, exposi¢do de motivos do futuro ato
legislativo. Ademais, impde-se lembrar que, muitas vezes, a elaboragéo de
tais espécies de estudo é condigfio imprescindivel para validade normativa
(vide, por exemplo, arts. 14 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal) e,
dessarte, o advogado publico, ao invés de recomendar, deve exigir a
elaboragido desses documentos técnicos.

Estando claro, portanto, o designio administrativo indutor de politica
publica, uma relevante questdo a ser avaliada pelo advogado publico é a
proépria necessidade de construgio de uma norma, porquanto uma especifica
pretensdo administrativa ja pode estar prevista em normatizagdo existente.

52 SILVA FILHO, op. cit.
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A construgiio de norma supérflua e desnecessaria nio traz qualquer
utilidade, além de ocasionar, muitas vezes, debates futuros no 4mbito do
Poder Judicidrio, em face da superposi¢io ou conflito de normas.

Por sua vez, a OCDE?® recomendou, em sua questio 9, a elaboragio
transparente de atos normativos e assim, tanto quanto possivel, torna-se
importante prévio debate, com elementos da sociedade civil, acerca da
elaboragdo de uma norma especifica. Com tal empreendimento, eventuais
6bices ao deslinde da politica publica ja podem ser levantados na sua génese,
evitando esfor¢os desnecessérios para construgio normativa. Ademais, a
oitiva dos atores privados pode orquestrar um arranjo institucional mais
adequado a efetivagdo normativa, trazendo assim um “balizamento geral
das condutas dos agentes privados envolvidos, tanto os protagonistas da
politica quanto os seus destinatarios™*. Assim, convém ao advogado publico
sugerir, caso seja pertinente e ainda na fase preliminar de elaboragio
normativa, a realiza¢do de audiéncias publicas e/ou consultas via rede
social de computadores, no afa de atingir o desiderato supra.

E de bom alvitre lembrar que muitas politicas pblicas feitas no
Brasil tiveram influéncia de metodologias confeccionadas em outros pafses.
Desse modo, o advogado ptblico deve buscar conhecer a normatizagao
estrangeira congénere, diligenciando inclusive informagdes sobre exegeses
dos tribunais estrangeiros acerca de ponto fulcrais da norma alienigena,
a fim de que, em uma conduta parecida com a do judicial dialogue ou
cross-fertilization®, promova-se eventual conjectura da visdo pretoriana
sobre o amago da norma em formagdo, ou sugira-se a inclusio de algum
dispositivo na propositura normativa, extraido do direito comparado.

Continuando, politicas ptblicas, em regra, tendem a possuir
temporariedade (vide, por exemplo, o art. 6° caput, da Lei n° 12.990, de
2014, que estabeleceu que a vigéncia da lei que reserva de vagas para negros
em concursos publicos da Administragido Publica Federal é de dez anos;
ou art. 3° § 6° da Lei n® 8.666, de 1993, que delineou prazo maximo de 5
anos para margens de preferéncia para aquisi¢des publicas), até mesmo
para forgar uma avaliagfio robusta da politica ptiblica, antes de seu eventual
continuagfo. Dessa forma, a pertinéncia de delimitagio de um periodo de

53 OECD. Recommendation of the council of the OECD on improving the quality of government regulation. Paris:
OECD, 1995. Disponivel em: <http://www.oecd.org>. Acesso em: 03 abr. 2015.

54 BUCCI, Maria P.D. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas piblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2013. p. 187.

55 VALE, André R. O argumento comparativo na jurisdi¢io constitucional. Disponivel em: <http://
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vigéncia da politica puiblica ¢ medida importante, de sorte que o advogado
publico deve estar atento a eventual existéncia de motivagdo neste ponto.

Outra questio deveras relevante é o fato de que, muitas vezes,
nova regulamentacdo de politica ptblica promove ampla reformulagio
de um determinado cenario econdmico e/ou social, de sorte que a feitura
de uma norma radical, sem regras de transi¢do, pode trazer reiterado
desrespeito, pelos individuos, do comando normativo, bem como futura
discussio juridica. Nesse cendrio, importante recomendagio é a de avaliar
a necessidade de promogio de regimes de transigdo, com o fito de tutelar o
principio da seguranga juridica, no seu viés subjetivo, referente “a protegio
a confianga das pessoas no pertinente a atos, procedimentos e condutas

do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua atuagio”.”®

Recomendagio relevante dada pela OCDE é a de que quando uma lei
preveja delegagido normativa a 6rgdos do Poder Executivo, tal delegagio
deve ser a mais clara possivel, com limites expressos e detalhados do objeto
cuja atribuigdo esta sendo repassado. O advogado piblico, nesse sentido,
tem importancia decisiva, a fim de promover uma avaliagio criteriosa do
cumprimento dessa sugestdo nas discussdes sobre proposituras normativas.

Concernente ao papel de avaliagio redacional do ato normativo,
além do tradicional exame de juridicidade, imprescindivel para trazer
seguranga juridica, e da observancia das regras tradicionais de legistica
formal contidas na Lei Complementar n® 75, de 1998, e o Decreto n° 4.176,
de 2002, o advogado ptblico deve atentar para que a redagio do texto
normativo esteja bastante clara, sem dubiedades. Ha de se ter cuidado,
por exemplo, com remissoes legislativas. Ademais, é de bom alvitre que
se exlija, tanto quanto possivel, consolida¢des normativas, a fim de evitar
que questdes semelhantes sejam avaliadas em distintas normas.

4 CONSIDERAQOES FINAIS
Como delineado, o objetivo principal da construgio de uma sistematica
juridica que formate uma politica piblica é a sua efetividade, a fim de que

haja a alteragio, no “mundo dos fatos”, desejada pelos formuladores da policy.

Para o alcance do objetivo, ndo ha dividas de que um escorreito
trabalho de planejamento, promovendo-se amplo debate interno e externo

56 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranga juridica (protegdo a confianga) no Direito Piblico
Brasileiro e o direito da administragéo puablica de anular seus préprios atos administrativos. In: Revista
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a esfera publica, é medida imprescindivel ao correto deslinde da politica
publica. Por outro lado, a participagdo do advogado publico, mormente
na etapa de formulagéo, traz um elemento enriquecedor & construgédo da
politica, buscando evidenciar, e quiga afastar desde ja, possiveis problemas
juridicos no seu futuro deslinde.

A AGU, foi mostrado, possui um amplo corpo organizacional que atua no
processo normativo administrativo e, por conseguinte, ndo se reputa adequada
uma atuagio eminentemente formal da AGU na construgio de politicas publicas.
Sem embargo de que a sua fungio ndo examina o mérito da politica publica, o
advogado puiblico pode contribuir na sua construgio e consolidagdo, intentando
auxiliar no processo de efetivagdo da politica puiblica engendrada.
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