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EDITORIAL

Nessa Edi¢do Especial, a Escola da AGU e os integrantes do
Comité Executivo do Projeto “20 anos da AGU” cumprem, com profunda
alegria, a tarefa de aclamar o aniversario da Advocacia-Geral da Unido.

A AGU, nos vinte anos da sua existéncia, tragou seu caminho
com passos prudentes e equilibrados, sem deixar, no entanto, de ser
audaciosa nas suas conquistas.

Procurou cumprir sua missdo com empenho e dedicagio,
concretizando os designios da Constituicdo I'ederal e, como fungio
essencial a justica, tornou-se fundamental para o desenvolvimento do
Estado brasileiro e para o atendimento dos anseios da sociedade.

Da leitura das paginas de sua histéria, que ora lhe apresentamos,
tem-se que a Institui¢do contribuiu, notoriamente, para impulsionar o
pals, sendo certo que suas a¢des muito tém colaborado para a garantia
de interesses do cidaddo, como a protecido do meio ambiente, da saude,
da educagio e a preservagio e bom uso do erario publico.

Assim, em apenas duas décadas de existéncia, a AGU tornou-se
motivo de orgulho para a sociedade brasileira, os Poderes Constituidos
da Republica e, especialmente, para seus integrantes.

Quando iniciamos o projeto da revista comemorativa para celebrar
os vinte anos da Advocacia-Geral da Unido, pensamos numa edigdo
focada no relato retrospectivo - por meio de textos dos dirigentes da
AGU - e na andlise prospectiva da instituigdo - com a contribuig¢do de
membros e servidores integrantes das diversas carreiras da AGU.

Em um dos artigos que integram a revista, o Doutor Arnaldo
Sampaio de Moraes Godoy, Consultor-Geral da Unido, explana em
linhas gerais, a competéncia e a atuagido da Consultoria-Geral da Unido
ao longo desses vinte anos de existéncia da AGU.

A Secretaria-Geral de Administragido, apresenta, em seu
artigo, o Programa AGU Instalagdes Eficientes e Sustentaveis (IES),
desenvolvido no ambito da Secretaria-Geral de Administracdo (SGA),
objetivando um melhor dimensionamento dos recursos or¢amentarios
e financeiros alocados e a priorizagio da sua aplicagdo para alcangar a
eficiéncia do gasto publico.

A Ouvidora-Geral da AGU, por sua vez, faz um breve resumo sobre
a criagio, atribuigdes e contribuigio da Ouvidoria-Geral para a histéria da
Advocacia-Geral da Unifo, e, apresenta, também, as recentes atribuigdes
conferidas a Ouvidoria a partir da vigéncia da Lei de Acesso a Informagao.

O artigo do Doutor Ademar Passos Veiga, Corregedor-Geral da
Advocacia da Unido, propde uma reflexdo acerca da evolugio histérica



e a transformagio da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido no
desempenho de suas atividades institucionais nesses vinte anos da
Advocacia-Geral da Unido.

O Procurador-Geral da Unido, em seu artigo, mostra a necessidade
de sempre refletir sobre a caracteriza¢do da Advocacia-Geral da Unido a
época de sua criacio, o quanto ja evoluiu e o que se espera dela para o futuro.

A equipe da Escola da AGU, em artigo elaborado pela Diretora
da Escola da AGU, por Filipo Bruno Amorim, entdo Vice-Diretor, e
pelas servidoras Niuza Lima e Glatcia Pereira, responsaveis pelas
Publicagdes da Escola da AGU, optou por render homenagem ao mais
famoso periddico cientifico da casa, a Revista da AGU, que em maio de
2013 recebeu o importante selo Qualis B2.

Os artigos dos membros das carreiras, por sua vez, sdo o resultado
de processo seletivo coordenado pela Escola da AGU e que contou
com a colaboragdo, ao tempo da avaliagio e selegdo dos artigos, de
comissdo criada especificamente para este fim e integrada por valiosos
integrantes da nossa Institui¢do. Em agradecimento, nominamo-los
individualmente: Aldo Cesar Martins Braido, Antonio Roberto Basso,
Caio Castelliano de Vasconcelos, Luciana Anchieta Boueres e Ricardo
Ferreira Balota.

Dentro desse contexto comemorativo e saudosista, o Comité
Executivo do Projeto “20 anos da AGU” rende sinceras homenagens
a Advocacia-Geral da Unido por sua trajetéria e histéria, agradecendo
especialmente a todos que contribufram para que essa edi¢do se
concretizasse, seja com a elaboragio dos artigos que a compdem ou seja,
principalmente, com o trabalho diario nas unidades da AGU.

Parabéns a todos!

Comité Executivo do Projeto “20 anos da AGU”:

Gildenora Batista Dantas Milhomem Juliana Sahione Mayrink Neiva
Secretaria-Geral de Administragio Diretora da Escola da AGU
Mariana Rodrigues Silva Mello Ronaldo Guimaries Gallo
Ouvidora-Geral da AGU Coordenador-Geral de Projetos e

Assuntos Estratégicos da PGF



A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO COMO
MEDIADORA ENTRE AS INSTANCIAS ELETIVAS
E JUDICIAIS

THE GENERAL ATTORNEY OF THE UNION AS MEDIATOR
BETWEEN ELECTIVE AND JUDICIAL BODIES

Adriano Sant’Ana Pedra
Procurador Federal
Doutor em Direito do Estado (Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo — PUC/SP)
Professor da Faculdade de Direito de Vitoria— FDV (graduagdo, mestrado e doutorado)

SUMARIO: Introdugio; 1 Tensdo e dialogo entre
os orgdos decisores; 2 Tomada de decisio em
uma concep¢do procedimental de democracia; 3
Tomada de decisdo em uma concepgdo substancial
de democracia; 4 A Advocacia Publica de Estado
na defesa dos interesses publicos primdrios e
secunddrios; 5 Democracia participativa e soberania
popular; 6 Conclusdo; Referéncias.
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RESUMO: A complexidade das relagdes sociais exige do Direito a tarefa
de distribuigdo de recursos escassos, realizando a justica social. A decisdo
sobre esta distribui¢do é uma empreitada em que geralmente a aferi¢do
da vontade popular é feita verificando-se a anuéncia da maior parcela do
povo. Nio obstante, algumas decisdes devem estar a salvo das maiorias e
nio podem ser tomadas pelas instincias eletivas, especialmente aquelas
que dizem respeitos a direitos fundamentais e a direitos de minorias.
Busca-se analisar neste estudo a missido que tem a Advocacia Publica
de Estado de viabilizar que as decisGes estatais sejam tomadas em
consondncia com a sociedade e dentro dos limites constitucionais.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia Publica. Advocacia-Geral da Unifo.
Democracia Constitucional. Fungoes Essenciais a Justiga. Poder
Executivo. Poder Judicidrio. Poder Legislativo.

ABSTRACT: The complexity of social relations requires from the
Law the task of distributing scarce resources, realizing social justice.
The decision on this distribution is a work in which generally the
popular will is measured by checking the consent of the greater part
of the people. Nevertheless, some decisions must be taken away from
the majorities and can not be taken by electives bodies, especially those
which are concerned about fundamental rights and rights of minorities.
This approach aims to analyze the mission which Public Advocacy of
State has to enable that state decisions are taken according to society
and within constitutional limits.

KEYWORDS: Public Advocacy. General Attorney of the Union.
Constitutional Democracy. Essential Functions to Justice. Executive
Branch. Judiciary Branch. Legislature Branch.
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INTRODUGAO

A democracia exige um comportamento politico no qual o cidadio
toma parte das decisdes do Estado. Assim, a democracia encontra bases
no principio da soberania popular, segundo o qual o povo é a tinica fonte
do poder, o que se exprime pela norma de que “todo o poder emana do
povo” (pardgrafo tnico do artigo 1° da CI’), bem como no principio da
participagdo, direta ou indireta, do povo no poder, para que este seja
efetiva expressio da vontade popular'.

Mas é importante ter em mente qual a concepgdo de democracia
que se busca alcancar. Embora todos os povos almejem possuir um
regime democrético, convém advertir, como faz Giovanni Sartori, que
“ideias erradas sobre democracia fazem a democracia dar errado™.

De inicio, é imprescindivel distinguir a vontade geral (volonté
générale) da vontade de todos. Enquanto a primeira diz respeito ao
interesse comum, a segunda, ao interesse privado, sendo tdo somente
a soma de vontades particulares. Somente a vontade geral pode dirigir
o Estado, porque, se a oposi¢do dos interesses particulares tornou
necessario o estabelecimento da sociedade organizada — Estado —, foi o
acordo desses interesses que o possibilitou’.

Para Jean-Jacques Rousseau, os interesses publicos sempre
se sobrepdem aos interesses privados, com a alienagdo dos direitos
individuais ao corpo social, firmada no contrato. O problema que surge
com esta ideia é o desamparo dos direitos individuais afirmados contra
o Estado. Por outro lado, Montesquieu constroi a sua doutrina pensando
na liberdade. A separagio de poderes é uma garantia da liberdade, porque
contra o poder s6 o poder. E necessario que o poder detenha o poder.

Diante das dimensdes politicas e juridicas presentes nas relagoes
sociais, a Advocacia Publica de Estado assume um papel de grande
relevo porquanto objetiva, por um lado, que as decisdes tomadas pelas
instancias eletivas estejam dentro dos lindes contramajoritdrios da
Constituigdo e, por outro, que a concretizagio da Constitui¢do esteja em
harmonia com os anseios da sociedade. Este estudo pretende demonstrar
o quio essencial a Advocacia Publica de Estado é para a democracia

1 PEDRA, Adriano Sant’Ana. 4 Constitui¢do viva: poder constituinte permanente e clausulas pétreas. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2005. p. 247.

2 SARTORI, Giovanni. 4 teoria da democracia revisitada. Tradugdo de Dinah de Abreu Azevedo. Sdo Paulo:
Atica, 1994. p. 17.

3 PEDRA, Adriano Sant’Ana. 4 Constitui¢do viva: poder constituinte permanente e clausulas pétreas. Belo

Horizonte: Mandamentos, 2005. p. 264.
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constitucional e como a sua atuagfo contribui para o didlogo entre as
instancias majoritdrias e contramajoritarias.

1 TENSAO E DIALOGO ENTRE OS ORGAOS DECISORES

Na busca de solugdes para os problemas apresentados, as vezes
acontece que decisdes diferentes emanem em diversos sentidos, a
depender do érgio que a tome. Entdo, é necessario identificar qual érgdo
tem competéncia para tomar determinada decisdo, de tal forma que esta
seja legitima do ponto de vista democratico.

Como os tribunais nio tém compromisso partidirio, nem
compromisso com as maiorias supostamente democréticas, eles sdo
capazes de assegurar os direitos das minorias e, por conseguinte, uma
concepgio de democracia que respeita um pluralismo e uma diversidade
de concepgdes*.

No Estado Constitucional de Direito hd como que uma primazia da
Constitui¢do positivada relativamente ao postulado da soberania
popular representativa. A vontade da maioria atual cede em face da
norma constitucional que disponha em sentido contrario. A maioria
momentanea deve curvar-se a vontade da maioria constituinte.
Preserva-se a soberania popular consubstanciada na Constituigio e,

a partir desta, normatizada’.

Hans Kelsen justifica a legitimidade da jurisdi¢do constitucional
na atuagio da protegdo das minorias. E conveniente lembrar também que
as minorias parlamentares podem ser facilmente eliminadas no sistema
democritico compreendido como sistema majoritario.

Deve-se destacar que uma aprovagdo por ampla maioria, embora
seja capaz de “facilitar” a legitimacdo, ndo proporciona necessariamente
legitimidade, porque esta ndo se resume a vontade da maioria, pois deve
estar presente, dentre outros, o necessario respeito a minoria.

Existem certas questdes nas quais os legisladores nio resistem as
tentacoes da demagogia, como anota Mauro Cappelletti.

Parece licito arguir que nessas dreas os juizes seriam menos
vulnerdveis tanto as pressdes da genérica demagogia eleitoral de
caga aos votos, quanto as prioridades mais especificas e concretas,

4 PEDRA, Adriano Sant’Ana. Mutagdo constitucional: interpretagio evolutiva da Constituigdo na democracia

constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p. 221.

S

TAVARES, André Ramos. Teoria da justi¢a constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 498.
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impostas pelos interesses locais ou corporativos, as quais, pelo
contrario, os “politicos” encontram-se, as vezes, inexoravelmente
ligados®.

Assim, deve-se abandonar a ideia de que todas as decisdes
importantes devem ser provenientes apenas de instancias eletivas, o que
¢é imprescindivel para a aceitagdo da jurisdigdo constitucional’.

Nido obstante, a necessidade da representacio eletiva é um
axioma e, dessa forma, prescinde de demonstragio, enquanto que a
Judicial review necessitard de justificagdo®. John Hart Ely® destaca como
principal problema do controle juridico de constitucionalidade o fato
de que um corpo que nio ¢ eleito ou mesmo responsavel politicamente
de nenhuma forma significativa esta a dizer aos representantes eleitos
pelo povo que eles ndo podem governar como querem. Rejeita o autor o
argumento de que a Corte tenha fungio constitucional de definir valores
e de proclamar principios, uma vez que os valores em questdo seriam
aqueles dos préprios magistrados. O judicial review deve fiscalizar se os
pressupostos da democracia foram respeitados nas decisdes, controlando
aquelas que impliquem risco para a continuidade da democracia.

Da mesma forma, Jirgen Habermas avalia a legitimidade das
decisdes da jurisdigdo. Segundo ele,

a existéncia de tribunais constitucionais nio é auto-evidente. Tais
instituigdes ndo existem em muitas ordens do Estado de Direito. E,
mesmo onde eles existem — eu me restrinjo aqui & Republica Federal
da Alemanha e aos Estados Unidos — ha controvérsias sobre o seu
lugar na estrutura de competéncias da ordem constitucional e sobre
a legitimidade de suas decisodes'.

6 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Tradugdo de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999. p. 89.

-1

PEDRA, Adriano Sant’Ana. A justiga constitucional como elemento de aperfeigoamento da democracia
em Cuba. In: TAVARES, André Ramos (Coord.). Justi¢a constitucional e democracia na América Latina. Belo

Horizonte: Férum, 2008. p. 219.

8 PERRY, Michael J. The Constitution, the courts, and human rights: an inquiry into the legitimacy of
constitutional policymaking by the judiciary. New Haven: Yale University, 1982. p. 9.

9 ELY, John Hart. Democracy and distrust: a theory of judicial review. Cambridge: Harvad University Press,
1980. p. 4-5.

10 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Tradugio de Flavio Beno

Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. v. I, p. 298.
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Alguns autores utilizam a expressio “juiz legislador” para se referirem
ao processo de criagdo juridica pelo Poder Judicidrio. Todavia, é necessdrio
reconhecer, como faz Luis Prieto Sanchis', que a criatividade judicial
nio deve ser equiparada a legislativa, tanto devido aos principios da
supremacia e reserva da lel como em razdo da posi¢do que ocupam os
Juizes e pelas caracteristicas que definem o processo judicial. Por isso,
escreve Mauro Cappelletti que “apenas o juiz ruim agiria com as formas
e as modalidades do legislador, pois, a meu entender, se assim agisse,
deixaria simplesmente de ser juiz™’.

A legitimidade democrética do juiz deriva do cardter democratico
da Constituigdo, e ndo da vontade da maioria. O juiz tem uma nova
posicdo dentro do Estado de Direito e a legitimidade de sua atuagdo nio
é politica, mas constitucional. Como afirma Aury Lopes Junior, “é uma
legitimidade democratica fundada na garantia dos direitos fundamentais
e baseada na democracia substancial”. Anote-se ainda que, quando se
reconhece “alegitimidade do juiz para atuar além da lei, isso ndo significa
que o juiz estd acima dela. Colocar o juiz acima do legislador é repetir
o erro que se critica (superioridade do legislativo), apenas mudando o
contetido subjetivo do erro™.

Todas as dicotomias cldssicas, como soberania popular e constituciona-
lismo, somente aparentemente apresentam uma natureza pamdoxal, pois, como
diz Menelick de Carvalho Netto:

embora efetivamente sejam opostos um ao outro, sdo também, a um s6
tempo, constitutivos um do outro. [_...] Ndo ha democracia, soberania
popular, sem a observancia dos limites constitucionais a vontade da
maioria, pois af h4, na verdade, ditadura; nem constitucionalismo
sem legitimidade popular, pois af hd autoritarismo'.

Dessa forma, a jurisdi¢do constitucional deve estar a servico

da democracia, objetivando preservar a prépria Constituigo.

Nuno Pigarra escreve que a legitimagdo democratica direta do
legislador aponta para uma presungdo de constitucionalidade das leis

11 SANCHIS, Luis Prieto. Interpretacién juridica y creacion judicial del derecho. Lima: Palestra, 2007. p. 227.

12 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Tradugio de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999. p. 74.

13 LOPES JUNIOR, Aury. Introdugdo critica ao processo penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 73.

<
®

14 FREIRE JUNIOR, Américo Bedé. O controle judicial de politicas piiblicas. Sao Paulo: RT, 2005. p. 5
15 Apresentagio da obra: ROSENFELD, Michel. 4 identidade do sujeito constitucional. Tradugido de Menelick

de Carvalho Netto. Belo Horizonte: Mandamentos, 2008. pdgina ndo numerada.
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e “o principio da separagdo dos poderes aponta para uma judicial self-
restraint quanto aos juizos de natureza politica contidos nas leis cuja
constitucionalidade se trata de apreciar, uma vez assente o primado
politico do legislador™.

Ao declarar a inconstitucionalidade de uma lei aprovada por
um Parlamento eleito periodicamente pelo sufrdgio universal, o 6rgio
judicial deve levar isso em conta nas suas razdes”. A declaragdo de
inconstitucionalidade de uma norma ¢é atividade a ser exercida com
autolimitacdo pelo Poder Judiciario, devido a deferéncia e ao respeito que
deve ter em relagio aos demais 6rgdos de poder'®.

De acordo com o judicial self~restraint, uma norma produzida pelo
Poder Legislativo sé pode ser declarada inconstitucional se a violagdo for
tdo manifesta que nio haja uma divida razodvel".

2 TOMADA DE DECISAO EM UMA CONCEPGCAO PROCEDIMENTAL DE
DEMOCRACIA

Segundo uma concepgio formal ou procedimental de democracia,
esta consistiria unicamente em um método de formagio de decisdes
publicas através de regras que atribuem ao povo, ou melhor, & maioria
dos seus membros, o poder de tomar tais decisdes diretamente ou
através de seus representantes. Esta concepgio de democracia preocupa-
se basicamente acerca das formas e dos procedimentos para garantir a
vontade popular, ou seja, sobre “quem” (o povo ou seus representantes) e
“como” (a regra da maioria) as decisdes sdo tomadas, independentemente
do seu contetido®. Esta concepg¢io majoritaria de democracia pretende
ser puramente procedimental e, por conseguinte, independente de outras
dimensdes de moralidade politica®.

Nesta concepg¢do majoritaria de democracia, o Estado deve ser
governado de acordo com a vontade do maior niimero de pessoas expressa

16 PICARRA, Nuno. A separagio dos poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o

estudo das suas origens e evolugdo: Coimbra: Coimbra, 1989. p. 261.

17 COMELLA, Victor Ferreres. Justicia constitucional y democracia. 2. ed. Madri: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2007. p. 42.

18 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplicagio da Constituigdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 4. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 174.

19 THAYER, James Bradley. The origin and scope of the american doctrine of constitutional law. Harvard
Law Review, Cambridge, v. VII, n. 8, p. 129-156, out. 1893.

20 FERRAJOLI, Luigi. Paradigmas de la democracia constitucional. Buenos Aires: Ediar, 2009. p. 33-34.

21 DWORKIN, Ronald. La democracia posible: principios para un nuevo debate politico. Tradugio de Ernest
Weikert Garcfa. Barcelona: Paidds, 2007. p. 170.
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em elei¢des com sufragio universal (ou quase universal). Ndo obstante,
nada garante que as decisdes da maioria sejam justas, pois em algumas
situagdes os interesses de grupos minoritdrios sdo sistematicamente
ignorados pela maioria. Nesta hipétese, haveria injusti¢a, o que leva a
concluir que esta concepgio majoritaria de democracia é insatisfatéria®.

A regra da maioria é uma das mais importantes normas de
convivéncia em sociedade. Tal regra é uma prética importante em que as
pessoas sdo politicamente iguais e tém interesses divergentes, e buscam,
sem recorrer a forga, uma solugdo pacifica para os seus problemas.
Quando o voto tem o mesmo valor para todos, cada cidaddo tem a igual
possibilidade de expressar uma escolha, que terd o mesmo peso ao da
escolha expressa por qualquer outro cidad3o.

Para Ronald Dworkin®’, aregra da maioria é apropriada em politica
nio porque seja o inico método justo, mas pela pratica razdo de que a
regra da maioria propicia um governo menor e mais sabio. A respeito
deste argumento, é interessante mencionar o raciocinio desenvolvido pelo
matematico Condorcet. Ele demonstrou que, se cada um dos membros de
um grupo tiver mais de cinquenta por cento de probabilidade de fornecer
a resposta correta para uma determinada questdo, o grupo maximizara
a oportunidade de dar tal resposta correta optando pela resposta que
corresponder ao maior nimero de votos. Entretanto, isto ndo se aplica
quando se trata de questdes morais fundamentais. Em verdade, deve-
se escolher os representantes e as politicas do governo através do voto
majoritdrio para que estes atendam ao bem comum ao invés de interesses
privados. Quais politicas promovem de fato o bem comum é uma questéo
de quantificar as pessoas que sdo beneficiadas.

Uma democracia viabiliza o governo de milhdes de pessoas que
carecem de formacgdo econdémica, filoséfica ou de conhecimentos em
matéria de politica internacional ou ciéncias naturais, por exemplo,
e que nio tém tempo nem talvez capacidade para se ocuparem de tais
assuntos®*.

Mas quando se examina a regra da maioria, surgem questoes
como: “Qual o ‘povo’ legitimado para tomar parte no processo decisério?
O grupo local, regional nacional ou mundial? Que questdes podem

22 DWORKIN, Ronald. La democracia posible: principios para un nuevo debate politico. Tradugio de Ernest
Weikert Garcfa. Barcelona: Paid6s, 2007. p. 167-168.

23 DWORKIN, Ronald. La democracia posible: principios para un nuevo debate politico. Tradugio de Ernest
Weikert Garcfa. Barcelona: Paidés, 2007. p. 178.

24 DWORKIN, Ronald. Principios para un nuevo debate politico. Tradugdo de Ernest Weikert Garcia.
Barcelona: Paidés, 2007. p. 161.
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ser decididas pelo ‘povo’® Quais os limites da decisdo?”™’ Para Celso
Fernandes Campilongo, os problemas de legitimagdo préprios das
sociedades complexas ficam obscurecidos pela “for¢ca do maior nimero”.
Indaga ele: “Porque 51% de eleitores indiferentes fazem prevalecer
suas vontades apdticas sobre os 49% intensamente envolvidos com a
questdo a ser votada? Apenas pelas virtudes formais do procedimento
majoritario?”
Segundo Niklas Luhmann, o principio majoritério

s6 se torna tolerdvel porque nos processos legislativos se tem que
dominar a grande complexidade, para cuja redugio o niimero de votos
oferece um ponto de referéncia imprescindivel, mas nio constitui,
de forma alguma, o tnico processo decisivo na determinagdo de
sentido®".

Dessa forma, para Niklas Luhmann a regra da maioria é uma
das técnicas decisérias da legitimagdo pelo procedimento, mas nio a
tnica, sendo elemento imprescindivel para a redugido da complexidade
do ambiente sistémico.

3 TOMADA DE DECISAO EM UMA CONCEPCAO SUBSTANCIAL DE DE-
MOCRACIA

De fato, constitul um grave erro pensar que o voto majoritario é
sempre o método apropriado para tomar uma decisdo coletiva quando
um grupo estd em desacordo acerca do que desejam os seus membros.

25 Celso Fernandes Campilongo explica que “o mundo moderno apresenta desafios enormes ao teérico do
direito e da politica ocupado com o estudo da legitimagio pelo critério das maiorias. Tecnicamente, qual
o critério correto para se definir onde enterrar o lixo atdmico de um acidente nuclear? Obviamente, o
contetido da decisdo depende do ‘povo’ chamado a decidir. Se os moradores de Goiénia, por exemplo,
fossem convocados para deliberar sobre a questdo, certamente escolheriam o local mais distante possivel
de sua cidade. Caso o colégio de eleitores fosse mais amplo, possivelmente imporia o 6nus ao local do
acidente. Que maioria tem legitimidade para decidir? Problema andlogo pode ocorrer quando da opgao
sobre o local da construgio de um aeroporto supersoénico, uma barragem hidroelétrica ou o tragado de
uma estrada. [.J] Outra fronteira da regra da maioria: o que se escolhe? [.7] Questdes técnicas devem
ser decididas por especialistas, questdes politicas por cidadaos. O Estado contemporéneo deve responder
aos dilemas das sociedades informatizadas, tecnolégicas e cibernéticas. Precisa alocar investimentos
em quimica fina, biotecnologia, mecénica de precisdo, energia nuclear e uma infinidade de outras areas
absolutamente inacessiveis aos colégios eleitorais de larga escala. Seria legitimo decidir essas pautas
pela regra da maioria?” CAMPILONGO, Celso Fernandes. Direito e democracia. 2. ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2000. p. 45-47.

26 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Dzreito e democracia. 2. ed. Sao Paulo: Max Limonad, 2000. p. 64.

27 LUHMANN, Niklas. Legitimagdo pelo procedimento. Brasilia: UnB, 1980. p. 147-148.
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Ronald Dworkin®® d4 o exemplo de um grupo de pessoas que estd em um
bote salva-vidas em alto mar prestes a afundar, a menos que alguém pule
ou seja arremessado para fora do bote. Assim, como o grupo deve decidir
quem deve ser sacrificado? Para Ronald Dworkin, é perfeitamente justo
“tirar no palitinho” ou deixar que a sorte decida de alguma outra forma,
pois isso concede a cada pessoa a mesma oportunidade de permanecer
com vida. Em caso contrario, permitir que o grupo vote na pessoa a ser
sacrificada parece ser uma péssima ideia, pois as rela¢oes de parentesco,
de amizade ou de inimizade, as invejas e outros fatores que nio deveriam
importar para a situacdo serdo, na verdade, decisivos. Vale registrar que
os antigos atenienses selecionavam os seus lideres por sorteio, e ndo se
pode afirmar que a qualidade destes era inferior a dos representantes
politicos escolhidos atualmente através do voto popular.

O poder da maioria ainda apresenta o problema de nio garantir
a qualidade substancial do sistema politico nem mesmo a sobrevivéncia
do préprio poder da maioria, sem esquecer que este poder permitiu
o advento de ditaduras ao longo da histéria. Daf a importancia de se
estabelecer no pacto constitucional a indisponibilidade do préprio pacto
e de suas cldusulas, a comegar pelos direitos fundamentais®. “Quando um
pafs democratico inflige uma injustica, mesmo seguindo procedimentos
democriticos, o resultado continuard sendo... uma injusti¢a. O poder da
maioria ndo faz o direito da maioria™.

A partir da metade da década de 50 do século XX comega a surgir a
preocupagio com uma democracia mais completa, com a democracia
que transpde o limiar da elei¢do de representantes politicos para
expressar-se também no modo de tomada de decisdo dos eleitos.
Emergiu a ideia de que o valor da democracia depende também do
modo pelo qual as decisdes sdo tomadas e executadas. Verificou-se que
havia, com frequéncia, grande distanciamento entre as concepgdes
politicas de democracia vigentes num pafs e a maneira com que
ocorriam as atuagdes da Administragdo; perante esta o individuo
continuava a ser considerado como sudito, ndo como cidadio dotado
de direitos®.

28 DWORKIN, Ronald. La democracia posible: principios para un nuevo debate politico. Tradugio de Ernest
Weikert Garcfa. Barcelona: Paidés, 2007. p. 177.

29 FERRAJOLI, Luigi. Paradigmas de la democracia constitucional. Buenos Aires: Ediar, 2009. p. 41.
30 DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Tradugdo de Beatriz Sidou. Brasflia: UnB, 2001. p. 61.

31 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sao Paulo: RT, 2006. p. 26.
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Uma concep¢do meramente formal de democracia é insuficiente
para identificar todas as condig¢des na presenca das quais um regime
politico pode ser considerado democratico. Segundo Luigi Ferrajoli®,
isso ocorre em razdo de duas aporias.

A primeira aporia é concebida a partir da percep¢do de que o
respeito a formas e procedimentos democraticos nio é suficiente para
legitimar qualquer decisdo. Ndo é verdade que o poder do povo, ou seja,
da maioria, seja a tnica fonte de legitimagio das decisdes e que, por isso,
seja ilimitado. Ao contrério, este poder é juridicamente limitado, nio sé6
em relagio as formas, mas também aos contetidos do seu exercicio®.

A segunda aporia refere-se as garantias de sobrevivéncia da prépria
democracia. Se ndo houver limites para os contetidos das decisdes, havera
a possibilidade de que os métodos democraticos suprimam os préprios
métodos democriticos, fazendo com que a democracia nio sobreviva.
Nesta hipétese, a maioria seria apta para suprimir os direitos politicos,
o pluralismo politico, a separacdo de poder e a representagio, em suma,
todo o sistema de normas no qual estd fundada a democracia. Nao se
tratam de hip6teses abstratas, mas das terriveis experiéncias do nazismo
e do fascismo do século passado, que conquistaram o poder mediantes
formas democriticas para entdo entregd-lo “democraticamente” a um
ditador que suprimiu a democracia®.

Nio se pode mais conceber os fins do Estado como idealizagdes
abstratas, mas estes devem perseguir a realizacdo dos direitos
fundamentais®.

Estaligagdo, direta e imediata, do Estado a efetzva realizagdo dos direitos

Sundamentais é, afinal, o que redefine e redimensiona a Administragio
Publica: ndo mais como um poder origindrio, mas como uma fingdo
subordinada aqueles resultados, tal como a concebem, interpretam
e decidem os 6rgdos politicos da democracia, a comegar pelos
constituidos para ecoarem a voz dos préprios cidadios®.

32 FERRAJOLI, op. cit., p. 34.
33 FERRAJOLI, op. cit., p. 35.
34 FERRAJOLI, op. cit., p. 85-36.

35 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 14.

36 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 15.
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Ronald Dworkin®” explica que, segundo a concepgdo de democracia
associativa, as pessoas governam a si mesmas cada qual como associado
de pleno direito de uma empresa politica coletiva, de tal maneira que as
decisoes de uma maioria sdo democréticas somente se cumprem certas
condigdes que protegem a condi¢do e os interesses de cada cidaddo
associado de pleno direito a esta empresa. De acordo com esta concepgio
associativa, uma sociedade que ignora continuamente os interesses de
alguns ndo é uma sociedade democratica, ainda que os seus representantes
sejam eleitos mediante impecaveis procedimentos majoritarios.

Os direitos fundamentais, e as normas constitucionais que 0s
definem, ndo podem ser reduzidos ou suprimidos pela maioria. Os direitos
fundamentais sdo direitos de todos e de cada um e, assim, a maioria
nio pode dispor sobre aquilo que nio lhe pertence. A Constitui¢do
é um patrimonio de todos, razdo pela qual nenhuma maioria pode
romper ilegitimamente com o pacto de convivéncia. Uma vez previstos
constitucionalmente, “os direitos fundamentais nio sdo uma questio de
maioria e devem estar a salvo também do poder de reforma; ou melhor,
devem ser admitidas apenas sua ampliagdo e nunca sua restrigio, e muito
menos sua supressao™.

Assim se constitui um paradigma complexo — a democracia
constituctonal— que associa a dimensdo formal com a dimensio substancial.
Esta altima dimensao refere-se ao contetido da decisdo e estd preocupada
com a esfera do indecidivel”, ou seja, “aquilo que qualquer maioria estd,
por um lado, proibida de decidir e, por outro, obrigada a tanto™®.

Nesse sentido, escreve Luis Roberto Barroso que

a democracia constitucional é o modelo politico fundado na
soberania popular, na limita¢io do poder, na preservagio e promogio
dos direitos fundamentais e na institui¢do de procedimentos que
permitam o governo da maioria, a participagdo politica das minorias
e a alternéancia do poder*.

37 DWORKIN, Ronald. La democracia posible; principios para un nuevo debate politico. Trad. Ernest Weikert
Garcfa. Barcelona: Paidés, 2007. p. 167-168.

38 FERRAJOLI, op. cit., p. 42.
39 FERRAJOLI, op. cit., p. 38.
40 FERRAJOLI, op. cit., p. 36.

41 BARROSO, Luis Roberto. A reforma politica: uma proposta de sistema de governo, eleitoral e partidario
para o Brasil. Revista de Direito do Estado. a. 1. n. 3. jul-set 2006. Instituto de Direito do Estado e A¢des
Sociais — IDEIAS. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 325.
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Dessa forma, o cardter representativo de um sistema politico,
assegurado pelo sufrdgio universal e pelo principio da maioria, é
apenas uma condi¢do de validade, somente um trago da democracia. Tal
cardter designa a dimensdo formal de validade da democracia, o que é
determinado pelas normas que disciplinam as formas das decisoes*.

Mas, para que uma decisdo seja vélida, é ainda necessdria a
coeréncia de seus significados com as normas chamadas por Luigi
Ferrajoli de normas substanciais sobre a produgdo, pois conferem o
contetido (a substdncia) das decisdes. “Estas normas sdo essencialmente
as estabelecidas geralmente na primeira parte das cartas constitucionais:
os direitos fundamentais, o principio da igualdade, o principio da paz
e similares™®. Expressam o que o autor chama de dimensdo substancial
da democracia, pois equivalem a limites ou vinculos de contetido aos
poderes da maioria.

Daf resulta um modelo tetradimensional de democracia, ou seja,
articulado em quadro dimensdes, correspondentes respectivamente
aos quatro tipos de direitos que se pode distinguir: os direitos
politicos, os direitos civis, os direitos de liberdade e os direitos
sociais. [..] £ sobre estas quatro dimensdes, todas necessirias
e conjuntamente suficientes, que se baseia o paradigma da atual
democracia constitucional, a partir da qual se subtrai de qualquer
poder decisério, seja puablico seja privado, a disponibilidade néo s
dos direitos politicos e do método democratico na formagdo das
decisdes, mas também todo o conjunto dos direitos fundamentais e
dos outros principios constitucionais, como a divisdo dos poderes, a
independéncia da jurisdi¢do — tanto ordindria quanto constitucional
— e as vdrias figuras de incompatibilidade destinadas a impedir
excessos de poder e conflitos de interesses*".

A democracia, que consiste no “poder do povo”, nio pode ser
reduzida a concepgdo de autogoverno e gozo dos direitos politicos, mas
assume um sentido de que o povo também ¢ titular de um conjunto
de “contrapoderes™, que sdo os demais direitos fundamentais, aos
quais todos os poderes, inclusive os da maioria, estdo submetidos.
“E precisamente esta concepgio garantista da democracia que deve

42 FERRAJOLI, Luigi. Paradigmas de la democracia constitucional. Buenos Aires: Ediar, 2009, p. 37.
43 FERRAJOLI, op. cit., p. 37-38.

44 FERRAJOLI, op. cit. p. 39-40.

45 FERRAJOLI, op. cit., p. 48.
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ser afirmada e defendida contra as degeneracdes majoritarias e
tendencialmente plebiscitdrias da democracia representativa e suas
perversdes videocraticas™°.

Dessa forma, os tradicionais vinculos de [egalidade, que
caracterizavam suficientemente o Estado de Direito, cederam espago
para a inclusdo de novos vinculos de legitimidade, sem os quais ndo se
viabilizaria a sua caracterizagdo como Estado Democrdtico de Diretto.
Além de se exigir uma investidura legitima dos representantes do povo
no poder, deve haver também um exercicio legitimo do poder bem como
um resultado legitimo do emprego do poder*'.

A esse respeito, adverte Ronald Dworkin que:

A Constituigdo dos Estados Unidos limita o poder das maiorias
politicas reconhecendo direitos constitucionais individuais que as
maiorias nfio podem infringir. Os conservadores acusam os juizes
de inventar novos direitos e de 1é-los na Constituigdo como meios de
substituir seus préprios valores pessoais pelos da maioria®.

Neste paradigma da democracia constitucional, a Advocacia
Publica de Estado deve estar atenta aos fins perseguidos pelo Estado.
Por um lado, nido se deve permitir que as instdncias majoritarias
desviem-se dos anseios da populagido nem que elas exorbitem os marcos
do ordenamento juridico; por outro, ndo se deve permitir que o ativismo
Jjudicial aniquile as legitimas politicas publicas do governo.

4 A ADVOCACIA PUBLICA DE ESTADO NA DEFESA DOS INTERESSES
PUBLICOS PRIMARIOS E SECUNDARIOS

O interesse publico tem sofrido manipula¢des em sua compreensio,
seja em sua concepgio abstrata seja em casos concretos considerados, a
fim de que certas “razdes de Estado” sirvam para acobertar interesses
privados inconfessaveis dos governantes.

Além disso, a indeterminagdo do “interesse publico” conduz a
diversas discussdes a respeito do seu conceito, do seu intérprete e do
seu defensor. Por influéncia da doutrina juridica italiana, solidificou-
se no Brasil a distingdo entre interesse piiblico primdrio e interesse piiblico

46 FERRAJOLI, Luigi. Paradigmas de la democracia constitucional. Buenos Aires: Ediar, 2009. p. 44.

47 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pés-moderno. Belo
Horizonte: Forum, 2008. p. 20-21.

48 DWORKIN, Ronald. La democracia posible: principios para un nuevo debate politico. Tradugio de Ernest
Weikert Garcfa. Barcelona: Paidés, 2007. p. 172.
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secunddrio®, com alguns autores atribuindo a defesa do primeiro ao
Ministério Publico e a defesa do segundo a Advocacia Publica.

O interesse publico primdrio é a razdo de ser do Estado e sintetiza-
se nos fins que cabe a ele promover: justica, segurancga e bem-estar
social. Estes sdo interesses de toda a sociedade. O interesse publico
secunddrio é o da pessoa juridica de direito puablico que seja parte
em uma determinada relagfio juridica — quer se trate da Unifo, do
Estado-membro, do Municipio ou das suas autarquias. Em ampla
medida, pode ser identificado como o interesse do erdrio, que é o
de maximizar a arrecadagdo e minimizar as despesas. [...] Essa
distin¢do ndo é estranha a ordem jurfdica brasileira. E dela que
decorre, por exemplo, a conformagio constitucional das esferas de
atuagdo do Ministério Publico e da Advocacia Publica. Ao primeiro
cabe a defesa do interesse publico primario; a segunda, a do interesse

publico secundario™.

Entretanto, a questio da esfera de atuagio da Advocacia Pablica e
do Ministério Publico ndo pode ser vista de maneira tio singela. Ambas
as institui¢des possuem idéntica estatura constitucional, localizadas no
mesmo titulo e no mesmo capitulo da Constitui¢do Federal, como fungoes
essenciais a justiga, e a compreensio do ambito de atuagdo de cada uma,
no que concerne ao interesse publico envolvido, exige maiores reflexdes.

Inicialmente, vale dizer que o conceito de interesse piiblico ndo
pode ser bipartido em dois outros estanques e impermedveis (primdrio e
secunddrio) e que lhe esgotem a extensdo.

Em verdade, a Advocacia Piblica tem o amplo escopo de atuar na
defesa do nteresse piiblico, tanto primdrio quanto secunddrio.

Para a compreensdo desta afirmagio, é preciso ter a clareza
da concepg¢io de interesse publico, seja primario seja secundédrio — e
nio confundir especialmente este ultimo com o interesse privado do
governante —, e até mesmo saber identificar a ocorréncia de multiplicidade

49 A classificagio ndo ¢é isenta de criticas. Cf. a respeito: JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 61: “O chamado ‘interesse secundario’ (Alessi) ou
‘interesse da Administragdo Piblica’ ndo ¢é publico. Ousa-se afirmar que nem ao menos sio ‘interesses’,
na acepgio juridica do termo. Sdo meras conveniéncias circunstanciais, alheias ao direito. A tentativa de
obter a maior vantagem possivel é vilida e licita, observados os limites do direito, apenas para os sujeitos
privados. Essa conclusdo ndo é admissivel para o Estado, que somente esta legitimado a atuar para realizar
o bem comum e a satisfagdo geral”.

50 BARROSO, Lufs Roberto. O Estado contemporineo, os direitos fundamentais e a redefinigdo da
supremacia do interesse publico. In: SARMENTO, Daniel (org.). Interesses piiblicos versus interesses privados:

desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. XIII.
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de interesses publicos e a adequada solugio para as suas tensdes, quando
for o caso.

Segundo a li¢do de Celso Antonio Bandeira de Mello, o interesse
publico, interesse do todo, interesse do conjunto social,

é a dimensao publica dos interesses individuats, ou seja, dos interesses de
cada individuo enquanto participe da Sociedade (entificada juridicamente
no Estado), nisto se abrigando também o depdsito intertemporal
destes mesmos interesses, vale dizer, ja agora, encarados eles em sua
continuidade histérica, tendo em vista a sucessividade das geragdes
de seus nacionais®'.

Assim, um individuo pode até ter interesse pessoal em nio ser
desapropriado, mas néo pode ter o interesse individual de que no haja o
instituto da desapropriag¢do, conquanto este seja, eventualmente, utilizado
em seu desfavor. Outrossim, o dono de um restaurante pode ter interesse
pessoal que o seu estabelecimento comercial ndo seja interditado pela
vigildncia sanitdria em caso de irregularidade, mas possul o interesse
de que todos os restaurantes em funcionamento apresentem plenas
condigdes para tanto.

O que fica visivel, como fruto destas consideragdes, é que existe, de
um lado, o interesse individual, particular, atinente as conveniéncias
de cada um no que concerne aos assuntos de sua vida particular —
interesse, este, que é o da pessoa ou grupo de pessoas singularmente
consideradas —, e que, de par com isto, existe também o interesse
igualmente pessoal destas mesmas pessoas ou grupos, mas que comparecem
enquanto participes de uma coletividade maior na qual estio inseridos, tal
como nela estiveram os que os precederam e nela estario os que virio
a sucedé-los nas geragdes futuras. Pois bem, é este tltimo interesse o
que nomeamos de interesse do todo ou interesse piiblico™.

Ainda que um individuo nio reconhe¢a em um determinado
interesse publico o seu interesse individual, ainda assim fica obrigado
a aceita-lo e contribuir para tanto, pois faz parte de uma sociedade em
que ha outros individuos que também assim deverdo agir mesmo que
os seus interesses individuais ndo sejam contemplados naquele ou em
outros interesses publicos.

51 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 70.

52 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 71.
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Donde, o interesse publico deve ser conceituado como o interesse
resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade
e pelo simples fato de o serem.

Dessa forma, como os interesses ptblicos correspondem a dimensio
piiblica dos interesses indrviduais, é possivel concluir que nio existe
necessariamente coincidéncia fitica entre inferesse piiblico e interesse do
Estado. Ainda que seja encarregado dos interesses publicos, o Estado pode
ter, assim como as demais pessoas, interesses que lhe sdo particulares.
Estes ndo sdo interesses publicos, mas interesses individuais do Estado.
Celso Antonio Bandeira de Mello explica que o Estado:

s6 podera defender seus préprios interesses privados quando, sobre
nio se chocarem com os interesses ptblicos propriamente ditos,
coincidam com a realizagdo deles. Tal situagido ocorrera sempre que
a norma donde defluem os qualifique como znstrumentais ao interesse
publico e na medida em que o sejam, caso em que sua defesa ser4,
ipso facto, simultaneamente a defesa dos interesses publicos, por
concorrerem indissociavelmente para a satisfagio deles’.

Tal distingdo entre interesses publicos primérios — interesses
publicos propriamente ditos — e interesses publicos secundérios foi
desenvolvida pela doutrina juridica italiana, especialmente por Renato
Alessi. Para o autor italiano, os interesses primarios decorrem da
dimensdo publica dos direitos de individuos inseridos em um dado
contexto social. Por outro lado, os interesses secundarios decorrem
de toda manifestagdo de vontade do Estado enquanto pessoa juridica,
interesse, portanto, subjetivo, enquanto préprio do sujeito, e também, em
sentido lato, patrimonial.

Renato Alessi ainda destaca que os interesses ptblicos secundarios
s6 podem ser buscados pelo Estado quando coincidentes com os interesses
publicos primarios.

Estes interesses publicos, coletivos, cuja satisfacdo estd a cargo da
Administragfio, ndo sio simplesmente o interesse da Administragio
entendida como aparato organizacional, mas o que se tem chamado
de interesse coletivo primdrio, formado pelo conjunto de interesses

53 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 71.

54 MELLO, op. cit., p. 75-76.
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individuais preponderantes em uma determinada organizagdo
juridica da coletividade, enquanto que o interesse do aparato (se
é que pode conceber-se um interesse do aparato unitariamente
considerado) seria simplesmente um dos interesses secunddrios que
se fazem sentir na coletividade, e que podem ser realizados somente
em caso de coincidéncia com o interesse coletivo primdrio e dentro
dos limites de tal coincidéncia. A peculiaridade da posigdo juridica da
Administragdo Publica reside precisamente nisto, em que sua fungdo
consiste na realizagdo do interesse coletivo, publico, primério®.

Deve haver, portanto, uma necessdria convergéncia entre
interesse publico primdrio e interesse publico secundario, o que impde
que a Advocacia Publica de Estado cuide da defesa tanto de um quanto
de outro. Vale frisar que é o interesse secundario que deve orientar-se de
acordo com o interesse primdrio, e jamais este deve ser sacrificado em
prol daquele.

O interesse do Estado deve pautar-se no interesse da sociedade,
o que nio significa dizer que as decisdes estatais devam ser populistas
e busquem agradar a maioria das pessoas. Uma decisdo no sentido de
majorar os tributos, por exemplo, ndo é bem recebida pela populagido em
geral. Ndo obstante, se o aumento da arrecadacdo é necessério para a
existéncia de politicas publicas asseguradoras de direitos fundamentais®™,
esta decisdo ¢é legitima e estd em harmonia com os interesses da
sociedade, ainda que os individuos nio a vejam com simpatia em um
primeiro momento.

O interesse publico secunddrio nido é, obviamente, desimportante.
Observe-se o exemplo do erario. Os recursos financeiros proveem
os meios para a realizagdo do interesse primdrio, e ndo é possivel
prescindir deles. Sem recursos adequados, o Estado ndo tem
capacidade de promover investimentos sociais hem de prestar
de maneira adequada os servigos publicos que lhe tocam. Mas,
naturalmente, em nenhuma hipétese sera legitimo sacrificar o
interesse publico primério com o objetivo de satisfazer o secunddrio.

55 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 8. ed. Tradugdo de Buenaventura Pellisé Prats.

Barcelona: Bosch, 1970. t. I, p. 184-185.

56 Cf. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. El costo de los derechos: por qué la libertad depende de los

impuestos. Tradugdo de Stella Mastrangelo. Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2011.
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A inversido da prioridade seria patente, e nenhuma légica razoével
poderia sustenta-la®’.

Ha situagdes em que um raciocinio tosco de privilegiar-se o
interesse secunddrio em detrimento do interesse primario poderia levar
a resultados absurdos. Renato Alessi® exemplifica que, dessa forma,
o interesse secunddrio da Administragdo Publica levaria esta a pagar
o minimo possivel a seus servidores e a aumentar o maximo possivel
os tributos com o fim de incrementar o quanto puder as suas proprias
disponibilidades patrimoniais.

Essas seriam situagdes bizarras. O interesse publico primadrio,
que é o que deve nortear as agées da Administragdo Publica, exige que
os servidores publicos sejam remunerados o suficiente para que bons
profissionais sejam atraidos, a fim de que os servigos sejam de qualidade,
e que os contribuintes paguem os tributos na medida de sua capacidade
economica.

Também ndo faz sentido algum abarrotar os cofres publicos
e ter esta situagdo como finalidade tltima, seja com a sobrecarga dos
contribuintes seja com a pentria da remuneragido dos servidores e
ineficiéncia dos servigos publicos. O interesse publico deve ser que haja
dinheiro suficiente em caixa para dar conta da realizagdo de direitos para
a sociedade. Dafi devem ser afastados os discursos que fazem referéncia a
“4nsia arrecadatoéria do Estado”, “faria do Fisco” ou outros que o valham,
sem qualquer respaldo.

Igualmente, nio hé interesse algum do Estado em nio indenizar
aquelas pessoas que foram por ele lesadas, mas hé interesse — ndo sé6
secundério, mas também primdrio — que somente sejam indenizadas as
pessoas que foram realmente lesadas, e na exata medida da lesdo. Da
mesma forma, nido hd interesse que sejam pagos valores infimos nas
desapropriagdes, nem valores exorbitantes, mas um valor que seja justo,
tal como prescreve a Constituicio.

O interesse publico secundério deve sempre pautar-se na satisfagdo
do interesse publico primario. Ainda que seja possivel fazer uma distingéo
ontolégica entre ambos os interesses publicos, a diferenca se resume na
forma de manifestar a vontade, mas o contetido desta vontade deve ser
0 mesmo.

o
3

BARROSO, Lufs Roberto. O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefinigido da
supremacia do interesse publico. In: SARMENTO, Daniel (org.). Interesses piiblicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio da supremacia do interesse ptblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. XIV.
58 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 3. ed. Tradugdo de Buenaventura Pellisé Prats.

Barcelona: Bosch, 1970. t. I, p. 185.
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A esse respeito, escreve Celso Antonio Bandeira de Mello:

Interesse publico ou primario, repita-se, é o pertinente a sociedade
como um todo, e s6 ele pode ser validamente objetivado, pois este é
o interesse que a ez consagra e entrega a compita do Estado como
representante do corpo social. Interesse secundario é aquele que
atina tdo-sé ao aparelho estatal enquanto entidade personalizada, e
que por isso mesmo pode lhe ser referido e nele encarnar-se pelo
simples fato de ser pessoa. Com efeito, por exercerem fungio, os
sujeitos de Administragfio Puablica tém que buscar o atendimento do
interesse alheio, qual seja, o da coletividade, e ndo o interesse de
seu proprio organismo, qua tale considerado, e muito menos o dos
agentes estatais

759

No mesmo sentido é a lavra de Renato Alessi:

Este interesse secundario do aparato pode facilmente encontrar-se em
conflito com o interesse publico, de tal maneira que a Administragio
poderia frequentemente ser levada a realizé-lo inclusive mais além
dos limites da coincidéncia com o interesse ptblico ou em prejuizo
deste ultimo. Impde-se, portanto, a necessidade de uma garantia
de que a agdo administrava oriente-se efetivamente a realizagdo do
interesse publico. E a necessidade de tal garantia é maior na medida
em que a Administragdo, como mero ente ideolégico, s6 pode atuar
por intermédio de pessoas fisicas que, por sua vez, tém interesses
pessoais proprios, de tal forma que poderiam direcionar a atividade
administrativa para a satisfagio destes interesses pessoais, em

prejuizo do interesse ptblico™.

Deve-se ter o cuidado com a associagdo que alguns tentam fazer
entre interesse publico secunddrio e interesses pessoais dos governantes,
especialmente no Brasil, cuja formagdo social e politica é marcada
sobremaneira por praticas como o patrimonialismo, o coronelismo, o
clientelismo, o assistencialismo e o aparelhamento do Estado. Em uma
democracia representativa, as escolhas sdo feitas por representantes
eleitos pelo povo — com exceg¢io daquelas submetidas a consulta popular,
como plebiscito e referendo, e daquelas que devem estar a salvo das

decisdes majoritarias, como as que envolvem direitos fundamentais

59 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 82.

60 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 8. ed. Tradugdo de Buenaventura Pellisé Prats.

Barcelona: Bosch, 1970. t. I, p. 185.
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ou direitos das minorias —, mas estas escolhas devem sempre estar em
harmonia com o interesse publico, devendo ser rechagada qualquer
escolha que busque atender o interesse pessoal de quem tomou a decisdo.

Entretanto, em algumas situagdes verifica-se uma multiplicidade
de interesses publicos primdrios em jogo, todos igualmente dignos
de protegdo, mas em situagdo de tensdo, e a escolha por um ou por
outro resultard necessariamente no afastamento dos demais interesses
envolvidos. Naturalmente que tal escolha cabera a quem tem legitimidade
para tanto, e a Advocacia Publica de Estado cuidara da defesa da decisdo
por quem tenha esta competéncia.

Veja-se um exemplo de tensdo entre interesses publicos. A
preocupagdo contemporéinea com a preservagio e a promog¢io do meio
ambiente tem propiciado alteragdes legislativas® bem como novas
interpretagdes do direito. H4 alguns anos, quando se falava na busca da
“proposta mais vantajosa para a Administragdo” em uma licitagdo, esta
questdo era reduzida a obtenc¢io do menor prego do produto ou servigo a
ser adquirido. Contudo, hodiernamente, uma “proposta mais vantajosa”
deve considerar, dentre outros, o fomento a politicas sociais, a economia
no consumo de dgua e energia, a minimizagio na geragio de residuos,
a racionalizagdo do uso de matérias-primas, a redugido da emissio de
poluentes, a adogdo de tecnologias menos agressivas ao meio ambiente,
e a utilizagdo de produtos de baixa toxicidade. Tais “vantagens”,
geralmente, na época atual, encarecem a contratacdo. Dessa forma, a
decisdo a ser tomada envolve a ponderagio entre privilegiar os aspectos
socioambientais e ndo onerar muito a contratagio. Em que medida
se deve optar pela economia ao erdrio ou pela preservagio do meio
ambiente? O Estado tem o desafio de tomar uma decisdo que consiga
privilegiar ao maximo as dimensdes econdmica, ambiental, social e ética,
dentre outras, a fim de assegurar o interesse publico, o que nem sempre
encontrard convergéncia de opinides.

Assim, é verdade que ha conflitos entre interesses publicos em
algumas situagdes — inclusive interesses publicos primarios —, mas néo
pode haver divergéncia entre interesse publico primdrio e interesse
publico secunddrio em uma democracia constitucional. Um Estado cujo

61 A este respeito, cf. a nova redagdo do artigo 3° da Lei n° 8.666/1993, dada pela Lei n° 12.849/2010: “Art.
3° A licitagfo destina-se a garantir a observéncia do principio constitucional da isonomia, a selegdo da
proposta mais vantajosa para a administrago e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios bésicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculag¢io ao instrumento

convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos”.
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interesse (secundario) dissente do interesse da sociedade (primario) ndo
pode ser qualificado como um Estado Democratico de Direito.

Se ndo houver esta convergéncia entre interesse publico primario
e interesse publico secunddrio, a Advocacia Publica de Estado, como
institui¢do criada constitucionalmente para “presentar o Estado™, defendera
o interesse publico primario, do povo, que é o titular do poder, ndo cabendo
a 6rgdo algum defender o interesse secunddrio que néo esteja em harmonia
com o interesse primario.

Quando houver a necessdria convergéncia entre interesse publico
primario e interesse publico secundério, a Advocacia Publica de Estado
defendera ambos, e em caso de conflitos entre interesses primarios, a
Advocacia Publica de Estado defendera as legftimas escolhas feitas por quem
tenha competéncia constitucional para tanto: o administrador, o legislador, o
Juiz ou até mesmo o povo, quando este exerce o poder diretamente.

5 CONCLUSAO

A Advocacia Publica tem a fungfo constitucional de defender o Estado,
vale dizer, defender a consecugio dos fins do Estado, incluindo especialmente
a efetivagido dos direitos fundamentais. O Estado brasileiro propde-se a
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (artigo 3°

62 Esta conhecida e precisa expressdo de Pontes de Miranda corrobora que o Advogado Piblico é um érgao
do Estado. Todavia, néo se confunde com 6rgdos ou entidades da Administragdo Puablica nem pode ser
responsabilizado por atos do destinatdrio de uma decisdo judicial. A este respeito, vale mencionar a decisio
proferida pelo Conselho Nacional de Justiga em 30/08/2011 no Pedido de Providéncias n® 0000749-
61.2011.2.00.0000, que ficou com a seguinte ementa: “A determinagio de prisdo do Advogado Piblico por
descumprimento de decisdo judicial configura procedimento incorreto, nos termos da LOMAN, e enseja
punigdo disciplinar. [...] Recomendagio aos Tribunais no sentido de se absterem de ameagar ou determinar
a prisdo de Advogados Publicos Federais e Estaduais diante de casos de descumprimento de decisdes
judiciais dirigidas aos gestores das Autarquias e Fundagdes”. Essa confusdo também jé ensejou o bloqueio
de recursos financeiros da Advocacia-Geral da Unido para garantir o fornecimento de medicamentos a
pacientes que deles necessitavam, como pode ser visto na decisdo proferida pelo Superior Tribunal de
Justiga no Agravo Regimental na Suspensio de Liminar e de Senten¢a n° 1.570/RS, j. 14/06/2012: “Se a
Advocacia-Geral da Unido, que ¢ a interface da Administragéo Piablica com o Poder Judiciario, ndo tem
meios para fazer cumprir um acérddo proferido por tribunal regional federal, nem propde uma alternativa
de solugio (v.g., indicando uma conta do Tesouro Nacional com recursos disponiveis), deve ela responder
com o seu orgamento pelo desvio de conduta da entidade que representa em Juizo”. E, o que ¢é pior, ji
ensejou o bloqueio de contas pessoais de Advogados Ptblicos para cobrar “em solidariedade com a Uniio,
multa coercitiva” imposta em razdo de suposto descumprimento de decisio judicial pela Unido, o que
foi objeto de apreciagdo pelo Tribunal Regional Federal da 4° Regido nos Agravos de Instrumento n®
0004898-87.2012.404.0000/SC ¢ n° 5016811-78.2012.404.0000/SC.
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da Constitui¢do Federal). A Advocacia Publica, ao defender o Estado, estd a
defender todos esses objetivos fundamentais.

A tomada de uma decisdo a respeito de uma politica ptblica consiste na
escolha de uma dentre as opgdes que se apresentam para bem atingir o objetivo
publico pretendido. O decisor deve ser prudente e equilibrado para encontrar
a solugdo mais adequada dentro do direito, pois o processo de elaboragio de
uma politica publica é dindmico e complexo, envolve a avaliagdo de diversas
questdes relativas a um ou a diversos temas e deve atender ao interesse ptblico.

Mas o interesse putblico ndo se confunde com o interesse particular do
administrador® ou do legislador nem com a moral privada de cada juiz®*. O
Advogado Publico atuara previamente ou posteriormente a tomada de decisdo,
sempre para assegurar que esta atinja a realizagdo do interesse publico,
com o respeito a vontade da maioria, ao espago das minorias e aos direitos
fundamentais.
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elaboragio de notas e pareceres; 4 O modelo interpretativo
que deverd guiar a atuagio das Consultorias juridicas da
AGU; 5 O futuro das Consultorias Juridicas da AGU
por meio do implemento de uma correta abordagem
constitucional; 6 Consideragdes finais; Referéncias.

RESUMO: O presente estudo busca abordar a existéncia das
Consultorias Juridicas da Unido Federal como érgios habilitados a
promover direitos fundamentais pela via de uma hermenéutica aberta
e legitima, tendo como instrumento formas dialéticas de democracia
deliberativa. Dentro de uma sociedade aberta de intérpretes, ndo
somente os Poderes Legislativo e Judicidrio nacionais estariam
aptos a dizer o que é constitucional, mas também o Poder Executivo.
Esse mister em ambito nacional se dard fundamentalmente com
a participagdo das Consultorias Juridicas, que deverdo, sempre
que chamadas, invocar o discurso da democracia e dos direitos
fundamentais, deixando a analise politicaacargo dos Administradores.
Quanto mais valorizada for a atividade juridico-consultiva menor
sera a busca pelo Poder Judiciario.

PALAVRAS-CHAVE: Consultorias. Democracia Deliberativa. Herme-
néutica. Direitos Fundamentais.

ABSTRACT: This work intends approaching the existence of Federal
Government Consulting Legal Services as empowered organs to promote
fundamental rights through an open and legitimate hermeneutic, having
as instrument the dialectical ways of deliberative democracy. Inside an
open society of interpreters, not only the national Legislative and the
Judicial branches are able to say what is constitutional, but also the
Executive branch. This activity in national sphere will fundamentally
happen with the participation of Consulting Legal Services which will
invoke the democracy and the fundamental rights discourses, whenever
they are asked for it, letting the political analysis in administrators’
charge. The more valorized a juridical advisory activity is, the less will
be the search for Judiciary.

KEYWORDS: Consulting Services. Deliberative Democracy. Herme-
neutics. Fundamental Rights.
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INTRODUGAO

A criagdo das Consultorias Juridicas da Unido foi mais um passo
para a consolidagio da Advocacia Pablica em sede consultiva' — atividade
muito pouco lembrada dentre as fungdes juridicas por for¢a de um vicio
de natureza dos juristas em somente visualizar o direito com sentimento
ao contencioso. As Consultorias Juridicas sdo instituigdes que, apesar
de sua subutilizagdo, em grande parte relegadas a questdes meramente
licitatérias, poderiam ser melhor aproveitadas para fazer surgir um novo
modelo com vista a consolidagdo democritica, transparéncia e efetivagido
de direitos fundamentais.

Para que a atividade consultiva tome tal folego, necessario repensé-
la como institui¢do de grande relevancia num Estado Democratico de
Direito, para o exercicio da plena democracia, com todos os consectarios
que o rétulo democritico carrega. Constituem as Consultorias da Unido
fontes de embasamento de um sem nimero de decisdes estatais do Poder
Executivo Federal, sendo demasiada sua importancia. Sendo assim, ndo
podem permanecer em segundo plano, acobertadas sob o manto da falta
de transparéncia, tendo notas e pareceres omitidos, rechagados sem a
devida argumentacdo e sem o devido processo democrético deliberativo;
via essencial a construgio de decisdes legitimas.

A palavrafinal paraas decisdes do Executivo serdo sempre de cunho
politico, mesmo porque o Poder Executivo é, dentre os trés poderes, o de
maior carga majoritdria. Todavia, a escolha ou os caminhos, a0 menos
juridicos, para se chegar as suas decisdes deveriam ser matéria de debate,
mesmo que no ambito interno deste Poder, onde a atividade juridico-
consultiva terd fundamental importincia. A despeito de ser tratar de
decisdes politicas, a racionalidade do discurso é fundamental como forma
legitimadora de qualquer decisdo democratica. Os debates ndo podem
perder sua racionalidade sob pena de subverterem o jogo democratico
em autoritarismo. Mesmo questdes politicas apaixonadas devem conter
contetdo racional para ndo deformaram a prépria democracia.

Decisdes administrativas do Poder Executivo, se bem construidas,
poderdo representar marcos na defesa da democracia e dos direitos
fundamentais. Apenas para se ter uma idéia de como a atividade juridico-
consultiva tem um papel importantissimo no reconhecimento de direitos
fundamentais, quando o Supremo Tribunal Federal admitiu os mesmos

1 E a Advocacia-Geral da Unifo por forga do artigo 181, caput da Constituigdo Federal a instituigdo

responsdvel pelas atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.
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efeitos da unido estdvel as unides homoafetivas?, a Consultoria-Geral
da Unifo ja havia, de forma pioneira, pugnado pelo entendimento’,
colocando o Poder Executivo na vanguarda deste tipo de interpretacdo
constitucional, a frente do Legislativo e do Judicidrio.

De se ver, as Consultorias Juridicas da Unido representam os
interesses e anseios da populagdo, razdo pela qual, necessédrio se faz
desmistificar a visdo restritiva de atuagio em favor do Estado, sendo
quando e se presente o interesse de todos, visto que, este sim, representa
o interesse soberano.

2 A ESTRUTURAGCAO DAS CONSULTORIAS JURIDICAS DA UNIAOE A
NECESSIDADE DE ABERTURA DAS MANIFESTAGOES SEGUNDO UM
PROCEDIMENTO RACIONAL

As Consultorias da Unido funcionam basicamente da seguinte
forma: o Administrador insta a Consultoria* a se manifestar sobre
determinada questdo. O Advogado da Unido emite nota ou parecer
sobre o assunto em consulta. Esta peca consultiva é levada ao aprovo do
coordenador, que em seguida a devolve ao Administrador.

O Administrador que, dependendo da Consultoria, podera
ser um Ministro de Estado, uma chefia regional de algum 6rgdo da
Administragio Direta Federal ou até mesmo o Presidente da Republica,
podera endossar suas razdes ou ndo. A manifestagdo consultiva, em
qualquer hipétese, ndo vincula o Administrador, que poderé fazer uso ou
nio da consulta.

Este serd o momento para formagido de uma arena de debates
tendentes a deliberagdo. Os agentes participantes devem ser comunicados
da formagio da arena para o didlogo. O ambiente dessa arena tera de
ser aberto, livre e igualitario, no qual qualquer exercicio de pressdo, ou
influéncias hierdrquicas nocivas ao debate, poderd macular o processo
democritico.

Ameagas como a perda da fungio de confianga ou o uso indevido do
poder hierdrquico em casos de entendimentos divergentes, apenas para

2 Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4277 e a Arguigdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 132, reconheceram a uniio estével para casais do mesmo sexo.
3 PARECER N° 38/2009/RM/DENOR/CGU/AGU emitido em abril de 2009 pelo Departamento de

Analises de Atos normativos da Advocacia-Geral da Unido.

4 A atividade consultiva no 4mbito da Administragio Direta Federal é exercida pelas Consultorias
Juridicas nos Ministério no Distrito Federal e pelas Consultorias da Unido nos Estados nas formas da Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, Lei n° 9.028, de 12 de abril de 1995, Ato Regimental n° 3,
de 10 de abril de 2002 e Decreto n°® 7.392, de 18 de dezembro de 2010.
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demonstrar uma falsa conciliagdo ou concordancia entre os participantes
do debate, resultardo em malferimento do espirito do discurso e da
verdade. A existéncia do didlogo deverd abarcar o povo, os agentes
politicos e o corpo técnico da consultoria, todos com opinides livres,
abertas e iguais dentro da arena. Essa igualdade no didlogo nio significa
poder decisdrio para as consultorias, mas relevancia argumentativa para
uma decisdo deliberativa da Administragao.

O contraditério no processo dialético de confecgdo de notas
e pareceres se dard por parte do Coordenador revisor e por fim, do
Administrador. A nomenclatura do 6rgdo — Consultoria — ja esclarece
de pronto o seu papel de fornecer consultas, substrato de decisdes. O
Coordenador revisor acatard ou ndo a peca e em seguida submetera a
Autoridade as conclusdes do procedimento administrativo da consulta.

Enfim, o Administrador, quem inicia o processo consultivo, podera
ou ndo pugnar pela peca, devendo fazé-lo de forma motivada, sob pena de
ndo exercicio da dialética.

3 O DEBATE DEMOCRATICO EM UMA ESFERA PLURAL DE LEGITI-
MAGAO. O EXERCICIO DE DEMOCRACIA DELIBERATIVA PAUTANDO
A ELABORAGAO DE NOTAS E PARECERES

Quanto mais transparente o discurso para a elabora¢do de uma
nota ou parecer, maior a possibilidade da ocorréncia do debate para a
construgdo de uma norma democratica. A transparéncia do discurso sera
alicerce para maior legitimidade e respeito as decisoes da Administragao.
Como demonstra Oliveira:

[..] o Direito democraticamente produzido seria um meio de
integragdo social que poderia controlar os riscos de dissenso,
garantindo a estabilizagio de expectativas de comportamento e, a um
s6 tempo, produzindo legitimidade, de tal forma que os destinatarios
das normas juridicas (sujeitos privados), fossem os seus autores
(cidaddos), sobre o pano de fundo de uma crescente distingdo®

A mera escolha de representantes por meio do sufragio ou até
mesmo possibilidade de uma democracia direta sdo insuficientes para
resguardar os valores democrdticos de decisdes majoritarias e respeito

7

as minorias dentro de uma sociedade plural como é a brasileira. O

5  OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de (org). Jurisdigdo e hermenéutica constitucional no Estado

Democritico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004 p.59.
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discurso também serd fundamental para salvaguardarmos os valores
democriticos.

Nio ha que se confundir Democracia Deliberativa com
Democracia Direta. O modelo deliberativo se destaca pelo intenso debate
e pela deliberagdo, enquanto na Democracia Direta tem-se a decisdo
pela participagdo direta do povo. A Democracia Direta, sem a devida
deliberagio, podera se dar de forma tdo autoritaria quanto a democracia
elitista, face a manipulagdo da propaganda e auséncia de debates®.

Nio é somente o voto que ird deflagrar o exercicio democrético,
mas também a possibilidade de participagdo no discurso acerca das
decisoes. Esse processo politico nunca sera adstrito da interpretagdo
constitucional. Esta, no entanto, ndo é exclusividade de Poder algum.
Todos somos intérpretes em potencial da Constituigio; e, portanto,
a atividade consultiva nio seria diferente. Ao contrario, caberd as
Consultorias da Unido trazer subsidios juridicos aos governantes e
administradores publicos em geral. Em regra, sdo as Consultorias da
Unido que darfo inicio e aprimorardo o debate constitucional sob o
aspecto juridico. E porque ndo denominar, tomando por empréstimo as
licdes de Hiberle’, a atividade consultiva como intérpretes diretos da
Constitui¢do?

Por se tratarem também de intérpretes da Constitui¢do, ndo podem
as Consultorias da Unifio atuar como meros 6rgdos de subordinagdo, mas
de consulta propriamente dita, devendo primar sempre, em seu mister,
pela obediéncia as determinagdes constitucionais.

O exercicio da consulta juridica mostra-se entdo totalmente
moldado aos principios da Democracia Deliberativa; uma ideia que
surge nas Ultimas duas décadas do século XX, opondo-se a democracia
tradicional, qual repartia interesses privados entre as elites dominantes®.
O processo democratico ndo se restringe a participacdo eleitoral, mas
a participacdo para efetiva deliberagdo, que trara mais racionalidade
e legitimidade as decisdes estatais, inclusive as decisdes do Poder
Executivo.

6 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,
2006. p.88.

7 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos interpretes da Constituigio-
contribuigdo para a interpretagdo pluralista e “procedimental” da Constitui¢do. Trad. Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2002. p.24-27.

8 SOUZA NETO, Cldudio Pereira de. Deliberagdo publica, constitucionalismo e cooperagdo. Revista
Brasileira de Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 104-143, jan./mar. 2007.
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Tem-se entdo que a Democracia Deliberativa é conhecida como
dialégica, consensual, inclusiva ou discursiva’. As decisdes sdo feitas
com base em intenso debate, num modelo comunicativo-inclusivo. Assim
nascerdo as decisdes em ambito administrativo, vindas das consultorias,
baseadas no didlogo racional e amplo entre todos. O modelo dialégico
visa promover embates profundos de ideias e pontos de vista em um
momento de ampla discussdo, de forma franca e racional.

O modelo de decisdo unilateral do Administrador, tipico da ideia
tradicional de democracia, com a tentativa de langamento a irrelevincia
das Consultorias, ndo é mais aceitavel face o caréter plural de nossa
sociedade. Mesmo que o Administrador seja um agente politico eleito
pela maioria do povo, apenas por meio do didlogo é que, de fato, ocorrera
a legitimidade dos seus atos, sob pena de supressio de minorias ou
realizagio de meros interesses das elites.

A deliberagio, com o amplo didlogo é a forma mais legitima e
democrdatica para a tomada de decisdo ndo sé no Legislativo e no
Judiciario, mas também para o Executivo. A Democracia Deliberativa
vai além da prerrogativa de elei¢des, mas da troca de argumentos
legitimadores e racionalizadores das decisdes'. Neste pormenor é que
se dard o contributo das Consultorias da Unido para a efetivagdo de
questdes nacionais, de respeito e resgate de direitos fundamentais.

E necessério haver ética no discurso entre o povo — eleitor e
opinido publica -, o Administrador ocupante de um cargo politico e as
Consultorias Juridicas para fazer valer a democracia deliberativa. Deve
haver um didlogo responsavel em que os participantes atingirdo um ponto
comum por meio de um convencimento racional. Ndo serdo permitidas
pressdes ou violéncia ao Advogado da Unido presente na Consultoria,
para obtencdo da decisdo encomendadas, sob pena de lesdo do processo
democratico.

A tomada de decisdes democraticas depende muito de como se dara
o ambiente do didlogo. As condigdes para a comunicagio sdo essenciais.
Para Oliveira:

A Teoria discursiva da Democracia sustenta que o éxito da politica
deliberativa depende da institucionalizagfio juridico-constitucional
dos procedimentos e das condigdes de comunicagio correspondentes,
e considera os principios do Estado Constitucional como resposta

9  TAVARES, André Ramos. Democracia deliberativa: elementos, aplicagdes e implicagdes. Revista Brasileira
de Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 79-103, jan./mar. 2007.

10 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,

2006. p.10.
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consistente a questdo de como podem ser institucionalizadas as
exigentes formas comunicativas de uma formagio democratica da
vontade e da opinido politicas'".

Por 6bvio que do debate ndo se chegard ao consenso, mas se
atingird uma concordédncia, em especial face os direitos fundamentais.
As questdes dificeis sdo melhor aceitas na democracia deliberativa por
for¢a da capacidade pacificadora dessa forma de tomada de decisdes. A
deliberagdo proporciona uma constante rediscussio e revisdo das grandes
decisdes. Haja vista a decisdo pioneira em sede de Poder Executivo aos
beneficidrios de relagdes homoafetivas no servigo publico federal.

Imprescindivel, entretanto, firmar que as razdes de deliberagio
devem guardar um minimo de concordéncia entre todos os argumentos
para que as decisdes sejam erigidas sob um minimo de consenso. Daf a
importéancia do reconhecimento do outro para a realizagdo democratica
e implementagio de direitos fundamentais.

A publicidade do debate deve se encaminhar sempre para as
esferas institucionais democrdticas tradicionais sob pena de perder seu
valor, mas isso ndo exclui de maneira alguma a participagdo popular.
Os pareceres ou notas elaboradas pelas Consultorias da Unido devem
ser amplamente divulgados, mesmo que reprovados pela Administrago,
pois o discurso democratico devera ser feito de forma transparente e
sincera. Somente no discurso transparente e sincero é que serdo firmadas
as decisdes democrdticas.

As decisdes devem ser precedidas de intenso debate em que se
jJustifique a razdo de decidir, mesmo em sede de Poder Executivo.
A comunicagdo, a livre apresentacdo e a troca de argumentos sdo
parte essencial do processo decisério. As razdes debatidas devem
ser de aceitagdo minima entre os participantes, obviamente com a
preponderancia argumentativa final do agente Administrador, detentor
de legitimidade politica.

O debate e a democracia deliberativa em ambito nas Consultorias
da Unifo refletirdo um férum permanente para que a sociedade possa
extravasar sua vontade para além das elei¢oes. O debate daria legitimagdo
material as decisoes estatais'.

O caréter deliberativo busca afastar a no¢do de democracia sob o
modelo agregativo, onde os homens racionais e as elites interessam-se

11 OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Devido processo legislativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2006. p. 110-111.
12 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,

2006. p.43.



Andréa Maria dos Santos Santana Vieira
Pedro Gallo Vieira 41

apenas em suas préprias rendas, jogando ao esquecimento a efetivagio
de direitos fundamentais por falta de um carater econdmico. As decisdes
na dimensdo agregativa do processo decisério democrético ficam a
cargo da elite e ndo do povo, que ¢é alijado do debate'’. O povo, sob um
modelo tradicional de democracia, s6 tem importancia para decidir quem
serd a elite em comando por meio do processo eleitoral. Num modelo
de Democracia Deliberativa, o debate se perpetra para além do pleito
eleitoral, inclusive com a participagdo das Consultorias, que fard valer
os objetivos fundamentais da Republica, trazendo o discurso do debate
politico de volta ao foco constitucional.

Na América latina em geral, a ideia de democracia agregativa foi
bem visivel no inicio dos anos noventa. As elites disputavam as elei¢gdes
e o povo apenas chancelava qual destas seria a governante. A partir
dai, essa elite tomaria suas decisdes de acordo com suas conveniéncias
particulares'. No Brasil, em particular, ndo foi diferente. Com o
nascimento de uma Advocacia de Estado forte na esfera federal é que
essa visdo vem se alterando.

A democracia que agrega interesses particulares é insuficiente
para decidir sobre politica de direitos fundamentais porquanto sua
6tica é a ética de mercado e nio dos debates constitucionais. Também
é insuficiente para explicar outras escolhas fora as econémicas'’, como
a efetivagdo dos direitos fundamentais e a busca pelos objetivos da
Republica. Ademais, ndo se pode, numa sociedade plural e heterogénea,
criar o tipo ideal de um cidaddo comum homogeneizante.

As decisdo estatais alheias as Consultas Juridicas, ndo postas em
debate no ambiente consultivo, ndo serdo expostas a novas informacoes,
nem tampouco ao desvelo de supostas intengdes obscuras que possam ter
os maus Administradores. Daf a necessidade do didlogo com o consultivo.
Dentro de um modelo deliberativo, as decisdes da Administra¢io
federal serdo tomadas apds intenso debate e didlogo, entre sociedade,
Administrador, Coordenador e Advogado. Isso trard mais racionalidade
as decisoes.

A deliberagio em sede consultiva deverd ser aberta quanto
aos resultados, tendo por tnica restrigdo as condigdes que afetem o
procedimento. Aqui, os principios constitucionais servirdo apenas para
garantir as condigdes procedimentais da deliberagdo e a Consultoria
deverd gozar de liberdade no seu atuar, sob risco da auséncia de didlogo.

18 Ibidem, p.73.
14 Ibidem, p.77-78.

15 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,
2006. p.83.
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4 O MODELO INTERPRETATIVO QUE DEVERA GUIAR A ATUAGAO
DAS CONSULTORIAS JURIDICAS DA AGU

Mostra-se como dimensdo central da Democracia Deliberativa
a tentativa de fusdo entre Soberania e Estado Democratico de Direito.
Soberania no sentido de imposi¢do da vontade do Estado e Estado
Democrético de Direito enquanto salvaguarda de minorias e de direitos
fundamentais. A Democracia Deliberativa é a jungdo entre a liberdade
dos modernos, do Estado de Direito com a participagdo popular'®, mas
também o momento dialégico de justificagdo que antecede as decisdes
politicas".

Por questdo de ordem, necessario extinguir por vez a classificacdo
dicotdmica acerca da existéncia de um interesse publico primario -
interesse do Estado em sentido amplo - e o interesse publico secundario
— interesse do Estado como pessoa juridica. O interesse publico, dentro
de uma sociedade plural, ndo é secundario, primario, tampouco uno; mas
multiplo, e sua construgdo se dara pela dialética até que os participantes
atinjam o consenso. A verdade no discurso'”, no caso o interesse ptblico,
serd desvelada, no seio da Administragdo Publica federal, por um debate
dialético entre o administrador federal, o Advogado da Unido, e o
Coordenador do érgio consultivo.

Da mesma forma que o Poder Judicidrio e o Poder Legislativo
asseguram ou deveriam assegurar a participa¢do no discurso e na
construgdo de decisdes de forma igual entre as partes possivelmente
afetadas pela decisdo a ser tomada', o Poder Executivo, em vias ou
iminéncia de tomada de decisdes, ndo poderd se eximir do debate, sob
pena de atuar de forma autoritdria e antidemocratica. Daf o processo de
construgdo da decisdo ou deliberagdo edificada pelo didlogo transparente
e racional entre o Administrador, o Advogado da Unifo e o Coordenador.
O extrato desse discurso interno, com a participagio popular, moldara a
decisdo de legitimidade e consequente aceitagéo.

Devemos, entretanto, fazer uma adverténcia. A construgio
hermenéutica constitucional diferencia-se em cada Poder. Nio seria
recomendével, dentro de um Estado Democritico de Direito uma

16 Ibidem, p.57.

17 Ibidem, p.70-71.

18 Para Aristételes apenas o discurso dialético era fonte segura para se desvelar a verdade, diferente da escola
sofista que entendia a retérica como forma de encobrir a verdade ou de Platdo que s6 via a verdade nos
iluminados. (BARZOTTO, 2008, p. 39-44).

19 OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de. Devido processo legislativo. Belo Horizonte: Mandamentos,
2006. p. 138.
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revisdo interpretativa baseada na mesma forma discursiva para todos
os Poderes sob pena de aniquilarmos as fungdes constitucionais. Essa
diferenciagio deve existir a fim de que se dé azo ao sistema de freios
e contrapesos, natural de uma democracia. A 16gica argumentativa do
processo hermenéutico para o Poder Legislativo tem por alicerce o
discurso carregado de cunho ético, moral, econdmico, politico e pratico.

Os discursos de justifica¢do juridico-normativa se referem a validade
das normas, e se desenvolvem com o aporte de razdes e formas de
argumentagdo de um amplo espectro (morais, éticas e pragmaticas),
através das condi¢gdes de institucionalizagdio de um processo
legislativo estruturado constitucionalmente, a luz do principio

democrético assim caracterizado.®

O discurso de justificacdo serd amplo — pleno de argumentos
como éticos e morais e aberto a todos os falantes - mas nio podera
extrapolar a racionalidade, que serd seu freio democrético. Por sua vez,
o Poder Judicidrio fara uso de outra forma discursiva. Ser4 o discurso de
aplicacdo, que segundo Oliveira sdo

[...] discursos de aplicagdo se referem a adequabilidade de normas
vélidas aum caso concreto, nos termos do Principio da Adequabilidade,
sempre pressupondo um “pano de fundo de visdes paradigmaticas
seletivas”, a serem argumentativamente problematizadas: ..”o
critério formal de adequabilidade sé pode ser a coeréncia da norma
com todas as outras e com as variantes semanticas aplicdveis na

situagio”. !

Em outras palavras, o Poder Legislativo se guiara por argumentos
praticos e politicos em geral, em seu mister legiferante. Contudo, o Poder
Judicidrio terd que se ater a argumentos de validade e adequabilidade,
quando a norma for coerente com todas as outras normas e com as
variantes seméanticas aplicaveis.

Pois bem, a questdo que nos envolve agora é como se dard o
discurso constitucional no 4mbito da Administragdo federal. Sendo
discurso e consenso levados por argumentos minimamente aceitaveis a
realizagdo democratica, teremos que tragar um padrdo procedimental
hermenéutico préprio para a atividade consultiva.

20 OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de (org). Jurisdigio e hermenéutica constitucional no Estado
Democrdtico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004. p.62.

21 Ibidem, p.63.
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Por serem o6rgdos de substrato eminentemente técnicos, as
Consultorias da Unido devem prestar interpretacdo adstrita da praxis. Os
argumentos praticos, morais, éticos, econémicos, politicos devem ficar a
cargo do Administrador solicitante da consulta. O Advogado da Unido
nio foi eleito pelo povo, tampouco nomeado por cargo de confianga de
um representante popular. Seu mister se d4 conforme o carater técnico
de sua atividade.

Sendo assim, nio podera a atividade consultiva basear suas notas,
pareceres ou consultas em geral em argumentos politicos, éticos, morais
ou religiosos. Esse tipo de argumentagdo ndo lhe é cabivel, pois ndo
tem legitimidade de fazé-lo. A legitimagdo de seu discurso se dard em
torno do didlogo racional. O discurso em sede consultiva devera ser de
aplicagio, tendo por foco a validade e a aplicabilidade da norma.

O momento dialégico de justificacdo que antecede as decisdes
politicas® serd garantido pela decisio do Administrador. A este sim,
ocupante de cargo politico, caberd estabelecer o discurso com argumentos
politicos e praticos em geral, que se dard a partir da consulta solicitada,
podendo, posteriormente, utiliza-la ou rejeitéd-la no todo ou em parte.

As Consultorias da Unido, dentro de uma postura de democracia
deliberativa e na busca da efetivagio democrética dos direitos
fundamentais, devem agir com argumentos contramajoritdrios, sob o
viés democratico, desatentas as restrigdes constitucionais da vontade
das maiorias quando em beneficio da manutengido ou promocgio da
democracia®’, e sobretudo, com o discurso de aplicagio.

As decisdes da Administracdo Publica federal devem seguir essa
légica, sendo as Consultorias da Unido responsaveis pelo discurso de
aplicagdo; livres de cardter politico. Essa divisdo de didlogos entre
Advogado e Administrador se d4 como uma mitiga¢do entre a ideia
de soberania fechada e de poder uno face a pluralidade advinda da
democracia **, ou nas palavras de Moreira®, “o limite do poder soberano
encontra-se na sua generalidade, ou seja, na sua possibilidade de atuar
apenas através de determinagdes direcionadas a todos os cidaddos.”.
Desta forma, o Administrador, agente do Poder Executivo, eleito por

22 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,
2006. p.70-71.

23 Ibidem, p.7.

24 MORALIS, José Luis Bolzan de. As crises do estado e da Constituigdo e a transfomagdo espacial dos direitos
humanos. Porto Alegre. Livraria do Advogado. 2002. p.27.

25 MOREIRA, Nelson Camatta. O dogma da onipoténcia do legislador e o mito da vontade da lei: a “vontade
geral” como pressuposto fundante do paragidma da interpretagio da lei. Revista de Estudos Criminais,

Porto Alegre, n. 15, p. 127 - 142, jan./mar. 2011. p.131.
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uma votagdo majoritdria, terd de contra-argumentar também com o
Advogado da Unido para realizar suas decisdes.

Neste caminho, a democracia tera que fundir a lei, o direito e a
justica de forma racional e legitimadora *°. As questdes, mesmo que
debatidas pela atividade consultiva, a despeito de seu discurso despido
de carater politico, terdo sua argumentagio levada ao Administrador
porquanto dara a Gltima palavra sobre o assunto; este sim, com o discurso
politico, sob pena de subversdo da autoridade politica eleita.

Em uma concep¢io de Estado Democrético de Direito, a
atividade de consultoria deve desenvolver-se basicamente por processo
de democracia deliberativa qual deverd se estabelecer segundo debate
entre os membros da AGU, advogados e coordenadores, gestores e
administradores, e a sociedade em geral. Serad esse discurso que dard
validez a norma em gestagdo. Segundo Habermas,

De acordo com a ética do Discurso, uma norma sé deve pretender
validez quando todos os que possam ser concernidos por ela cheguem
(ou possam chegar), enquanto participantes de um Discurso pratico,
a um acordo quanto a validez dessa norma. *’

Somente depois da realizagio desse didlogo é que se desenvolvera
uma hermenéutica defensora de direitos fundamentais no ambito da
Administragdo Publica federal.

5 O FUTURO DAS CONSULTORIAS JURIDICAS DA AGU POR MEIO DO
IMPLEMENTO DE UMA CORRETA ABORDAGEM CONSTITUCIONAL

No artigo “O Judicidrio como superego da sociedade: o papel da
atividade jurisprudencial na sociedade 6rfa“, Maus®® aponta a tendéncia,
nio sé em seu pafs, mas em varios outros Estados Europeus, em se
levar diversas questdes ao Poder Judicidrio. Tanto questdes de infima
relevancia como outras mais, quais a sociedade nio teve maturidade para
solucionar, vdo parar nas barras da Justica. Maus elenca a infantilizagio
de uma sociedade 6rfid da figura do pai, fazendo uma alusio ao fim do

26 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,
2006. p.8.

27 HABERMAS, Jiirgen. Consciéncia moral e agir comunicativo. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro. 1989. p.86.

28 MAUS, Ingeborg. Judicidrio como superego da sociedade— o papel da atividade jurisprudencial na “sociedade
6rta”. Trad. Martonio Lima e Paulo Albuquerque. Novos Estudos CEbrap. Sao Paulo, n. 58, p. 183-202,
nov. 2000.
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totalitarismo nazista quando o Fiiher era a grande figura de tomada de
decisdes.

O Poder Judicidrio tornou-se a tnica instancia de debates sobre
valores e decisoes, passando a ser o poder custodiador dos rumos sociais.
Entretanto, esse Poder pode fluir para abusos ou autoritarismos, vez que
relega, a segundo plano, a democracia e a participagio social.

A sociedade perdeu seu pai com o fim dos Estados absolutistas e
ditatoriais. A figura do pai, representado pelo monarca absolutista ou
pelo ditador, deixou de existir com a democracia, e com ela a definigido
do ego. O cidadio, entdo, terd que agir de acordo com uma consciéncia
individual para construir as diretrizes sociais, sem ter que fazer uso de
nenhuma figura superior ou que se encontre em pedestal. Todavia, a
sociedade democratica sente-se 6rtd, pois ndo consegue desenvolver suas
diretrizes morais por si s6. Na democracia ndo existe mais um chefe da
grande familia social, ditador de regras e definidor da moral. A sociedade
estd infantilizada e carente da figura deste tutor *.

A democracia deu fim ao pai e agora todos devem caminhar
com suas préprias pernas. Entretanto, pelo cardter infantil qual
essa sociedade democrdtica possui, ndo é facil caminhar por si s6 ou
construir a consciéncia individual sem o apoio da figura patriarcal.
Toda essa caréncia de um pai faz desaguar no Poder Judicidrio, que vem
gradativamente se tornando o “superego” dessa sociedade “6rta”.

A democracia deve se pautar na construgido de uma sociedade
consensual, aberta ao didlogo. Essa atitude deve ter inicio na prépria
atividade consultiva. O Judicidrio deve figurar apenas como construtor
do consenso, quando todos os instrumentos dispostos pela democracia ja
tenham sido utilizados.

Todavia o que se vé é a sociedade submetida ao monarca pai,
porquanto nio sabe ou nio quer assumir seu designio de decidir por si
86, de criar sua consciéncia individual, por ainda ser crianga. Entdo surge
a necessidade de apoiar-se num pai, qual seja o Poder Judiciario. £ o que
Maus classifica como a “transferéncia do superego”.

O consenso imanente a democracia nio pode ter a via judicial como
Unica. Entretanto, o fato é bem explicitado pela falta de importéancia
dada a atividade consultiva. A auséncia de debate, desde o nascedouro
das decisdes é imanente a auséncia de legitimagdo democratica. Assim
estardo também as decisdes despidas de consenso.

29 MAUS, Ingeborg. Judicidrio como superego da sociedade — o papel da atividade jurisprudencial na “sociedade
orfa’. Trad. Martonio Lima e Paulo Albuquerque. Novos Estudos CEbrap. Sao Paulo, n. 58, p. 183-202,
nov. 2000.
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Questdes simples da atuagdo administrativa estdo sendo cada
vez mais questionadas em juizo devido a falta de didlogo legitimador.
Os foros de debates, qual deveriam estabelecer de inicio as razdes do
discurso no dmbito da Administragio nio sdo levados a sério, vez que a
Unica forma de se atingir o consenso é entregar a questio aos tribunais.

Neste quadro de pouco desenvolvimento democratico devido a
infantilizagio da sociedade, as Consultorias da Unido mostram-se como
um belo antidoto ao monopélio interpretativo constitucional exercido
pela Justiga. Como vimos, o exercicio da democracia deliberativa pode se
dar em sua plenitude na esfera Administrativa, qual teria neste processo
um forte aliado para o reconhecimento de seus atos.

Esta questdo em nosso pafs é primordial, vez que o Estado
Brasileiro é o maior cliente do Supremo Tribunal Federal®. Os atos da
Administragdo, por sua falta de transparéncia, de um didlogo aberto
e racional, fazem com que seus destinatdrios — a sociedade em geral -
desconfiem e ndo o reconhegam. O resultado é a judicializago absurda
e excessiva.

A Democracia Deliberativa é critica a judicializagdo da politica. O
Judiciario é poder subsididrio e ndo protagonista da deliberagio popular.
Deve somente atuar em casos onde haja risco aos direitos fundamentais
e para resguardar a democracia deliberativa *'.

A sociedade questiona demais os atos da Administragdo. O faz
com toda razdo. A Administragdo, por sua vez, se esquece dos preceitos
do Estado Democratico de Direito, no qual as decisdes sdo construidas
ap6s um debate racional. Ao contrario, acredita que possa legitimar seus
atos pelo mero exercicio de soberania, que d4 presungio de legitimidade
aquilo que faz. A legitimidade também se constréi no discurso amplo,
transparente e, sobretudo racional; ndo num mero rétulo de presungio
de legitimidade para o exercicio de império, que mais soa como ato de
Estados totalitarios ou ditaduras.

Como bem lembra Maus, as democracias que nio conseguem o
consenso por si s6, buscam na Justica a legitimagdo de suas decisoes. Tal
fato denota a falta de maturidade democrética. Certamente, essa falta
de maturidade advém também de uma falta de didlogo amplo e racional
em todos os patamares, onde enxerga-se legitimidade apenas no Poder
Judiciario.

30 Disponivel em: <http://direitorio.fgv.br/supremoemnumeros-merval>. Acesso em: 22 jul. 2011.

31 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa. Rio de janeiro: Renovar,
2006. p.8. OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de (org). Jurisdigdo e hermenéutica constitucional no
Estado Democritico de Direito. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p.276.
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Para que a sociedade possa se emancipar, reconhecendo por
legitima de fato as decisdes da Administrag¢do, é fundamental a
valorizagdo da atividade consultiva. Se a sociedade é chamada a participar
de um processo transparente e edificador das decisdes em ambito

administrativo, certamente os questionamentos judiciais iriam diminuir.
6 CONSIDERACOES FINAIS

Vé-se atualmente, que o exercicio da soberania nio prescinde da
participagdo do povo, verdadeiro legitimado do poder soberano. Para
que se coloque lado a lado os representantes do povo, necessdrio um
elo de ligacdo entre os vérios participes de um Estado que se pretende
Democrético de Direito. Neste contexto, surge como primordial a atuagdo
das Consultorias Juridicas alicercadas em um procedimento racional de
amparo as suas manifestagoes.

Nio de outra forma, varias questdes levadas ao conhecimento dos
6rgdos consultivos servirdo de fundamento a atuagio estatal. Com efeito,
a fungio hermenéutica das Consultorias Juridicas da AGU deve se pautar
por um debate racional de legitimagdo. Para tanto, necessario permitir a
abertura das manifestagdes consultivas a ampliagdo por meio do debate
instrumentalizado pelo discurso ético e transparente de construgio da
deliberagio democritica.

Configura de fundamental importancia permitir a realizagdo de
um debate livre de amarras determinadas pelo Estado, a exemplo de
persegui¢des aos legitimados a construgio aberta visando a realizagio
de um entendimento pautado no esteio constitucional. Permitir a
abertura da Constitui¢do a todos os verdadeiros legitimados contribuira
e muito para a diminui¢do de demandas judiciais. Em apresentando as
Consultorias Juridicas da AGU o papel de fornecer substrato a diversas
decisoes estatais, quanto maior o espaco de deliberacdo, maiores as
chances de reconhecimento popular.
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RESUMO: o presente estudo tem por finalidade apresentar a advocacia
pro bono, a partir da andlise, entre outros aspectos, da Resolu¢do Pro
Bono redigida pela OAB/SP em 2002, que representa a principal
normativa sobre a matéria. Em seguida, o foco serd a AGU, instituicdo
constitucionalmente considerada essencial a justi¢a, abordando sua
origem, missdo constitucional e estrutura e, em especial, a permissdo
dada aos seus membros, advogados piblicos, para o exercicio da advocacia
voluntdria, inclusive permitindo-a a pessoas fisicas, o que refletiu imenso
avango no trato da matéria, em relagdo a Resolugdo Pro Bono da OAB/SP.
Ao final, ficard evidenciado que a AGU tem um papel fundamental, nos
préximos anos, de capitanear, dentro da advocacia piblica, o exercicio da
advocacia pro bono, como instrumento de justiga social.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia. Pro Bono. OAB. AGU. Constituigio.

ABSTRACT: The present study aims to present the pro bono advocacy,
from the analysis, among other aspects, of the Pro Bono Resolution drafted
by the OAB/SP in 2002, which represents the main rule on the subject.
Then, the focus will be the AGU, institution constitutionally considered
essential to justice, addressing their origin, constitutional mission and
structure and, in particular, the permission given to members, public
lawyers, to practice voluntarily advocacy, including allowing it to
individuals, reflecting huge breakthrough in the treatment of the matter
in relation to the OAB/SP’s Pro Bono Resolution. At the end, it will be
evidenced that the AGU has a key role in the coming years, captaining
within the public advocacy, the practice of the pro bono advocacy, as an
instrument of social justice.

KEY WORDS: Advocacy. Pro Borno. OAB. AGU. Constitution.
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INTRODUGAO

O presente ensaio inicialmente apresentard, de uma maneira
bastante didatica, uma excelente maneira de ser fazer o bem, por meio de
uma atividade simples e pratica, que é a advocacia pro bono.

Nessa esteira, delinear-se-30 conceitos, caracteristicas,
vantagens e regulamentacdo, além de dados estatisticos no Brasil e
no exterior sobre tal matéria, pontuando-se algumas dificuldades
enfrentadas ao pleno exercicio deste trabalho juridico voluntédrio nos
quatro cantos do pafs.

Em seguida, serd abordada a criagdo da Advocacia-Geral da Unido
(AGU), trazendo dados sobre sua origem histdrica, papel constitucional
e estrutura.

Na sequéncia, o objetivo sera compartilhar alguns ntmeros
relevantes sobre as atividades desenvolvidas em 20 anos de existéncia.

Nesse contexto, abordar-se-o as perspectivas para a Instituigio
nos préximos 20 anos, considerando a permissido dada, aos membros de
todas as quatro carreiras da AGU, para o exercicio da advocacia pro bono.

Por fim, serd apresentada conclusdo acerca da viabilidade e
legitimidade da atividade em discussfo, trazendo consideragdes sobre a
prépria esséncia do direito e acerca do papel do advogado, tanto o privado
quanto o publico, na sociedade.

1 BREVES CONSIDERAGOES SOBRE A ADVOCACIA PRO BONO

De inicio, oportuna a transcrigdo do conceito de atividade
(advocacia) pro bono, nos precisos termos em que se encontram no “Guia
prético para escritérios” langado pelo CESA — Centro de Estudo das
Sociedades de Advogados:

Em diferentes 4reas de atuagio, o trabalho pro bono caracteriza-se como
uma atividade gratuita, voluntaria. Significado que se completa com a
tradugio literal do latim: uma atividade “para o bem”. Portanto, a advocacia
pro bono pode ser definida como a prestacio gratuita de servigos juridicos
para promover o bem, garantindo o atendimento juridico a quem precisa'.

Portanto, a advocacia para o bem representa o assessoramento
juridico voluntario direcionado notadamente as institui¢cdes privadas,

) . Advocacia Pro Bono: Guia pratico para escritérios. Organizado pelo CESA — Centro de Estudos

das Sociedades de Advogados. Sao Paulo: Imprensa Oficial, 2006. p. 6. Disponivel em: <http://www.cesa.

org.br/arquivos/com_advcom_cartilha.pdf>. Acesso em: 25 jul. 2006.
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sem fins lucrativos, que desenvolvam trabalhos sociais direcionados aos
grupos mais vulneraveis de nossa sociedade.

Existente desde o século VI, a advocacia pro bono tem sido uma
pratica cada vez mais constante por parte dos advogados privados,
crescentemente preocupados com o tema da responsabilidade social
empresaria, que vem tomando corpo no cendrio corporativo moderno,
a fim de “szntonizar-se com um mercado cada vex mais exigente quanto as
posturas éticas e socialmente responsdveis™.

Por essas e outras razdes que ela é definida como uma advocacia
de cunho privado com notavel carater publico, sendo imperioso o seu
exercicio atualmente:

Diante da crescente necessidade das empresas assumirem seu papel
social num mundo extremamente carente como o nosso, surge a
oportunidade, pois, aquelas que transitam na seara juridica, da chamada
advocacia “Pro Bono”. O amadurecimento de projetos desta natureza
é incrementado por duas razdes preponderantes: (1) a impossibilidade
de se pagar um advogado pela grande maioria e (2) a deficiéncia do
Estado3 em garantir a todo cidaddo o direito, constitucionalmente
assegurado, de acesso a Justiga, em virtude da vultosa demanda néo
suportada pela atual estrutura da Defensoria Piblica*.

A importéancia da advocacia pro bono é induvidosa, pois além de
produzir uma natural satisfagdo no profissional que a realiza, serve
também como instrumento condutor de justiga social.

Em outras palavras, a advocacia pro bono é forma de exteriorizagio
da funcgio social do direito.

2 ESMIUCANDO A RESOLUCAO PRO BONO DA OAB/SP
H4 apenas dois Estados brasileiros que editaram, por meio de

suas seccionais da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Resolugdo
versando sobre a Advocacia pro bono.

2 __. Advocacia Pro Bono: Guia pratico para escritérios. Idem. p. 12.

3 “Temos todos que ser mais participativos e interagir diretamente com a comunidade. Sabe-se que, a teor do artigo
5°da Constituigdo Federal, todos os brasileiros tém a garantia de assisténcia juridica que é efetuada pelo Estado
mediante suas defensorias piblicas, todavia o Estado ainda ndo estd dotado de estrutura suficiente para atender
toda a populagdo carente desse servigo, dat porque a Advocacia privada tem importante papel no cumprimento
dessa garantia.” AQUINO, Carlos Pessoa. Advocacia Pro Bono: Uma realidade, uma necessidade. Revista
Mercado & Negicios: Advogados, Sio Paulo, ano I11, n° 13, p. 25. fev. 2007.

4 BRAGA, Bruno César Maciel. Advocacia pro bono: modelo de humanidade. Caderno Opinido, p. A3, Diario
de Pernambuco. Publicado em 11 de agosto de 2006.
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A primeira é oriunda da Seccional paulistana da OAB, a qual fora
publicada em 19 de agosto de 2002, refletindo a primeira disposigdo
normativa sobre a matéria, ampliando o trato da questdo e as discussdes
sobre sua natureza e abrangéncia.

A segunda advém da OAB/AL, firmada em 24 de setembro de 2008,
espelhando em grande parte o teor daquela j4 editada pela OAB/SP.

Desse modo, para melhor compreensio, transcrevem-se as
disposig¢des constantes da Resolu¢do Pro Bono da OAB/SP’ - bastante
sintética e objetiva - comentando-as artigo por artigo:

Artigo 1°. As atividades pro bono sdo de assessoria e consultoria
juridicas, permitindo-se excepcionalmente a atividade jurisdicional.

Pardgrafo #nico. Ocorrendo honorarios sucumbenciais, 0s mesmos
serdo revertidos a entidade beneficidria dos servigos, por meio
de doagdo celebrada pelo advogado ou sociedade de advogados

prestadores da atividade pro bono.

A advocacia para o bem tem como foco primeiro a prestacio de
assisténcia juridica consultiva, isto é, de orientagdo a parte que dela
necessita, sendo apenas - de modo secunddrio - voltada a esfera litigiosa,
como se depreende claramente do artigo primeiro. O artigo introdutério
da Resolugdo ainda evidencia a efetiva gratuidade dos servigos, pois até
mesmo os honorarios eventualmente obtidos a titulo de sucumbéncia

deverio ser doados a entidade assistida.

Artigo 2°. Os beneficidrios da atividade pro bono devem ser
pessoas juridicas sem fins lucrativos integrantes do terceiro
setor, reconhecidas e comprovadamente desprovidas de recursos
financeiros, para custear as despesas procedimentais, judiciais ou
extrajudiciais.

Neste tépico, ha a expressa disposigdo sobre quem deve ser o
destinatario do trabalho voluntdrio desenvolvido, isto é, as entidades
beneficentes situadas no terceiro setor, na maioria das vezes uma
ONG (Organizagdo Ndo Governamental), que ndo possuam condigoes
financeiras reais de arcar com os custos necessarios a contratagio de um
advogado/escritério.

5  Disponivel em: <http://www.oabsp.org.br/tribunal-de-etica-e-disciplina/legislacao/resolucao-pro-bo-

no>. Acesso em: 19 maio 2013.
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No ponto, uma palavra sobre ONG se faz pertinente:

Todas estas denominagdes referem-se a entidades de natureza
privada sem fins lucrativos, que juridicamente serdo associagdes ou
Jundagoes. Estas associagdes ou fundagdes, conforme o caso, podem
pleitear a obtengdo de determinados titulos ou qualificagdes® junto ao
Poder Publico, visando a alguns beneficios. No entanto, sob o aspecto
juridico, a entidade serd sempre uma associag¢o ou fundagdo (g.n.)".

Voltando a Resolugdo Pro Bono, assim dispde seu artigo 3

Artigo 8°. Os advogados e as sociedades de advogados que
desempenharem atividades pro bono para as entidades beneficidrias
definidas no artigo 2°, estdo impedidos, pelo prazo de 2 (dois) anos,
contados da ultima prestagio de servigo, da pratica da advocacia, em
qualquer esfera, para empresas ou entidades coligadas as assistidas,
impedimento extensivo as pessoas fisicas que as compdem, sejam
na condigdo de diretores, membros do conselho deliberativo,
socios ou associados, bem como entidades que estiverem direta ou
indiretamente controladas por grupos econémicos privados, ou de
economia mista ou fundacional.

Pardgrafo vnico. Os impedimentos constantes do caput deste artigo
sdo extensivos a todos os integrantes das sociedades de advogados
prestadoras das atividades pro bono, incluindo-se os advogados
contratados, prestadores de servigo, ainda que ndo estejam vinculados
a sociedade de advogados.

Aqui, importante destacar o alerta feito pelo CESA, no sentido
de que:

“Por um lado, é necessério garantir que a advocacia pro bono néo
sirva de pretexto para prdticas abusivas. Certamente, ndo podem ser
violados os preceitos éticos da profissido, como aqueles que regulam
a fixagdo de honorarios, que vedam a publicidade abusiva ou que
impedem a concorréncia desleal e a captagio de clientela.” (
Advocacia Pro Bono: Guia pratico para escritérios. Idem. p. 14).

6 OS (Organizagio Social) e OSCIP (Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Ptblico), por exemplo.
7 BARBOSA, Maria José Lins. Manual de ONGs: guia priético de orientagdo juridica. 4. ed. Rio de Janeiro,
FGV, 2003. p. 18.
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Por tal razdo é que no Art. 3° da Resolugdo pro bono editada
pela OAB/SP, hé a proibigdo expressa de que se pratique a advocacia,
em qualquer grau de jurisdigdo, as empresas ou entidades ligadas as
institui¢des beneficiadas, incluindo as pessoas fisicas que as compdem,
pelo prazo minimo de dois anos, a fim de garantir a esséncia benéfica da
regulamentacdo em discussdo e evitar distor¢des indevidas em tdo bela
prética.

Artigo 4°. Os advogados e sociedades de advogados que pretendam
exercer atividades pro bono deverio comunicar previamente ao
Tribunal de Etica e Disciplina, os objetivos e alcance de suas
atividades, devendo, também, encaminhar a esse Tribunal, relatério
semestral contendo as seguintes informagdes: denominagéo social da
entidade beneficidria, tipo de atividade a ser prestada, data de inicio
e término da atividade.

Pardgrafo Unico. O Tribunal de Etica e Disciplina podera determinar
o arquivamento do relatério em pasta prépria, ou requisitar
esclarecimentos que deverdo ser prestados pelos advogados e
sociedades de advogados referidos no caput deste artigo, ainda que
fora dos prazos ali estabelecidos.

Na esteira do artigo antecedente, o foco deste trecho da legislacdo
abraga o critério da prevengdo contra praticas abusivas, no sentido de
direcionar a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), iz casu, a Seccional
de Sdo Paulo, a responsabilidade de fiscalizar a pratica da atividade
juridica gratuita, agindo preventivamente (inibindo) ou repressivamente
(penalizando) contra eventuais desvios de finalidade.

Artigo 5°. A atividade pro bono implica conhecimento e anuéncia
prévia, por parte da entidade beneficidria, das disposi¢cdes desta
resolugdo.

Artigo 6°. Aplicam-se a atividade pro bono as regras do Estatuto da
Advocacia e da OAB, do Cédigo de Etica e Disciplina e das resolugdes
da OAB que versem sobre publicidade e propaganda.

A Resolugio, por fim, impde a necessdria ciéncia e concordancia
das entidades do terceiro setor quanto as disposi¢des nela contidas, além
de destacar a aplicacdo subsididria e complementar das disposi¢oes do
Cédigo de Etica e Disciplina e do Estatuto da Advocacia no que couber.
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Como exemplo, ha o art. 41 do Cédigo de Etica, o qual prevé a
possibilidade de exercicio da advocacia gratuita ora estimulada. In verbzs:
“o0 advogado deve evitar o aviltamento de valores dos servigos profissionats,
ndo os fixando de forma irriséria ou inferior ao minimo fixado pela Tabela de
Honordrios, salvo motivo plenamente justificdvel.” (g.n.).

Neste ponto se encaixa a Advocacia pro bono, inegavelmente
justificada por ampliar o acesso a justica — diante da insuficiéncia/
deficiéncia dos mecanismos estatais — contribuindo para assegurar este
direito fundamental de todo cidaddo, garantido constitucionalmente.

3 O INSTITUTO PRO BONO (IPB), O DESENVOLVIMENTO DA ADVO-
CACIA DO BEM NO BRASIL E A BUSCA POR UMA REGULAMENTAGAOQO
NACIONAL

No ano de 2001, ano do voluntariado, assim considerado pelas
Nagdes Unidas, fora criado, em Sio Paulo, o Instituto Pro Bono, associa¢do
civil, sem fins lucrativos, direcionado ao fomento e a orientagio quanto a
projetos de responsabilidade social no campo da advocacia.

Além das inGmeras préticas anénimas no campo da advocacia
solidaria, o referido Instituto, com atuagio concentrada no Estado de Sio
Paulo, ja contabiliza cerca de 410 entidades beneficiadas, ultrapassando
a casa dos 650 atendimentos, possuindo um cadastro de mais de 500
advogados voluntdrios e 32 escritérios cadastrados, distribuidos em
20 estados do Brasil, além de 4 departamentos juridicos de empresas
envolvidos®.

Para o Instituto Pro Bono, sua missio consiste em:

Contribuir para a ampliagio do acesso a Justi¢a por meio do estimulo
a prética da advocacia pro bono, da assessoria juridica gratuita, da
difusdo do conhectmento juridico e da conscientizagio dos profissionais
do Direito acerca da fungdo social da advocacia (grifo do autor)’.

No entanto, um entrave existente para um maior desenvolvimento
da advocacia pro bono é que, como ja elucidado anteriormente, esta possui
apenas duas Resolugdes, emanadas da OAB/SP e da OAB/AL, sendo
vélidas apenas para os referidos Estados, sendo certo que a atividade pro

8  Dados do Instituto Pro Bono. Disponivel na internet: <http://www.probono.org.br/projeto-pro-bono/
resultados>. Acesso em: 19 maio 2013. No referido enderego eletronico, extrai-se ainda uma importante
informagao: “Estima-se que, no periodo de 2001 a 2011, os trabalhos prestados pelos advogados voluntdrios do

projeto Pro Bono geraram para as entidades beneficiadas uma economia avaliada em mais de R$ 5 milhées.”.

9 Idem. Disponivel na internet: <http://www.probono.org.br/quem-somos>. Acesso em: 19 maio 2013.
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bono, capitaneada pelo IPB, centra-se notadamente no Estado de Sédo
Paulo.

Por esta razdo, tal pratica torna-se timida e esparsa em relagio ao
potencial que possui, sem a necessdria consisténcia e amplitude, ante a
falta de regulamentagdo prépria da matéria no Brasil, de modo nacional/
uniforme, para seu regular exercicio. Por esta razéo, é necessario que haja
uma regulamentagio correspondente nos demais Estados da Federagéo,
ou melhor, uma disposic¢do legal homogénea que valha para todo o pafs.

Esclarega-se que ja existe projeto com esta finalidade no Conselho
Federal da OAB, criado através da Proposi¢io 0037/2002 — COP, a
qual foi distribuida originalmente para o Conselheiro Federal Sergio
Ferraz (AC) e teve aprovagio, em 09.11.2004, pelo Conselho Pleno. Este
por maioria de votos admitiu a relevincia da matéria, para edi¢do de
provimento, nos termos do art. 79, § 1°, do Regulamento Geral, o qual,
entretanto, ainda nio fora editado e aprovado definitivamente'.

Em entrevista concedida ao site Consultor Juridico (publicada
em 06/01/2008), o ex-presidente do Conselho Federal da OAB, Cezar
Britto, assim abordou a matéria:

P — Tem gente que ndo tem dinheiro para pagar advogado. A Defensoria
Piblica, que pode ajudar essa parcela da populagdo, é completamente
desassistida. E, ao mesmo tempo, a OAB pune o trabalho voluntdrio do
advogado, como é a caso da advocacia pro bono. O advogado que assiste

uma pessoa, sem cobrar honordrios, pode ser punido pela OAB?

R —Naio. O que a OAB proibe é o profissional que presta assisténcia
gratuita como forma da captagdo de clientela. Nada impede o
advogado de prestar servigo gratuito. Alids, essa é uma de suas
obrigagdes. Quando o artigo 133 da Constituig¢do Federal diz que o
advogado ¢é indispensével para a administragdo da Justiga, é porque
ndo hé Justica se o advogado nido estiver presente. EE se ndo estiver
presente, é obrigacdo dele estar''.

No mesmo sentido, trecho de artigo publicado por Roberto
Gongalves de Freitas Filho, Defensor Publico no Piauf que ja foi membro
da Comissdo Nacional de Direitos Humanos do Conselho Federal da OAB:

10 No projeto para regulamentagio da advocacia pro bono em nivel nacional esta prevista a possibilidade da
pratica da advocacia pro bono para pessoas fisicas, dando uma maior abrangéncia a este tipo de atividade que,
na resolugio da OAB/SP, concentra-se apenas nas organizagdes sociais carentes inclusas no terceiro setor.

11 Disponivel —em: <http://www.conjur.com.br/2008-jan-06/reclamar_direito_defesa_admitir_abuso_

estado?pagina=3>. Acesso em: 05 fev. 2010.
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O exercicio da atividade pro-bono constitui louvavel dedicagido
de profissionais da advocacia em favor de interesses juridicos e
humanitarios. Nesse sentido, estd a merecer todos os encomios.
Inegavelmente, varios profissionais assumem encargos complicados
e até mesmo penosos no desempenho da advocacia pro-bono. Nessas
circunstancias, muitas vezes, a inica recompensa vem a ser a alegria
estampada no rosto do beneficidrio, a manter acesa na alma do
advogado a crenga inabaldvel na for¢a do Direito como elemento de
harmonizagio da vida em comum e promotor da Justiga'.

Portanto, é preciso perceber a importincia da aprovagio desse
projeto nacional para a ampliagio da advocacia voluntdria a servigo da
humanidade, o que, como visto, proporcionard um ganho para toda a
sociedade e, principalmente, para os mais necessitados e vulneraveis.

4 0S NUMEROS INTERNACIONAIS

Pelo mundo afora, tem-se a real visualizagido da importéancia desta
atividade do bem. Abaixo alguns exemplos:

Estados Unidos: “A American Bar Association (ABA), por exemplo,
ajuda e incentiva os advogados americanos a prestar servigos pro
bono, além de recomendar que cada profissional preste um minimo de
50 horas de atividade pro bono por ano. Note-se que o ABA classifica o
pro bono como a prestagido de servigos gratuitos ou com honorarios
muito reduzidos a pessoas com limitagdo financeira, institui¢oes de
interesse publico ou sobre temas de relevante interesse publico.'””

Os Estados Unidos detém os nimeros mais relevantes quando
o assunto é advocacia pro bono. A maioria dos escritérios americanos
faz atividades juridicas voluntdrias, chegando ao ponto de em algumas
localidades, como Nova York ou Washington, os grandes escritérios
possuirem setores dedicados exclusivamente ao pro bono.

Em Los Angeles, na Califérnia, estd localizado o maior escritério
americano e mundial de pro bono, chamado Public Council. Fundado em
1970, conta com 61 advogados internos, 52 profissionais de apoio, além
de mais de 5 mil voluntarios, entre estudantes de direito e advogados

12 FREITAS FILHO. Roberto Gongalves de. Etica e Advocacia Pro Bono. Brasilia, 22/07/2004. Disponivel

em: <http://www.oab.org.br/noticia.asp?id=2369>. Acesso em: 10 abr. 2009.

13 __. Advocacia Pro Bono: Guia prético para escritérios. Idem. p. 18.
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habilitados, fornecendo apoio juridico gratuito a mais de 30 mil criangas,
Jovens, familias e entidades filantrépicas a cada ano'.

Apenas em 2006, estima-se que os trabalhos juridicos gratuitos
proporcionados pelo Public Council somam mais de U$$ 65 milhoes.

Canadd: “os advogados canadenses jd participam efetivamente na
implantagdo da Advocacia Pro Bono, pois ja existem 14 ordens
de advogados do Canadd. Em 2004, depois de reunir-se com
representantes da Federagdo, o Ministro da Justi¢a daquele pafs se
comprometeu a criar um fundo nacional para subsidiar a Advocacia
Pro Bono*”.

Chile: "Atualmente, mais de 50 escritérios e 250 advogados voluntarios
sdo membros da Fundagio Pro Bono, criada no final do ano de 2000,
com o compromisso de prestar assessoria juridica gratuita a pessoas
carentes e setores ou grupos vulneraveis, além de micro-empresas e
organizagdes sociais'®”.

Isto além de paises, como Inglaterra e Austrélia, de longa tradigdo
no desenvolvimento da advocacia do bem, citando ainda o caso argentino
na América Latina, entre outros louvaveis exemplos', provando que o
mundo juridico estd cada vez mais ciente de seu papel social.

5 A AGU. ORIGEM HISTORICA, PAPEL CONSTITUCIONAL E ESTRUTURA

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) foi criada pela Constituigdo
Cidada de 1988, que a inseriu na Secdo destinada a Advocacia Publica e
no capitulo referente as funcdes essenciais a Justica, juntamente com o
Ministério Puablico, a Defensoria Publica e a Advocacia privada. O art.
131 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (CRFB) é aquele
que resume a missio institucional da AGU:

14 Dados do Public Councel. Disponivel em: <http://www.publiccounsel.org/about_us?id=0005>.Acesso em:
20 maio 2013.

15 AQUINO, Idem.

16 Tradugdo nossa. “Actualmente mds de 50 estudios juridicos y 250 abogados voluntarios son miembros de
Fundacion Pro Bono, quienes han asumido el compromiso de prestar servicios legales gratuitos a personas de
escasos recursos, sectores o grupos vulnerables, microempresarios y organizaciones sociales.” Dados da Fundacion

Pro Bono. Disponivel em: <http://www.probono.cl/>. Acesso em: 20 maio 2013.

17 Para outros exemplos, ver <http://www.probono.org.br/advocacia-pro-bono>. Acesso em: 20 maio 2013.
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A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdio que, diretamente
ou através de 6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizagio e funcionamento, as atividades
de consultoria e assessoramento jurfdico do Poder Executivo.

Assim, importante esclarecer, a representacio judicial e extrajudicial
realizada pela AGU (a atuag?o litigiosa/contenciosa) abrange todos os poderes da
Unifo (o melhor seria falar em fungdes, ja que o poder estatal é uno): Legislativo,
Judicidrio e Executivo, suas Autarquias e Fundagdes Publicas, além dos 6rgdos
publicos que exercem fungio essencial a justiga. No entanto, quanto se trata de
consultoria e assessoramento, o destinatario é apenas o Executivo.

Destacam-se, pois, duas atuagdes principais da AGU, a
Contenciosa e a Consultiva, as quais sdo suscintamente definidas pela
prépria instituigdo em seu sitio eletronico:

Atuagdo Consultiva

A atuagdo consultiva da Advocacia-Geral da Unido (AGU) se da
por meio do assessoramento e orientagdo dos dirigentes do Poder
Executivo Federal, de suas autarquias e fundagdes ptblicas, para
dar seguranca jurfdica aos atos administrativos que serdo por elas
praticados, notadamente quanto a materializagdo das politicas
publicas, a viabilizagfo juridica das licitagdes e dos contratos e,
ainda, na proposigdo e analise de medidas legislativas (Leis, Medidas
Provisérias, Decretos e Resolugdes, entre outros) necessarias ao
desenvolvimento e aprimoramento do Estado Brasileiro.

Atuagdo contenciosa

A atuagdo contenciosa da Advocacia-Geral da Unido (AGU) se da
por meio da representagdo judicial e extrajudicial da Unido (Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, e dos 6rgdos publicos que exercem
funcio essencial a justica), além de suas autarquias e fundagdes publicas.

A representacgdo judicial é exercida em defesa dos interesses dos
referidos entes nas a¢des judiciais em que a Unido figura como autora,
ré ou, ainda, terceira interessada. A representagio extrajudicial é
exercida perante entidades ndo vinculadas a Justiga, como drgédos
administrativos da prépria Unido, Estados ou Municipios'®.

18 Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/PaginasInternas/Institucional/func_inst.aspx>.

Acesso em: 20 maio 2013.
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Pois bem. Embora criada pela CRFB/88, a efetiva implantacdo da
AGU dependia de regulamentacdo. Dafi foi editada a Lei Complementar
73 (de 10 de fevereiro de 1993), que instituiu sua Lei Organica. Por
meio dela foram condensados regramentos que permitiram o pleno
funcionamento, estruturagio, organizagio e atuagio da AGU, por meio
de seus érgdos e membros'.

Atualmente, quatro sdo as carreiras integrantes da Advocacia-
Geral da Unido: Advogado da Unido, Procurador da I'azenda Nacional,
Procurador Federal e Procurador do Banco Central.

Os Advogados da Unido atuam no ambito da administragdo
direta da Unido, o mesmo acontecendo com os Procuradores da
Fazenda Nacional, sendo certo que estes apenas o fazem, judicial e
extrajudicialmente, quanto a divida ativa tributéria.

J4 os Procuradores Federais exercem a defesa juridica das 155
Autarquias e Fundagdes Publicas Iederais, integrantes da administragio
indireta da Unido, sendo excegido o Banco Central do Brasil, Autarquia
Federal que ¢ representada judicial e extrajudicialmente pelos
Procuradores do Banco Central.

6 A PERMISSAO INSTITUCIONAL PARA O DESEMPENHO DA ADVO-
CACIA PRO BONO E O AVANGCO TRAZIDO PELA REGULAMENTAGAOQO
EDITADA PELA AGU

Consciente de seu papel constitucional e da fungdo social do direito, a
AGU deu um passo extremamente importante para o avango da advocacia
pro bomo, ao regular a matéria por meio de atos normativos internos,
aplicaveis aos membros de todas as quatro carreiras que a compdem.

Inicialmente foi langada a Orientagdo Normativa n® 27 da AGU,
de 9 de abril de 2009%, por meio da qual ficou estabelecida a vedagio,
aos membros das carreiras AGU, do exercicio da advocacia privada e
da atuagfo como sécio em sociedade de advogados, salvo o exercicio da
advocacia em causa propria e a advocacia pro bono.

Com o objetivo de estabelecer as balizas para o exercicio da
advocacia pro bono, foi editada a Portaria 758 da AGU, de 9 de junho de
2009%', tendo sido tal iniciativa normativa elogiada pelo Instituto Pro
bono (IPB):

19 Para conhecer mais sobre as unidades da AGU, ver http://www.agu.gov.br/sistemas/site/unidades.
aspx?ldo1=DF&Ido2=Distrito%20Federal&ld03=8&Id04=btn_df>. Acesso em: 20 maio 2013.

20 Disponivel em: <http://www.abdir.com.br/legislacao/legislacao_abdir_14_4_09_2.pdf>. Acesso em:20 maio 2013.

21 Disponivel em: <http://www.abdir.com.br/legislacao/legislacao_abdir_10_6_09_1.pdf>. Acesso em: 21

maio 2018.
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O Instituto Pro Bono satida a iniciativa da Advocacia-Geral da Unido
(AGU) que por meio da Portaria n® 758 de 2009 incentiva a prética
da advocacia pro bono pelos seus membros.

A Portaria editada em 2009 permanece como um exemplo a ser
seguido, na medida em que incentiva e fortalece um dos principais
meios para o fomento do acesso a Justica no Brasil. Num pafs
onde a dificuldade para ter acesso a um advogado é tdo grande e
as Defensorias Publicas sdo insuficientes, medidas como esta podem
reforgar a causa da advocacia sem lucro, ajudando a mitigar um dos
efeitos mais perversos da pobreza.

“Hd muitos entraves institucionais no Brasil a ideia de que um advogado
possa prestar atendimento a pessoa fisica sem receber por isso. E uma pena.
Precisamos urgentemente evoluir como soctedade e, mais especificamente,
nos, advogados, precisamos estar abertos a iniciativas desinteressadas do
ponto de vista econdmico, que ajudem a levar Justica, efetivamente, aos que
hoje estdo totalmente excluidos do sistema”, disse Marcos Fuchs, diretor
do IPB22.

Por sua objetividade/concisdo, cumpre ser transcrita a referida
Portaria:

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO PORTARIA No- 758, DE 9 DE
JUNHO DE 2009

Dispde sobre o exercicio da advocacia pro bono por ocupantes de
cargos efetivos de Advogado da Unido, Procurador da Fazenda
Nacional, Procurador Federal, Procurador do Banco Central ou
integrante dos quadros suplementares de que trata o art. 46 da
Medida Proviséria n° 2.229-43, de 6 de setembro de 2001.

0 ADVOGADO-GERAL DA UNIAO, no uso das atribuigdes que lhe
conferem os incisos I, XIIT e XVIII do art. 4° da Lei Complementar
n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993, considerando que, segundo a
Orientagdo Normativa n® 27, de 9 de abril de 2009, da Advocacia-
Geral da Unido - AGU, a vedagio prevista no inciso I do art. 28 da
Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, ndo se aplica ao
exercicio da advocacia pro bono, resolve:

22 Disponivel em: <http://www.probono.org.br/recomendacao-da-agu-sobre-advocacia-pro-bono-e-exemplo-a-

ser-seguido >. Acesso em: 21 maio 2013.
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Art. 1° O exercicio da advocacia pro bono por ocupantes de cargos
efetivos de Advogado da Unido, Procurador da Fazenda Nacional,
Procurador Federal, Procurador do Banco Central ou integrante dos
quadros suplementares de que trata o art. 46 da Medida Proviséria
n® 2.229-43, de 2001, dar-se-4 nos termos desta Portaria.

Art. 2° Considera-se pro bono, para os fins desta Portaria, o
exercicio da advocacia de forma voluntéria, eventual e sem qualquer
remuneragfo ou vantagem.

Art. 8° O exercicio da advocacia pro bono podera ocorrer nas hipdteses
de:

I - prestagdo de consultoria e assessoramento juridico a pessoas
juridicas sem fins lucrativos integrantes do terceiro setor,
comprovadamente desprovidas de recursos financeiros; e

II - representagdo judicial de necessitados por for¢a de convénio ou outro
instrumento firmado pela AGU ou pelas entidades representativas das
carreiras juridicas da AGU ou de seus érgdos vinculados.

§ 1° Considera-se necessitado, nos termos do paragrafo tnico do art.
2° da Lei n°® 1.060, de 5 de fevereiro de 1950, todo aquele cuja situagio
economica ndo lhe permita pagar as custas do processo e os honorarios
de advogado, sem prejuizo do sustento préprio ou da familia.

§ 2° A consultoria e o assessoramento juridico previstos no inciso I
nio poderio:

I - contrariar os interesses diretos ou indiretos da Unido, suas
autarquias, fundagdes, empresas publicas ou sociedades de economia
mista; e

IT - ocorrer durante o periodo de funcionamento dos érgédos da AGU
ou de seus 6rgdos vinculados.

Art. 4° O exercicio da advocacia pro bono devera ser previamente
comunicado a respectiva chefia imediata.

Paragrafo tnico. O advogado devera encaminhar relatério trimestral
de suas atividades a chefia imediata.
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Art. 5° Aplicam-se a advocacia pro bono as vedagdes da Lei n® 8.906,
de 4 de julho de 1994, 0 Cédigo de Etica e Disciplina e as Resolugdes
da Ordem dos Advogados do Brasil.

Art. 6° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagio.
JOSE ANTONIO DIAS TOFFOLI (grifos nossos).

Alguns pontos merecem destaque.

Diferentemente da Resolugdo Pro Bono da OAB/SP, ja analisada,
a Portaria da AGU estipulou algumas restri¢oes, em relagio a advocacia
do bem, especificas aos integrantes da institui¢do: a) quando possa
prejudicar interesses direitos ou indiretos da Unido e de entidades da
administragdo indireta e b) durante o periodo de funcionamento dos
6rgdos da AGU (Art. 3° §2° incisos I e II).

Como peculiaridade, a Portaria AGU ainda dispde ser necessaria
a comunicagdo do membro da AGU que a realize a respectiva chefia e a
apresentagio de relatério trimestral da aludida atividade (Art. 4, caput e
paragrafo tnico).

Entretanto, o principal aspecto que merece destaque é a previsio
contida no inciso II, do art. 8° que estende a realizagdo da advocacia
voluntdria também para as pessoas fisicas, o que ndo fol objeto de
regulamentacdo pela Resolugdo da OAB/SP. E este ponto é exatamente
aquele que desperta o maior niimero de criticas a Resolugdo da Seccional
paulistana da OAB.

A critica se direciona ao fato de que a referida Resolugéo, ao proibir
a advocacia pro bono para pessoas fisicas — ao contrario da Portaria 758
da AGU —, terminou por impedir o livre exercicio da profissio.

Para se perceber a for¢a das criticas e a atualidade do tema,
recentemente, em 22/02/2013, foi realizada uma Audiéncia Publica,
organizada pelo Ministério Publico Federal em Sdo Paulo, com a
participagdo, entre outros, de diversos advogados de renome e de
membros do Poder Judiciario, para tratar do tema.

Entre as manifestagdes ocorridas na referida Audiéncia Publica,
oportuno citar algumas delas, extraidas de nota publicada no site
Consultor Juridico:

Para a advogada Fldvia Piovesan, professora de Direitos Humanos e
Direito Constitucional da PUC de Sao Paulo, a regra fere o direito
a igualdade social, j4 que impede o acesso a Justiga, que ela diz ser a
principal ferramenta para se valer os direitos dos cidados.
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O professor Miguel Reale Junior, ex-ministro da Justiga, concorda
com Flavia e vai além. Para ele, o advogado deve ‘exercer o
desprendimento’, pois nunca se pode colocar o ganho financeiro a
frente da prestacdo de auxilio judicial. Sendo assim, argumentou, é
preciso que se acabe logo com a resolugido da OAB paulista e que
a advocacia pro bono seja liberada no Brasil de uma vez por todas.
‘Devemos trabalhar para garantir o acesso de todos a Justiga™’.

A manifestagdo da advogada Fldvia Piovesan ainda foi por
ela complementada, a partir da exposi¢do minuciosa sobre o porqué
de a Resolugdo Pro Bono da OAB/SP violar a normativa nacional e
internacional de direitos humanos, ao vedar a advocacia voluntéria a
pessoas fisicas.

Entretanto, considerando que o objeto da critica da normativa
paulistana ndo foi repetido pela AGU, ndo vale a pena adentrar mais
nas criticas a proibig¢do do exercicio da advocacia voluntaria a pessoas
fisicas, cumprindo apenas dar ciéncia ao leitor da discussdo e da grande
legitimidade com que ja surgiu a Portaria 758 da AGU, ao direcionar a
advocacia pro bono tanto para pessoas juridicas quanto para fisicas.

Quanto a referida Audiéncia Publica, apenas mais uma mencgao
deve ser feita, em relagio a fala do Ministro do Supremo Tribunal Federal
(STF) Gilmar Mendes, da qual extraimos o seguinte trecho:

O CNJ, na minha gestdo, aprovou a resolugdo que estabeleceu as
regras basicas da advocacia voluntdria, a Resolugdo 62, estimulando
que os préprios tribunais, autonomamente ou mediante convénio,
adotassem, estimulassem e fomentassem a ideila da advocacia
voluntdria. Creio que podemos dar hoje ideias para estimularmos
iniciativas no contexto da advocacia voluntdria, que podem ser
complementares a atividade da Defensoria Publica, mas nio
podemos restringir o acesso a justi¢a que, como estamos a ver e a
falar, ela é que propicia o acesso aos bens mais valiosos, o préprio
direito a vida quando estamos a falar de tratamentos de saide, ou
a liberdade, em suma, sé6 mediante o acesso a justi¢a, de modo que
eu tenho a impressdo de que esse é um momento importante de
poder discutir essa temadtica e acredito que nés devemos conclamar
a todos os protagonistas dessa cena, de alguma forma envolvidos, a
participarem desse debate e a se olharem no espelho e se perguntar
“Serd que estou fazendo a coisa certa? Serd que de fato estou contribuindo

23 Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2013-fev-23/grandes-nomes-advocacia-voltam-resolucao-pro-

bono-oab-sp>. Acesso em: 24 maio 2013.
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para que esse pais vire a pagina de desigualdade social?”. Acredito que
essa é a contribuic¢do que posso lhes dar hoje. (Destaques do original).

Namanifestagido do Ministro Gilmar Mendes, percebe-se que o CNJ
também ja editou Resolugdo — a de n° 62 — sobre a advocacia voluntaria,
disciplinando, no dmbito do Poder Judiciério, os procedimentos relativos
ao cadastramento e a estruturagdo de servigos de assisténcia juridica
voluntdria.

Na referida Resolugio ha mengio expressa ao fato de que o disposto
no § 1° do art. 22, da lei 8.906, de 4 de julho de 1994 (Estatuto da OAB)
néo obsta o exercicio voluntario da advocacia em favor dos necessitados,
trente a disponibilidade do direito aos honorérios (STF, ADI 1194).

Muito interessante o Artigo 13 da Resolugdo 62 do CNJ*, ao
prever o fornecimento de certiddo comprobatéria da atividade juridica
voluntdria desenvolvida, que serve para fins de comprovagio de pratica
juridica para concursos da Magistratura (Art. 93, I, da CRFB/8S)
e, ainda, em seu pardgrafo uUnico, ao possibilitar que este trabalho
voluntdrio sirva, a critério do Tribunal, como titulo, em concursos de
provas e titulos realizados no respectivo ambito.

Trata-se, assim, de mais uma importante iniciativa, sempre
a demonstrar a crescente preocupacdo de transformar o direito em
instrumento de justica social.

Por fim, apenas a titulo de acréscimo, é de se mencionar que
na sequéncia de regramentos internos da AGU sobre a advocacia do
bem, veio ainda a Instru¢do Normativa Conjunta n° 1, de 29 de julho
de 2009. Trata-se de ato editado em conjunto pelo Corregedor Geral
da AGU e pelo Procurador Geral Federal, com apenas dois artigos®,

24 Art. 18 Os advogados voluntérios que exercerem efetivamente tal fungio receberdo certificado, a ser
expedido pelo tribunal ou suas unidades judiciarias, comprobatério dos processos em que atuam ou

atuaram, para os fins do artigo 93, I, da Constitui¢do Federal.

Paragrafo nico. Sem prejuizo da previsdo do caput, a advocacia voluntéria poder4, a critério do tribunal,

valer como titulo em concursos publicos de provas e titulos realizados no 4mbito respectivo.

25 Art. 1° O exercicio da advocacia pro bono observari as seguintes definigdes:
I - somente poderid ser efetivado nas duas hipéteses previstas no art. 3° da Portaria AGU n° 758, de 9 de
Jjunho de 2009;
II - é incompativel com a ocupagio de cargos ou fungdes de diregdo por advogado publico federal (art. 28,
inciso I1I, da Lei n° 8.906, de 1994);
III - ndo podera ser efetivado em face de interesse da Unido, suas autarquias, fundagdes, empresas publicas
e sociedades de economia mista (art. 30, inciso I, da Lei n® 8.906, de 1994).
§ 1° As restrigdes previstas nos incisos II e III também se aplicam ao exercicio de advocacia em causa
prépria por advogado piblico federal.
§ 2° Nio se caracteriza como exercicio de advocacia em causa propria a atua¢do em juizo na hipétese de
dispensa legal de advogado.
Art. 2° Esta Instrugdo Normativa entra em vigor na data de sua publicagdo.
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consolidando, no aspecto tedrico, a forma e os limites institucionais para
o desenvolvimento da advocacia do bem.

7 NUMEROS RELEVANTES SOBRE AS ATIVIDADES DESENVOLVIDAS
EM 20 ANOS DE EXISTENCIA E PERSPECTIVAS PARA O FUTURO

Em que pese o pouco tempo de histéria, a AGU tem conseguido
vitérias expressivas na sua atuagdo judicial e extrajudicial, além da consultiva.

Sido éxitos que proporcionam economias, muitas vezes, biliondrias.

Entrevista realizada recentemente com o Advogado Geral da
Unido confirma este fato, bem como demonstra a atuagio proativa da
institui¢do em defesa do erdrio e no combate a corrupgio:

Em relagdo a atuagio contenciosa, nos ultimos anos a AGU tem
obtido importantes vitérias nos Tribunais Superiores. Esse é o caso,
por exemplo, da tese das “cotas de pensio”, nas quais as pensionistas
pretendiam que a Lei n° 9.032 fosse aplicada retroativamente para
aumentar os coeficientes das pensoes pagas pelo INSS (REs 416827 e
415454). Essa vitoria, por si s6, representou uma economia imediata
de R$ 10 bilhoes.

A AGU também saiu vitoriosa no STF na questdo do célculo da
aposentaria por invalidez convertida a partir do auxflio-doenga (RE
583.834/SC), no qual se discutia a interpretagdo do §5° do art. 29 da
Lein®8.213/91. O STF entendeu que os critérios de calculo do INSS
estavam corretos. A vitéria da AGU representou uma economia de
R$ 10,9 bilhoes em relagfo aos atrasados e impediu uma majoragio
das despesas previdenciarias em cerca de R$ 2 bilhoes ao ano. Outra
vitéria importante fol a manutengio dos critérios de concessdo do
auxilio-reclusdo (RE 587365 e RE 486413).

A AGU vem priorizando, ano ap6s ano, o trabalho de recuperagéo dos
valores devidos ao Erario. Um exemplo é o relatério de atividades
de cobranga do ano de 2011 da PGF que traz ndmeros muito
expressivos. Foram ajuizadas no ano passado, em todo o Brasil,
39.046 execugdes fiscals, com uma expectativa de ressarcimento
proxima aos R$ 2 bilhdes. Além disso, foram inscritos em divida
ativa 85.494 créditos, que somados atingem quantia que supera R$
1,5 bilhio.

[.J
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Ainda com relagio ao combate a corrupgdo, outro 6rgio da AGU,
a Procuradoria-Geral da Unido também tem obtido a cada ano
resultados expressivos com a recuperagio de valores desviados dos
cofres publicos. Essa atuagdo, inclusive, foi premiada em dezembro do
ano passado quando a AGU foi consagrada com o Prémio Innovare
pelo trabalho desenvolvido pelo Grupo Permanente de Atuagdo
Proativa. De dezembro de 2010 a novembro de 2011, o Grupo ajuizou
1.699 agdes de improbidade, civis publicas (de natureza ambiental,
patrimonial, de direito do consumidor), de execugio de julgados do
TCU e de ressarcimento. O Grupo fez ainda a intervengdo como
litisconsorte em 644 agdes de improbidade e civis publicas. Os
valores envolvidos nessas agdes giram em torno de R$ 2 bilhdes.

r.J

No ambito de atuagdo da SGCT, foram obtidas expressivas vitérias
no STF. Apenas no ano de 2011, quase R$ 800 milhdes foram
economizados, com destaque para ag¢des envolvendo o patriménio da
extinta Rede Ferroviaria Federal (RFFSA — RE 528121), o bloqueio
de pagamento indevido de indenizagdes por desapropriagdes no
Parané (SL 172) e a obrigatoriedade de recolhimento de PASEP por
Estados e Municipios (ACO 546), entre outras®.

As agdes regressivas também tém sido dignas de elogio, com uma
dupla fungdo: de ressarcimento ao erdrio e de pedagogia aos empregadores
negligentes em relagéo as normas de seguranga do trabalho.

Como disse anteriormente, ajuizamos até hoje 1960 agdes regressivas
acidentdrias em todo o pafs, com uma expectativa de ressarcimento
de mais de R$ 828 milhdes. Somente em 2011 foram 430 agdes
ajuizadas com uma expectativa de ressarcimento que supera os
R$ 83 milhdes. Destas, 163 foram ajuizadas no dia 28 de abril, dia
nacional do combate ao acidente no trabalho, fruto de uma forga-
tarefa realizada por procuradores federais todos os anos, desde 2008.

Segundo informagdes obtidas junto ao INSS, entidade credora destes
valores, em 2011 os valores recuperados superaram R$ 1 milho, o que
consideramos um feito bem expressivo, tendo em vista a natureza destas
agoes.

26 Disponivel no sitio eletrénico da Escola Paulista de Direito Social: <http://www.epds.com.br/site/index.

php?link=revista&act=ver&id=30>. Acesso em: 24 maio 2013.
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Cremos que a repercussio social destas agdes também ¢é muito
grande. Primeiro, em relagéo aos segurados e aos trabalhadores, que
se sentem mais seguros ao saber que as empresas negligentes estdo
sendo condenadas a ressarcirem ao Erdrio os valores gastos com
o pagamento de beneficios acidentarios. Segundo, para as préprias
empresas, que se veem obrigadas a cumprir com as leis de protegio
a saude do trabalhador, pois, caso contrario, serdo condenadas
e obrigadas pela Justica a fazé-lo. Por isso, consideramos que o
objetivo destas a¢des ndo é apenas de ressarcimento de valores, mas
principalmente didético e pedagdgico™.

H4, ainda, a constante preocupagdo da instituigdo em reduzir a
litigiosidade:

Até dezembro de 2011, ja foram editados 60 enunciados acerca
dos mais variados temas, com destaque para matérias que tratam
de servidores ptblicos e beneficios previdencidrios. Dessa maneira,
a AGU oferece importante contribui¢do para a redugio de
litigiosidade, coadunando-se com a cldusula da duragio razoavel do
processo —constitucionalizada pela Emenda n°® 45/2004 como direito
fundamental, nos termos inciso LVXXVIII do art. 5° da CR*.

Portanto, como se percebe claramente, a atuacio da AGU tem
logrado éxito em desempenhar a sua missdo constitucional, o que tem
sido feito com firmeza e competéncia.

A par de todas as conquistas j4 alcancadas pela AGU no campo
do direito, nas esferas Consultiva e Contenciosa, em prol da Unido, a
elaboragdo de atos normativos internos que permitiram o exercicio da
advocacia pro bono, inclusive para pessoas fisicas, refletiu uma iniciativa
de grande relevo na esfera social, evidenciando a preocupagido da
institui¢do com a fungdo social do direito e com a justiga social do pafs.

No entanto, até pelo pouco tempo desde que editados tais atos
(no ano de 2009), ainda ¢ incipiente a realizagdo concreta da advocacia
voluntaria no seio da institui¢do. Do mesmo modo, também é certo que
melhorias ainda precisam ser efetivadas na Advocacia-Geral da Unido,
como implementagdo de carreira de apoio prépria e aprimoramento
da estrutura de trabalho, entre outros aspectos que propiciariam uma
prestacdo de servigos juridicos ainda melhor por seus membros.

27 Disponivel no sitio eletronico da Escola Paulista de Direito Social: <http://www.epds.com.br/site/index.

php?link=revista&act=ver&id=30>. Acesso em: 24 maio 2013.

28 Idem.
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Portanto, ao tempo em que se comemoram os 20 anos da AGU e
olhando para os proximos 20, é de suma importéncia que, paralelamente
ao aprimoramento da institui¢do, em termos de recursos humanos e
materiais, que garantam uma atua¢io com um padrdo ainda maior de
exceléncia, a advocacia do bem ganhe vida na advocacia publica, assim
como vem ganhando espago na advocacia privada.

Agindo assim, a AGU seguramente dard mais um passo
fundamental em favor da advocacia pro bono, proporcionando que
milhares de outros profissionais capacitados convirjam em favor da
Justica social, servindo inclusive de modelo para diversas Procuradorias
Estaduais e Municipais.

8 CONSIDERAGOES FINAIS

Como ficou esclarecido no decorrer deste artigo, descortina-se
na seara juridica uma organizada forma de se fazer o bem: a advocacia
pro bono. E para realiza-la é preciso seguir a risca os principios éticos
norteadores da profissdo, para que se possa alcangar a real esséncia e
objetivo deste louvdvel modo de tornar a advocacia um verdadeiro
instrumento de servigo a humanidade.

Como instrumento de defesa da cidadania e de justica social,
premente a necessidade de seu desenvolvimento organizado em
todos os quadrantes do pafs. E para isso, fundamental a rapida
tramitagdo e aprovagdo do projeto existente no Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, a fim de propiciar um campo
mais fértil e proficuo para o consistente desabrochar da advocacia
do bem.

Interessantes as palavras de Carnelutti sobre a possibilidade de

um dia vivermos sem advocacia, sem direito®®:

No Estado de direito ndo podemos ver, pois, a forma perfeita
de Estado. Os juristas sdo vitimas, neste ponto, de uma incrivel
ilusdo. O Estado de direito ndo é o Estado perfeito mais do
que possa ser perfeito o arco antes que os pedreiros o tenham
construido. O Estado perfeito sera, ao contrario, o Estado que
nio necessite mais de direito; uma perspectiva, sem divida muito
distante, imensamente distante, mas certa, porque a semente esté
destinada indubitavelmente a transformar-se em arvore carregada
de folhas e de frutos.

29 CARNELUTTI, Francesco. 4 arte do direito: seis meditagdes sobre o direito. 1. ed. Campinas: Bookseller,
2001. p. 19
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A possibilidade de se viver sem o direito ainda é uma utopia. Enquanto
esse momento ndo chega, é preciso buscar o aprimoramento e desenvolvimento
da advocacia pro bono como instrumento complementar de acesso a justica,
auto-valorizagio da classe e beneficiamento de um sem nimero de entidades
do terceiro setor e de integrantes das classes menos favorecidas.

E dar, enfim, uma resposta positiva e socialmente responsével
para os problemas enfrentados cotidianamente pela sociedade, além de
refletir verdadeiro amor ao direito, ao préximo e aos ideais de justica.

E a AGU, ao olhar para o futuro que se avizinha, tem a
oportunidade e o privilégio de capitanear esse caminho de conduzir
a advocacia publica a realizar a advocacia pro bono, de modo amplo e
consistente, levando o direito e a justica a quem mais precisa.
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Humanos como Tema Prioritario na AGU; 4 Conclusio;

Referéncias.
RESUMO: A dimensdo normativa dos Direitos Humanos ocupa posi¢do
relevante no Direito brasileiro, consoante sua inser¢do na estrutura
constitucional definida pela Constitui¢do Federal de 1988. Os trés poderes
da Republica lidam com Direitos Humanos, considerando-os em temas
centrais ao Estado brasileiro. A Unifo é juridicamente responsével pela
protecdo aos Direitos Humanos. A advocacia piblica federal lida com
litigios envolvendo Direitos Humanos em temas que sdo estratégicos as
atribui¢oes do Estado na sociedade brasileira. Em face da relevincia e do
alcance normativo dos Direitos Humanos, a Advocacia-Geral da Unido
deve prioriza-los no aperfeicoamento de seus membros e no exercicio da
advocacia da Unido.

PALAVRAS-CHAVE: Constituicio de 1998. Direitos Humanos.
Dimensdo Normativa dos Direitos Humanos. Direito Publico. Advocacia
Publica. Advocacia-Geral da Unido.

ABSTRACT: Following its insertion in Brazil’s Constitution of 1988,
the normative dimension of human rights achieved a high status in
Brazilian law. Brazil’s federal powers elected human rights as central
to their attributions, and the Union is obliged to protect human rights.
Besides, human rights legal cases deal with strategic state functions.
In such context, federal attorneys are indispensable for human rights
enforcement. Considering the comprehensive effects human rights have
in Brazilian law, the Office of the Federal Attorney General (Advocacia-
Geral da Unido) should prioritize the study and the enforcement of
human rights by federal attorneys.

KEYWORDS: Brazilian Constitution of 1988. Human Rights.
Normative Dimension of Human Rights. Public Law. Federal Attorneys.
Federal Attorney General Oftice.
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1 RELEVANCIA DOS DIREITOS HUMANOS PARA A ADVOCACIA-GE-
RAL DA UNIAO

O Estado brasileiro vem conferindo posi¢do proeminente aos
Direitos Humanos. Fatores como a inser¢io dos Direitos Humanos
na Constituigdo de 1988, a adesdo brasileira a tratados internacionais
de Direitos Humanos e o advento de decisdes do Supremo Tribunal
Federal reconhecendo a prevaléncia dessas normas ante a legislacdo
infraconstitucional revelam o prestigio juridico dessa categoria de direitos.
Resulta desse movimento que os Direitos Humanos transformaram-
se em balizas importantes para a atuagdo da Unido. Nesse contexto, a
advocacia publica vem sendo progressivamente chamada a lidar com o
tema, um incremento que ocorre hio apenas de modo quantitativo, como
também de modo qualitativo, em face da relevincia da matéria em temas
fundamentais ao exercicio do poder estatal, seja no Brasil ou no exterior.

As escolhas normativas realizadas pelo Estado brasileiro sobre
o tema recomendam que a Advocacia-Geral da Unido (AGU) eleja o
conhecimento e a aplica¢do dos Direitos Humanos como uma das metas
prioritdrias de sua atuagdo, prestigiando-a tanto na sele¢do e capacitagido
de seus membros como na sua organiza¢do administrativa e no modo
de atuar em consultas e litigios juridicos. Com o objetivo de sustentar
essa proposta, analisa-se a seguir o que sdo Direitos Humanos e como
eles interagem de modo relevante com a advocacia publica federal,
demandando sua priorizagio pela AGU.

2 COMPREENDENDO JURIDICAMENTE OS DIREITOS HUMANOS

A locugdo “Direitos Humanos” pode ser empregada para
denominar figuras discrepantes. Perceber essas discrepancias protege-
nos da confusdo conceitual que eventualmente acompanha o debate
coloquial sobre o tema, sendo que elas melhor se revelam diante de
uma abordagem histérica sobre a emergéncia dos Direitos Humanos.
E notério que a afirmagio contemporinea desses direitos decorre de
uma linha de argumentagio politica que se organiza sobre as cinzas
da destruigdo causada pela Segunda Guerra Mundial, com os Direitos
Humanos citados na prépria Carta das Nagdes Unidas®. Essa ordem de
ideias propde que eles sejam considerados prerrogativas cuja existéncia

2 Cartadas Nagdes Unidas, promulgada em 26 de junho de 1945. Promulgada no Brasil pelo Decreton. 19.841,
de 22 de Outubro de 1945. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/
D19841.htm> Acesso em maio de 2013. Cf. especialmente, o art. 76, que prevé, como finalidade bésica

a um sistema internacional para territérios tutelados, “[..]] ¢) estimular o respeito aos direitos humanos
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nio decorre, necessariamente, de sua previsdo nos sistemas normativos
estatais’. Com efeito, por tal abordagem, Direitos Humanos sdo inerentes
ao ser humano. A soberania do Estado ndo podera desconsidera-los,
ainda que a violagio de tais direitos tenha ocorrido com apoio na ordem
juridica estatal, por exemplo, as ocorridas seguindo-se o Direito aleméo
vigente durante o referido conflito mundial.

Evidentemente, essa é uma proposta essencialmente politica, que
trata dos limites oponiveis ao exercicio do poder, em especial aqueles
colocados aos Estados nacionais. Ela ganhou indiscutivel relevancia
ao ser inserida na Declaragdo Universal dos Direitos do Homem®,
editada em 1948 pela Organizagido das Nagdes Unidas. Apesar de ser
esta uma Declaracgdo, e por isso ndo ter o cardter vinculante de um
tratado internacional, trata-se de um documento central ao debate sobre
Direitos Humanos. Com efeito, a partir da concepgio ali posta, em
que esses direitos sdo inicialmente percebidos como freios de natureza
legal e extralegal ao poder dos Estados, Direitos Humanos podem
ser estudados em pelo menos quatro planos diferenciados: filoséfico,
sociolégico, politico e normativo® Nido surpreende, portanto, que um
intenso debate” permanega sobre quais sdo essas prerrogativas e qual
o seu exato contetdo, principalmente quando elas sido entendidas como
reivindica¢des morais cujos valores devem prevalecer®.

Entretanto, um aspecto que repercute no Direito se revela quando
essas demandas morais ganham roupagem normativa. Tal processo,
por vezes denominado de “legalizagido” ou “juridicizagdo” dos Direitos

e as liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de raga, sexo lingua ou religido e favorecer o

reconhecimento da interdependéncia de todos os povos;”

[

Piechowiak, Marek. What are Human Rights? p.8. In: HANSKI, Raija. SUKSI, Markku. (Ed.) Introduction
to the International Protection of Human Rights. Turku/Abo: Abo Akademi University, 1999. p. 8-14.

4 Declaragio Universal dos Direitos do Homem, promulgada em 10 de dezembro de 1948. Tradugdo para o
portugués em pagina da Internet fornecida pela Organizagio das Nagdes Unidas. Disponivel em <http://

www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.aspx?LangID=por> (liltimo acesso em maio de 20183).

S

Declaragido Universal dos Direitos do Homem. Preambulo(1): “Considerando que o reconhecimento da
dignidade inerente a todos os membros da famflia humana e dos seus direitos iguais e inaliendveis constitui
o fundamento da liberdade, da justiga e da paz no mundo;”

6  ZAJADTO, Jerzy. Human Dignity and Human Rights. p. 15. In: HANSKI, Raija. SUKSI, Markku. (Ed.)
Introduction to the International Protection of Human Rights. Turku/Abo: Abo Akademi University,
1999. p. 15-24.

Cft., por exemplo, SANTOS, Boaventura de Souza. Os Direitos Humanos na Zona de Contato entre

-

Globalizag¢des Rivais. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 64, Jan. 2007. p.313-337.

8  Cf., sobre o debate a respeito dos significados conferidos ao termo “Direitos Humanos”, BAXI, Upendra.
The Future of Human Rights. New Delhi: Oxford University Press, 2006. p.1-37.
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Humanos, foi previsto na Declaragdo Universal dos Direitos do Homem?,
trazendo questdes especificas ao tema, as quais suscitam crescente
interesse dos juristas.

2.1 Expressao dos Direitos Humanos no Sistema Juridico Interna-
cional

Sabe-se que os Estados inseriram, em sequéncia a Declaragio
Universal de Diretos do Homem, parte das disposi¢oes ali expressas
em tratados internacionais', alguns deles de carater universal', outros
de natureza regional'®, como também naqueles voltados & protecdo de
grupos especificos' ou ao combate a discriminag¢io'. Esse movimento
desencadeou a construgdo de um regime juridico internacional sobre
Direitos Humanos, composto por normas juridicas obrigatérias aos
Estados (binding instruments).

Por certo, essas normas nido se mostram um mero espelho
das pretensdes morais da referida Declaracio, pois as disposi¢oes
dos tratados vinculantes de Direitos Humanos refletem justamente
escolhas politicas feitas a partir daquelas demandas morais. Sobre
essa interagio, entre moral e Direito, cabe lembrar que se fortalecem,
no Direito contemporaneo, os argumentos no sentido de que lei e
moral ndo formam campos excludentes'’, mas tal ndo significa
implicar que moral e Direito significam o mesmo. Com essa afirmagio
se quer reiterar, aqui, que os Direitos Humanos reconhecidos ou
construfdos no campo normativo nio mostram exata correspondéncia
com a totalidade do que em seu nome é reivindicado em instincias
predominantemente politicas ou morais'®. Essa eventual diferenca,

9  Declaragido Universal dos Direitos do Homem. Predmbulo(3): “Considerando que é essencial a protegdo
dos direitos do homem através de um regime de direito, para que o homem nio seja compelido, em supremo
recurso, a revolta contra a tirania e a opressio;”

10 DRZEWICKI, Krzysztof. Internationalization and Jurisdization of Human Rights. p. 87. In: HANSKI,
Raija. SUKSI, Markku. (Ed.) Introduction to the International Protection of Human Rights. Turku/Abo: Abo
Akademi University, 1999. p. 25-4:8.

11 Cf, por exemplo, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966).

12 Cf, por exemplo, a Convengio Inter-Americana de Direitos Humanos (1969).

18 Cf., por exemplo, a Convengio dos Direitos da Crianga (1989).

14 Cf., por exemplo, a Convengao sobre todas as Formas de Eliminagéo da Discriminagio Racial (1966).

15 HONORE, Tony. The Necessary Connection between Law and Morality. In: DYZENHAUS, David et alli (ed.).
Law and Morality: Readings in Legal Philosophy. 8 ed. Toronto: University of Toronto Press, 2007. p.146-153.

16 Mecled-Garcia, Saladin. Calt, Basak. Lost in Translation: The Human Rights Ideal and International
Human Rights Law. In: Mecled-Garcia, Saladin. Calt, Basak. (Ed.) The Legalization of Human Rights.
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no entanto, nio justifica defender-se concepgdo juridico-positiva de
Direitos Humanos que seja antagdnica aos principios estabelecidos
na Declaragdo Universal de Direitos do Homem, pois hd correlagdo
epistemolégica entre o que dispde a Declaragdo e o que se constroi
Jjuridicamente denominando-se de Direitos Humanos.

No entanto, para a advocacia publica, uma relevante consequéncia da
tformacdo de um sistema normativo derivado dos Direitos Humanos
revela-se pelo progressivo desenvolvimento de um subsistema juridico
internacional, assim caracterizado:

Por regime juridico de Direitos Humanos nés queremos dizer
algo bem preciso: uma forma de Direito Internacional Publico
que cria direitos para os individuos e deveres para os Estados,
bem como estabelece remédios juridicos, locais e internacionais,
em razio da violagdo desses direitos e descumprimento desses
deveres."”

No sistema juridico internacional de Direitos Humanos, ha,
portanto, a previsdo de o Brasil ser punido em sede internacional
por violar dever legal em conduta que cause dano a pessoa natural.
Nessa linha, os Direitos Humanos envolvem a responsabilizagdo
juridica dos Estados perante individuos, o que extrapola o pardmetro
tradicional de um Direito Internacional Publico voltado aquelas
pessoas com capacidade de titularizar direitos e obrigacdes de carater
internacional’®. Sublinhe-se que, a partir dessa particularidade,
pessoas naturais poderdo ordinariamente recorrer aos tribunais
internacionais'. As consequéncias normativas dessa reorientagdo sio
extensas e ampliam a prote¢do dos Direitos Humanos. Uma delas,
de especial importéancia para a advocacia publica, pode ser percebida
na influéncia do sistema internacional de Direitos Humanos na atual
redacio da Constitui¢io de 1988.

Abingdon: Routledge, 2006. p.11-31.

17 Id. p.14. No original: “By human rights law we mean something quite precise: a form of public international
law creating rights for individuals and duties for states, as well as domestic and international remedies for
violation of rights and failure of duties.”

18 BROWLIE, Ian. Principles of Public International Law. New York: Oxford University Press, 1990.

19 CANCADO TRINDADE, Anténio Augusto. Vers la Consolidation de la Capacité Juridique Internationale
des Pétitionnaires dans le Systéme Interaméricain de Protection Des Droits de la Personne.14, Rev.
Quebecoise de Droit Int’l. 207, 2001.
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2.2 Os Tratados Internacionais de Direitos Humanos no Direito
Brasileiro

A Constitui¢io de 1988 trouxe a mengio aos Direitos Humanos em
seu artigo 4° ao eleger esse tema como principio norteador das relagdes
internacionais®® e ao comandar que o Brasil pugnard pela criagdo de um
tribunal internacional de direitos humanos®!. Entretanto, com a Emenda
Constitucional n°® 45, de 2004, a interagdo com as normas internacionais
sobre Direitos Humanos foi aprofundada. Em diplice alteragio, concedeu-
se valor de norma constitucional aos tratados e convengdes internacionais
aprovados com quérum qualificado pelo Congresso Nacional®, bem
como se atribuiu eventual competéncia a Justiga I'ederal para assegurar
o cumprimento das obrigacdes assumidas em tratados internacionais
sobre Direitos Humanos, a partir de solicitagdo do Procurador-Geral da
Republica ao Superior Tribunal de Justiga®”.

Na esfera do Poder Judicidrio, a adesdo do Estado brasileiro ao
sistema normativo de protecdo aos Direitos Humanos foi refor¢ada por
um conjunto de decisdes do Supremo Tribunal Federal** no sentido de
considerar que, a partir das mudangas constitucionais:

A esses diplomas internacionais sobre direitos humanos ¢ reservado o
lugar especifico no ordenamento juridico, estando abaixo da Constituigao,
porém acima da legislagdo interna. O status normativo supralegal
dos tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo
Brasil torna inaplicavel a legislagdo infraconstitucional com ele
conflitante, seja ela anterior ou posterior ao ato de ratifica¢o.”’

20 Brasil. Constituigio de 1988. Art.4® A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes
internacionais pelos seguintes principios: [1..] II - prevaléncia dos direitos humanos;
21 Brasil. Constituigio de 1988. Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. Art. 7°. O Brasil propugnara

pela formagio de um tribunal internacional dos direitos humanos.

22 Brasil. Constitui¢do de 1988. Art. 5° § 8°: Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

23 Brasil. Constituicio de 1988. Art. 109, § 5° Nas hipéteses de grave violagdo de direitos humanos, o
Procurador-Geral da Repiblica, com a finalidade de assegurar o cumprimento de obrigagdes decorrentes
de tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, podera suscitar, perante o
Superior Tribunal de Justiga, em qualquer fase do inquérito ou processo, incidente de deslocamento de
competéncia para a Justiga Federal.

24 Cf,, por todos, Brasil. Supremo Tribunal Federal. RE 466.343/SP, HC 87.585/TO e HC 94.702/GO.

25 Brasil.  Supremo  Tribunal  Federal. =~ HC-94.702/GO.  Relatora:  Min.  Ellen  Gracie.
Julgamento: 07/10/2008.
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Resulta, portanto, que os tratados internacionais sobre Direitos
Humanos formam um conjunto com aptidio suficiente para conformar
a lei infraconstitucional brasileira onde se mostrarem cogentes. Assim,
eles revelam eficdcia ndo apenas em relacdes externas da Unido, mas
também naquelas sob a égide do Direito interno. E importante ressaltar
a opinido doutrindria no sentido de que essas normas ja alcangam volume

significativo®.

2.3 Exemplificacdo dos Efeitos Normativos dos Direitos Humanos
no Direito Brasileiro

A dimensio normativa dos Direitos Humanos repercute
significativamente na disciplina da responsabilidade do Estado brasileiro.
Como exemplo dessa eficacia em nivel internacional, pode-se citar o litigio
Damido Ximenes Lopes vs. Brazil*’, decidido pela Corte Interamericana de
Justica em 2006%%. No caso, o Estado brasileiro foi acusado de ter cometido
graves violagdes aos Direitos Humanos, acusacdo sustentada pela famflia
de Damifo, que falecera em 1999, na Casa de Repouso Guararapes®. Em

26 PIOVESAN, Flavia. Tratados Internacionais de Direitos Humanos: a doutrina do STF. Disponivel
em<http://www.dhnet.org.br/direitos/militantes/flaviapiovesan/piovesan_tratados_sip_stf.pdf>. Acesso
em:_maio 2018). A autora aponta, como principais documentos: a) da Convengio Interamericana para
Prevenir e Punir a Tortura, em 20 de julho de 1989; b) da Convengéo contra a Tortura e outros Tratamentos
Cruéis, Desumanos ou Degradantes, em 28 de setembro de 1989; c) da Convengdo sobre os Direitos da
Crianga, em 24 de setembro de 1990; d) do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, em 24 de
Jjaneiro de 1992; e) do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em 24 de janeiro
de 1992; f) da Convengdo Americana de Direitos Humanos, em 25 de setembro de 1992; g) da Convengéo
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, em 27 de novembro de 1995; h)
do Protocolo a Convengio Americana referente a Aboli¢io da Pena de Morte, em 13 de agosto de 1996; i) do
Protocolo a Convengéo Americana referente aos Direitos Econoémicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San
Salvador), em 21 de agosto de 1996; j) da Convengio Interamericana para Eliminagdo de todas as formas de
Discriminagdo contra Pessoas Portadoras de Deficiéncia, em 15 de agosto de 2001; k) do Estatuto de Roma,
que cria o Tribunal Penal Internacional, em 20 de junho de 2002; 1) do Protocolo Facultativo a Convengao
sobre a Eliminagio de todas as formas de Discriminagéo contra a Mulher, em 28 de junho de 2002; m)
do Protocolo Facultativo a Convengio sobre os Direitos da Crianga sobre o Envolvimento de Criangas em
Conflitos Armados, em 27 de janeiro de 2004; n) do Protocolo Facultativo & Convengéo sobre os Direitos
da Crianga sobre Venda, Prostitui¢do e Pornografia Infantis, também em 27 de janeiro de 2004; e o) do
Protocolo Facultativo a Convengao contra a Tortura, em 11 de janeiro de 2007.

27 Case 12.237, Report No. 38/02, Inter-Am. C.H.R,, Doc. 5, rev. 1 at 174 (2002).

28 Ximenes-Lopes v. Brazil, Judgement (IACtHR, 04 Jul. 2006) Disponivel em: <http://www.worldcourts.
com/iacthr/eng/decisions/2006.07.04_Ximenes_Lopes_v_Brazil.pdf. Acesso em: maio 2013..

29 Cf, sobre os detalhes do litigio, ROSATO,Cassia Maria. CORREIA, Ludmila Cerqueira. Caso Damiio
Ximenes Lopes: Mudangas e Desafios apés a Primeira Condenagio do Brasil pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos. SUR - Revista Internacional de Direitos Humanos. v. 8, n. 15, dec. 2011. Disponivel

em<http://www.surjournal.org/conteudos/pdf/15/miolo.pdf>. Acesso em: maio 2013.
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breve resumo, a acusagio foi a de que a vitima foi torturada e tratada
negligentemente na referida Casa de Repouso, o que causou sua morte
prematura. Ademais, a familia de Damido Ximenes mostrou ter exaurido
todas as instancias administrativas e judiciais brasileiras sem alcangar
qualquer reparacio pela violagdo dos direitos do falecido™. A subsequente
decisdo daquela Corte determinou ao Estado brasileiro: a) investigar
os eventos ocorridos em tempo razoédvel; b) publicar a sentenga de
condenagdo no Didrio Oficial; ¢) estabelecer programas de treinamento
para profissionais que lidam com a saiide mental; e d) indenizar a familia
de Damido por danos materiais e imateriais e custas processuais no valor
informado de U$176.850,00%'.

No tocante ao Direito brasileiro interno, por sua vez, percebe-
se o peso crescente dos Direitos Humanos nio apenas no ambito de
atuagio do Poder Legislativo™, mas também no dos Poderes Judicidrio
e Executivo.

Relevantes exemplos dessa trajetéria podem ser observados.
Quanto ao Poder Judicidrio, além de esse Poder conferir posi¢ido
hierarquica qualificada aos tratados internacionais de Direitos Humanos
ratificados pelo Brasil, como antes referido, a recorrente referéncia a tais
documentos pode ser encontrada na jurisprudéncia produzida a respeito
de casos de argui¢do de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF). Em verdade, Direitos Humanos permeiam a ratio decidend:
de votos proferidos, por exemplo, na ADPF 130-DF?**, que tratou da
liberdade de imprensa; na ADPF 132-DF®*, a respeito das unides entre
pessoas do mesmo sexo; e na ADPF 186-DF*** que decidiu sobre a
politica de cotas para negros e pardos adotada pela Universidade de
Brasilia no seu vestibular.

30 Id. p. 102.

31 Id. p. 104.

32 Cf. a Comissdo de Direitos Humanos e Minorias (CDHM) da Camara dos Deputados, como comissdo
permanente ao trabalho legislativo.

33 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento Preceito Fundamental 130. Relator Min.
Ayres Britto. Julgada em 30.04.2009.

34 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento Preceito Fundamental 132. Relator Min.
Ayres Britto. Julgada em 05.05.2011.

35 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Preceito Fundamental 186. Relator Min. Ricardo
Lewandowski. Julgada em 26.04.2012. Decisdo: o Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do
Relator, julgou totalmente improcedente a argiii¢do. Votou o Presidente, Ministro Ayres Britto. Ausente,
Jjustificadamente, o Senhor Ministro Dias Toffoli. Plenario, 26.04.2012.

36 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Voto do relator Ministro Lewandoviski. Disponivel em: <http://www.stf.

jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPF186RL.pdf>
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A respeito da aplicacdo da lei infraconstitucional, também o
Superior Tribunal de Justiga j4 apresenta julgados tratando da aplicacdo
dos Direitos Humanos. Além de esse Tribunal ter reconhecido a
competéncia da Justiga Federal em crime de redugdo a condigio analoga
a de escravo™, entdo considerando as peculiaridades do caso julgado,
outros acérddos ali proferidos j4 avaliam o carater predominante dos
Direitos Humanos em temas federais, afirmando-se, por exemplo, que:

A luz do disposto no § 1.° do artigo 10 da Lei n.° 11.671/2008, a
renovagido do prazo de permanéncia do condenado em presidio
federal dar-se-4 apenas excepcionalmente. In casu, deve haver a
prevaléncia dos direitos humanos, retornando o condenado ao Juizo
de origem™.

Relativamente ao Poder Executivo, a criagdo, em 1996, do
Programa Nacional dos Direitos Humanos™ instituiu a defesa e promogao
dos Direitos Humanos como meta governamental, independentemente
de esses direitos significarem prerrogativas jd definidas em lei. Essa
abordagem programatica vem sendo mantida, encontrando-se o referido
Programa j4a em sua terceira edigdo*. Ademais, pertence a estrutura
central do Poder Executivo a Secretaria Especial de Direitos Humanos*,
a qual, ao lado de fung¢des de assessoramento e coordenagdo de politicas
publicas, deve funcionar como uma ouvidoria nacional de Direitos
Humanos.

Assim, as decisdes do Estado brasileiro internalizaram os Direitos
Humanos na dindmica de atuagido dos Poderes da Republica tanto no
plano juridico como no politico-administrativo, planos esses que, como
visto acima, interrelacionam-se, mas sem deixar de preservar certo grau
de diferenciagio.

37 Brasil. Superior Tribunal de Justi¢a. Conflito de Competéncia n® 47.455 — PA (2004/0169039-5)
38 Brasil. Superior Tribunal de Justica. Conflito de Competéncia n° 110.945 - AM (2010/0045632-2).
39 Brasil. Decreto n° 1.904, de 13 de Maio de 1996.

40 Brasil. Decreto n° 7.087, de 21 de Dezembro de 2009.

41 Brasil. Lei 10.860/2003. Art. 24. A Secretaria de Direitos Humanos compete assessorar direta e
imediatamente o Presidente da Republica na formulagéo de politicas e diretrizes voltadas & promogio dos
direitos da cidadania, da crianga, do adolescente, do idoso e das minorias e a defesa dos direitos das pessoas
com deficiéncia e promogdo da sua integragdo a vida comunitaria, bem como coordenar a politica nacional
de direitos humanos, em conformidade com as diretrizes do Programa Nacional de Direitos Humanos -
PNDH, articular iniciativas e apoiar projetos voltados para a prote¢do e promogio dos direitos humanos
em ambito nacional, tanto por organismos governamentais, incluindo os Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, quanto por organizagdes da sociedade, e exercer as fungdes de ouvidoria nacional de direitos

humanos, da crianga, do adolescente, do idoso e das minorias
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3 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO E OS DIREITOS HUMANOS

3.1 Liames da Missao Constitucional da Advocacia-Geral da Uniao
com os Direitos Humanos

A Advocacia-Geral da Unido retne o conjunto de advogados
publicos investidos de expressa missdo constitucional: atuar na seara
juridica representando a Unido e assessorando juridicamente o Poder
Executivo. Deflui desse mister que os problemas concernentes a
responsabilizagdo juridica da Unido perante pessoas nacionais ou
estrangeiras serdo necessariamente tratados pelos membros dessa
Instituigio.

Sobre essa atribui¢do, rememore-se que, por ela se referir ao
ambito juridico, tal perspectiva nos remete a um sistema de prescrigoes
e decisdes no qual a aplicagdo da lei ndo se subordina a aquiescéncia
do destinatario da norma*. Ao contrario, havendo descumprimento de
comando legal, decorrerdo as consequéncias normativamente aplicaveis,
a serem decididas pelos 6rgdos jurisdicionais competentes. Desse modo,
nio se confundem os planos de a¢do da Unido no campo diplomdtico, em
que prevalece a discricionariedade politica, com a agdo no campo juridico,
no qual essa discricionariedade politica subordina-se a um conjunto de
normas que incidem independentemente do voluntarismo politico da
pessoa internacional.

Desse modo, a dimensdo juridica dos Direitos Humanos
pressupde a existéncia desses direitos sob pardmetros de coercitividade
e impessoalidade afirmados em normas e decisdes judiciais, institutos
cuja compreensdo e aplicagio envolvem o conhecimento técnico-juridico
indispensavel para lidar com a complexidade do Direito. Ndo ha davida
de que a Constitui¢do de 1988 conferiu a missdo de lidar com os temas
juridicos da Unido que gravitam em torno de litigios judiciais, potenciais
ou em curso, aos advogados publicos que compdem a Advocacia-Geral
da Unido, os quais se organizam em carreiras publicas, excepcionando-
se, eventualmente, o Advogado-Geral da Unido.

Nessa linha, evidentemente, o debate capaz de levar a Unido a
juizo em tema de Direitos Humanos necessariamente serd tratado com
os membros da Advocacia-Geral da Unifo.

Ademais, a Constituigio de 1988 também atribui a esses
advogados publicos as atividades de consultoria e assessoramento ao

42 HART. H. L. A. The Concept of Law. Oxford: Oxford University Press, 2012.
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Poder Executivo*. A respeito dessa segunda atribuigfo, sublinhe-se
que, de acordo com a ordem constitucional em vigor, o Poder Executivo
deve agir em conformidade com o Estado de Direito. Segue que o
exercicio desse poder reclama orientacdo juridica, pois as respectivas
acdes politico-administrativas devem se conformar as balizas postas
pela lei. Nesse campo, ja se viu que a Administragio Publica internalizou
os Direitos Humanos como uma de suas metas politicas, as quais
demandam, independentemente de elas estarem ou ndo criando direitos
a particulares, um conjunto de agdes do Poder Executivo. Revela-se
evidente que a persecugdo governamental desses objetivos liga-se com
o Direito em vdrias instancias, seja na busca de orientacdo juridica
necessdria a a¢do administrativa, seja nos litigios em que se disputa a
certeza juridica da agdo estatal.

Cabe, entdo, aos advogados publicos integrantes da AGU
esclarecer ao Executivo o alcance dos instrumentos de a¢do do Estado
Democrético de Direito de acordo com a estrutura normativa vigente,
alertando sobre o que podera ou ndo ser decidido e executado apenas
no ambito daquele Poder, em razdo dos limites juridicos estabelecidos
ao Estado brasileiro. Se a proposta especifica do administrador
encontrar barreiras juridicas evidenciadas, o seu curso necessitara de
uma manifestagio dos demais Poderes, ora do Poder Legislativo, ora do
Poder Judicidrio, ora de ambos. Tal manifestagdo podera ser editada no
sentido de se alcangar a legalidade dessa a¢do pelos meios disponiveis de
construgdo da ordem juridica, ou, contrariamente, esses Poderes poderao
discordar da proposta do Executivo para, respectivamente, manté-la ou
declaréd-la ilegal, em face de ela ndo atender ao que comanda a lei.

3.2 Relevancia dos Direitos Humanos para a Praxis Juridica do
Estado Brasileiro

Ao organizarem suas agdes tanto no plano moral quanto no
juridico, os atores que pugnam pelos Direito Humanos desenvolvem
um corpus de conhecimento dotado de inequivoca eficécia no campo do
Direito. Isso porque, ao tratarem tanto de regras juridicas (normas)
como de demandas morais (valores), e a essa diplice abordagem
somarem a constante verificacdo da situagdo social objetiva (fatos), os
agentes de defesa e promogdo dos Direitos Humanos mostram-se hébeis

48 Brasil. Constituigio de 1988. Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢do que, diretamente ou
através de 6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e 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.
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em dialogar de modo coordenado com a triade dos elementos centrais ao
raciocinio juridico.

Vé-se que esse potencial de agdo social é ampliado quando se percebe
a reorientagdo técnico-juridica, reverberada pelo constitucionalismo
moderno, na qual alguns principios de Direito perdem carater subsidiario
para se tornarem normas da mais alta hierarquia no sistema juridico. Isso
faz com que a determinacdo dos efeitos dessas normas (densificagdo dos
principios) por vezes se efetue por escolhas interpretativas construidas de
modo a simultaneamente: a) apoiarem-se no texto normativo; b) seguirem
valores socialmente reconhecidos; e, ¢) ordenarem condutas que realizem
objetivamente as normas e os valores eleitos como justificadores da
interpretagio escolhida.

Um efeito ja percebido sobre esse modo de fazer e aplicar normas
juridicas é o de, por um lado, ele reduzir a percepgio do contetido da
lei e das decisoes judiciais como algo formatado ao bel-prazer de atos
de autoridade, e por outro lado, ampliar o papel da argumentagio e do
convencimento publico nas tarefas de revelar, interpretar e aplicar o
Direito**. Nesse quadro, é de se esperar que um corpo de conhecimento
capaz de atuar nos planos normativo, valorativo e factual dos fendmenos
sociais a partir de uma referéncia comum, Direitos Humanos, apresente
especial capacidade de argumentago juridica, especialmente num sistema
de Direito que confere a principios juridicos alta hierarquia normativa.

A partir desse modo de atuagdo dos Direitos Humanos,
descortinam-se numerosas questdes juridicas que eles colocam ao Estado
brasileiro. A seguir, para se demonstrar a atual importancia da dimenséo
normativa dos Direitos Humanos para a Unido, far-se-4 referéncia a
trés delas que repercutem diretamente na praxis do Direito Publico e,
portanto, na atuagio da advocacia publica federal.

Um ponto que chama imediata atengdo é a de que o Estado pode
ser responsabilizado juridicamente, expondo-se a sang¢des patrimoniais
e extrapatrimoniais por violagdo aos Direitos Humanos. Forma-se,
portanto, o interesse juridico material da Unido em evitar esse desenlace,
podendo ela de plano atuar, tanto preventivamente, como também
em litigios judiciais, diante de situagdes capazes de desencadear tal
responsabilidade™”.

Ao lado dessa consequéncia com efeito abrangente, hd outra,
porém, que diz respeito aos efeitos causados pelo sistema normativo

44 PERELMAN, Chaim. Droit: Droit et Rhétorique (1982). In: L'Homme et la Rhétorique. Paris: Méridiens
Klincksiek, 1990. p. 207-212.

45 Cf, por tratar desse debate no Direito brasileiro, CAZETTA, Ubiratan. Direitos Humanos e Federalismo.
Siao Paulo: Atlas, 2009.
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internacional de Direitos Humanos na legislacdo infraconstitucional
brasileira. Entretanto, a eficdcia atualmente reconhecida pelo Supremo
Tribunal Federal a esses tratados dificulta antecipar-se de uma sé vez
a integralidade dos efeitos que advirdo de essas normas sobreporem-
se a legislagdo federal. Com efeito, estudos de maior envergadura sdo
necessarios para se avangar nesse tema de maneira sistematizada, assim
se evitando enfrentd-los apenas diante de litigios j4 formados.

No campo da agdo administrativa do Estado, por sua vez, uma
terceira questdo relevante pode ser logo identificada. Tem-se assistido,
nos altimos anos, ao crescente uso funcional do Direito Administrativo
tederal*. Com o emprego desse termo quer se ressaltar que a énfase na
aplicagdo do Direito Administrativo vem sendo posta mais em atingir
objetivos administrativos do que estruturar omodo como a Administracdo
Puablica deve funcionar. Uma vez que as normas administrativas, por
vezes, ndo geram direitos a particulares, mas apenas estabelecem metas e
modos de agio estatal, com o seu uso preponderantemente funcional elas
vem perdendo dimensdo estruturante. Por outro lado, cresce a percepgédo
de que tais normas sdo apenas ferramentas a servico dos objetivos do
Estado, uma vez que a Unido, por meio de seus Poderes e em face de suas
competéncias constitucionais, dispde largamente das formas juridicas
nascidas de fonte federal, ja que ela detém o poder de crid-las e modificé-
las mediante a edigdo de leis, atos e decisdes administrativas e judiciais.
Assim, por essa visdo, uma vez estabelecidas pelo Poder Executivo e pelo
Poder Legislativo as metas (politicas) e os meios (modos de agdo) formais
de atuagdo do Estado na prestacido de servigos publicos, falar-se-a
menos de valores juridicamente protegidos e mais sobre o atingimento
dos objetivos politicamente decididos (politicas publicas) e os custos
econdmicos associados a sua implementacgio*”. Apenas a Constitui¢do
formaria um circulo de conteng¢io a essa instrumentalidade politica da
lei administrativa federal®.

Nessa perspectiva, a lei administrativa e sua aplicagdo sdo mais
vistas como ferramentas a disposi¢do do Estado para atuar como
decidido pelos eventuais titulares politicos da gestdo estatal, do que

46 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pds-Moderno:
Legitimidade — Finalidade — Eficiéncia — Resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008.

47 RUBIN, Edward L. Rethinking Politics and Law for the Modern State. Princeton: Princeton University
Press, 2005.

48 BINENBOJM, Gustavo. 4 Constitucionalizagio do Direito Administrativo no Brasil: Direitos Humanos
e Democracia como Fundamentos de Legitimidade e Elementos Estruturantes da Dogmitica
Administrativista. In: NALINT, José Renato. CARLINI, Angélica. Direitos Humanos e Formagdo Juridica.
Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 229 a 245.
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um conjunto de prescri¢cdes que estabelecem a forma e os limites da
atuagdo administrativa. Por exemplo, o descumprimento de normas
administrativas, que se inicia num debate sobre obediéncia a legalidade
estrita, pode se transformar, na posterior visdo do Legislativo, numa
avaliagdo sobre eventuais impropriedades formais e materiais dos atos
administrativos, feitas pelo Tribunal de Contas da Unido. Similarmente,
um debate juridico sobre improbidade administrativa podera finalizar
num termo de ajustamento de conduta posteriormente adotado pelo
Poder Executivo, utilizando-se, para tanto, do Ministério Publico da
Unido, que o integra. Dessa maneira, ndo caberad ao Judicidrio, nesses
casos, a tarefa de definir a aplicagio da lei ao caso concreto, a ndo ser
que haja eventual impugnagio que se origine de fonte externa aos entes
publicos.

Essa abordagem funcional da legislacdo administrativa
infraconstitucional, porém, sofre questionamentos quando argumentos
baseados em Direitos Humanos demandam prestagdes positivas do
Estado®. No caso brasileiro, uma vez que Executivo, Legislativo e
Judiciario concordaram a respeito de os tratados internacionais de
Direitos Humanos prevalecerem sobre a lei federal infraconstitucional,
essa posi¢do hierdrquica é capaz de criar um segundo circulo de
contengdo a referida abordagem funcional do Direito Administrativo®™,
por indagar sobre a compatibilidade de eventuais politicas publicas com
o disposto nos referidos tratados internacionais. Rememore-se, sobre
esse ponto, que os Direitos Humanos propdem um eixo moral (valores)
para a atuagdo estatal.

3.3 Visao Prospectiva da Importancia dos Direitos Humanos para
a Advicacia-Geral da Uniao

Prevista na Constitui¢do de 1988 como uma instituigdo perene
do Estado brasileiro, a criagdo da Advocacia-Geral da Unido apresenta,
como desafio inicial, construi-la como 6rgdo estatal. Ao lado de se
instalar a estrutura administrativa indispensédvel a existéncia de uma
institui¢do central ao funcionamento da Republica, essa construgdo
também demanda de seus membros que aprofundem o saber sobre os
métodos necessarios para identificar e se dedicar aos temas de maior
relevancia juridica para a Unifo, tarefa que passa pela demarcagido de

49 BINENBOJM, op. cit.

50 LANG, Jodo Marcelo. O Controle Jurisdicional de Politicas Publicas de Protegdo aos Direitos Humanos.
In. BAEZ, Narciso Leandro Xavier. BARRETO, Vicente. (Org.) Direitos Humanos em Evolugdo. Joagaba:
Unoesc, 2007. p.59-76.
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quais sdo os interesses que devem ser priorizados ao se exercer o trabalho
de advogado publico.

Ao contrdrio do que ocorre no paradigma inerente ao Direito
Privado, no qual os interesses protegidos sdo, em sua maior parte,
organizados pela autonomia da vontade, exercida de modo individual ou
coletivo, no Direito Publico, esses interesses sdo revelados por fontes
diferenciadas (atos administrativos, leis, decisdes judiciais) e interagem
com enorme complexidade. Definir, de modo justificado, a hierarquia
dos interesses envolvidos em cada questio juridica, bem como o interesse
publico que no caso se mostrara mais relevante, é problema constante a
atuagdo da advocacia publica.

Como visto, os Direitos Humanos disputam um lugar nessa
hierarquia, e assim o fazem debatendo suas reivindicagdes junto aos
trés Poderes da Republica. Sua atuagdo é percebida tanto na esfera
internacional como no direito interno, e neste plano falam tanto aos
direitos fundamentais como a prestagdo de servigos publicos pelo
Estado. Eles tocam, portanto, em questdes da mais alta relevancia
juridica ao Estado brasileiro, tratando inclusive de responsabiliza-lo
se forem negligenciados na execugdo estatal de atribuigdes politicas e
administrativas.

Induvidosamente, os advogados publicos devem estar preparados
para lidar com o impacto dos Direitos Humanos no campo normativo.
Ao lado de ja se formalizar a absorg¢do desses direitos como objetivo do
Estado brasileiro, cabe ainda perceber que eles concorrem com outras
pautas estatais. Sobre o alcance dessas disputas, pena de morte, liberdade
de expressdo e tratamento de pessoas acusadas de terrorismo sdo bons
exemplos na esfera internacional, assim como prote¢do de minorias
vulnerdveis, seguranga publica e prestagio de servigos publicos em satde
sdo correspondentes internos que ilustram alguns pontos sob intenso
debate atual.

Principalmente, vé-se nos dias atuais que, por maior que seja o
prestigio da protecdo a dignidade humana®, o advogado publico estd
ciente de que lidard cotidianamente tanto com o interesse individual
de particulares como com os interesses coletivos sob guarda e protecdo
do Estado, ainda mais quando eles entrarem em conflito. Esse dilema
hermenéutico agudiza-se num contexto de debate juridico em que se fala,
ao mesmo tempo, da supremacia do interesse piblico sobre o interesse
particular e da predominincia de direitos fundamentais da pessoa

51 Cf, por exemplo, BARROSO, Luis Roberto. 4 Dignidade da Pessoa Humana no Direito Constitucional

Contempordneo. Belo Horizonte: Férum, 2012.
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humana sobre os poderes do Estado, sem muito se avancgar, porém, a
respeito dos meios para compatibilizar tais postulados.

Nos litigios que habitam a complexidade do ordenamento juridico,
mostra-se provével, portanto, que os Direitos Humanos sejam cada vez
mais arguidos em sede juridica, administrativa ou judicial, as vezes
sucitados em prol da Unido, mas em outros casos, questionando a atuagio
do Estado. Em todos eles, advogados publicos serdo chamados a atuar.
Sobre esse chamado, ressalte-se que a AGU realizou um importante
passo para lidar com os Direitos Humanos ao conceder relevancia, por
meio de seu Departamento de Protecdo Internacional (DPI), a defesa da
Unido junto a Corte Interamericana de Direitos Humanos.

Convém ponderar, no entanto, que os Direitos Humanos se
propdem a dialogar com os mais importantes planos de atuagio
estatal. Isso significa que questdes juridicas envolvendo os Direitos
Humanos se apresentam aos principais setores de atuac¢do da advocacia
putblica. Medidas administrativas organicas voltadas para promover o
conhecimento e a aplicagio dos Direitos Humanos no campo normativo
de atuagdo da Unido, acompanhadas do estimulo a seus advogados para
lidarem com sua inser¢do dentre os principais objetivos do Estado,
fortalecerdo a AGU a cumprir o seu papel constitucional.

3.4 Insercao dos Direitos Humanos como Tema Relevante na AGU

A organizagdo do estudo do Direito encontra-se sob escrutinio e
revisdo em varios pafses. No Brasil, pode-se considerar que o principal
eixo de organizagdo do estudo juridico encontra-se nas universidades
e é revelada nos respectivos curriculos de graduagdo e pés-graduagio.
Comente-se que os curriculos de graduagdo dos cursos de Direito
oferecidos tem preponderantemente cardter profissionalizante e
generalista, calcados no contetido minimo a ser exigido na pratica do
Direito do foro comum, relativamente ao Direito Publico (Direito Penal,
Direito Constitucional, Direito Processual, Direito Administrativo
e Direito Tributdrio) e ao Direito Privado (Direito Civil, Direito
Empresarial, Direito do Trabalho). A pés-graduagio, por sua vez, volta-
se para objetivos de especializagdo (cursos de formacdo de especialistas) e
de formagéo de professores (mestrado) e pesquisadores (doutorado).

Nesse contexto universitdrio mais voltado para objetivos de
formacdo generalista e aprofundamento académico, é compreensivel que
haja um distanciamento entre o que a academia oferece e as necessidades
dos juristas para o preparo profissional e a pesquisa de temas mais
proximos de suas atividades especificas. A demanda resultante
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procura ser respondida por meio de érgdos institucionais, muitas vezes
nomeados de “Escolas”, como sé vé pela Escola Nacional de Formagao
e Aperfeicoamento dos Magistrados (ENFAM), Escola Superior de
Advocacia da OAB (ESA), Escola Superior do Ministério Publico da
Unido (ESMPU) e a Escola da AGU (EAGU).

Vé-se, portanto, que a inser¢do dos Direitos Humanos como objeto
de estudo e trabalho da advocacia publica federal encontra na Escola da
AGU lugar natural para o seu desenvolvimento. Uma vez demarcados
os pontos de contato entre os Direitos Humanos e o cotidiano da AGU,
esse conhecimento poderd ser inserido na organizagio de trabalho do
advogado publico como questdo necessdria ao exercicio de sua profissio.

Ao se analisar o Titulo III da Constituigido de 1988, que trata da
organizagio do Estado brasileiro, em especial o contetido dos artigos 21
a 23, que dispdem a repeito das competéncias materiais e legislativas da
Unido, é de se reconhecer, que o universo tematico que envolve a advocacia
publica federal é volumoso. A adi¢do de mais um item na carga de trabalho
do advogado ptblico federal ocorre em um ambiente em que varias matérias
concorrem pela atengdo de suas atribuigdes institucionais, gerando a
necessidade de uma justificacdo sustentada para o acréscimo sugerido.
Decorrente da preponderancia da Unido no federalismo brasileiro, esse
actimulo afeta todos os 6rgdos que lidam com o Direito na esfera federal,
exigindo que se elejam, no conjunto de atribuigdes juridicas da Unido, as
atividades em que a for¢a de trabalho de juizes, promotores e advogados
publicos devera se concentrar de modo organizado.

Como demonstrado, ao se considerar essas escolhas, o lugar ora
dispensado pela Unido a dimensio normativa dos tratados internacionais
de Direitos Humanos justifica conferir a esses direitos tratamento
relevante pela AGU. Ademais, percebe-se que os Direitos Humanos
propdem um renovado desafio a advocacia publica. Ao aviventarem o
debate sobre os valores que devem mover o Estado brasileiro, os Direitos
Humanos exigem desse mesmo Estado que explicite, na sua atividade
Jjuridica cotidiana, os valores que orientam a criagio e a interpretagio de
suas normas. De acordo com a Constituigdo de 1988, pode-se por vezes
concordar, por vezes divergir das reivindicag¢des apoiadas em Direitos
Humanos que forem trazidas ao campo normativo. Ao fazé-lo, porém, o
Jurista serd chamado a esclarecer néo apenas as regras, mas também quais
os valores que devem conduzir a atividade juridica de defesa do Estado.

Nessa esteira, reitera-se que apurar ndo apenas as regras, mas
também os valores® que devem conduzir a aplicagio do Direito em cada
caso concreto forma um problema central a atuagdo da AGU, em especial

52 ATIENZA, Manuel. Curso de Argumentacion Juridica. Madrid: Trotta, 2013.
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diante de um Direito Publico em rapida expansio e desenvolvimento.
Sobre tal questio maior, também é certo que lidar com os Direitos
Humanos em muito auxiliard a se enfrentar mais esta instigante tarefa
intelectual, inescapével aos advogados publicos que exercem a advocacia

da Unido.
4 CONCLUSAO

Vé-se, no tema, que a dimensio normativa dos Direitos Humanos
interage com as leis brasileiras de modo significativo, alcangando posi¢éo
superior na hierarquia das normas e tratando de temas centrais a agio do
Estado. Ademais, a defesa dos Direitos Humanos se alicerc¢a na produgio
de um conhecimento que enfatiza conjugar normas, valores e elementos
factuais na defesa de suas metas e objetivos. Essas caracteristicas
conferem aos Direitos Humanos ndo apenas relevincia normativa
formal, mas também efetiva capacidade material de influir nos Poderes
estatais, formando um subsistema que continuadamente pugna por agoes
administrativas, edi¢do de normas e escolhas interpretativas voltadas
para promover sua adogio progressiva pela sociedade.

Nesse contexto, a advocacia publica federal é chamada a lidar
com os Direitos Humanos em dois planos principais. Por um lado, ha o
reconhecimento dos Direitos Humanos como meta do Estado brasileiro,
assim integrando sua ordem juridica. Por outro, porém, hd o uso
articulado desses direitos também como mecanismo de responsabilizagdo
juridica do Estado. Em ambos os niveis, os Direitos Humanos trabalham
com o estado da arte do pensamento juridico ocidental, no qual o jurista
ndo se limita a verificar a coeréncia légico-discursiva entre o texto da
norma e a hermenéutica sugerida para lhe conferir significado, mas
também reconhece, como etapa integrante da metodologia juridica a ser
empregada para interpretar a lei, a correlacdo dessa escolha hermenéutica
tanto com os valores que ela protegera como com as consequéncias faticas
que serdo provocadas por tal decisdo, aspectos a serem explicitados em
cada oportunidade de se interpretar e aplicar o Direito.

Percebe-se, em suma, que os Direitos Humanos podem
propiciar elementos de forte legitimacdo da agdo estatal como
argumentos de grande alcance na litigdncia contra o Estado. Os
Direitos Humanos envolvem, portanto, conhecimento juridico
importante e inafastdvel as atribui¢des da advocacia putblica federal,
cabendo a Advocacia-Geral da Unido estimular o papel central
desses direitos na selecio, aperfeigoamento e exercicio profissional
de seus membros.
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RESUMO: O artigo examina a Gestéo por Resultados da Procuradoria-
Geral da Unifo (PGU), que significou a superagio do modelo anterior de
foco predominante no esforco. Sdo apresentadas as bases da Gestdo por
Resultados: Matriz de Indicadores, Foco na Orientacdo e Programa de
Gestdo por Resultados. De forma mais detalhada é feita em perspectiva
a reconstrugdo da Matriz de Indicadores, com especial enfoque para a
gestdo de dados gerenciais e a jurimetria com a sua andlise e visualizacdo
de informagdes. Sobre os indicadores de desempenho, ap6s uma breve
perspectiva tedrica sobre o assunto, demonstra-se como eles foram
construidos e como a sua implantagio foi ordenada de acordo com as
prioridades para evitar a sobrecarga da organizagdo. A comunicagio e
as suas formas de efetivagdo foram abordadas a seguir, bem como a rede
de programas e projetos da organizagdo. Por fim, sdo feitas propostas
de ordem prospectiva para a Advocacia-Geral da Unido considerando as
oportunidades existentes na drea de gestdo.

PALAVRAS-CHAVE: Gestdo por Resultados. Administragio Publica.
Indicadores de Desempenho. Jurimetria. Gestdo da Informagao. Gestio
de Dados.

ABSTRACT: The article examines the Managing for Results of the
Attorney General’s Office (PGU), which meant overcoming the previous
model focus predominant on effort. Show the basis of Managing for
Results: Indicator Matrix, Focus on Guidance and Management Program
for Results. In more detail is taken into perspective reconstruction of
Indicator Matrix, with special focus on data management and jurimetrics
with its analysis and visualization of information. On performance
indicators, after a brief theoretical perspective on the subject, it is
demonstrated how they were built and how its implementation has been
ordered according to the priorities to avoid overloading the organization.
The communication and forms of realization are discussed below, as well
as the network of programs and projects of the organization. Finally,
the article elaborate proposals for the future of Attorney General of the
Union considering the opportunities in management.

KEYWORDS: Managing for Results. Public Administration. Key
Performance Indicators. Jurimetrics. Information management. Data
Management.
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INTRODUGAOQ!

No dia 7 de fevereiro de 2013 uma reunido marcou de forma
significativa os rumos da Procuradoria-Geral da Unido. Na referida
data o Procurador-Geral da Unido, Dr. Paulo Henrique Kuhn, inaugurou
o Programa de Gestdo por Resultados da PGU em conjunto com os
Diretores e Coordenadores-Gerais dos Departamentos.

O Programa de Gestdo por Resultados da PGU consiste no
diagnéstico dos resultados com a identificagio dos problemas traduzidos
em nidmeros, no planejamento das a¢des com defini¢do de metas, na
execugdo das iniciativas planejadas, no acompanhamento da execugio das
iniciativas, no monitoramento e analise critica do impacto das iniciativas
nos resultados e a realizagio de proposi¢des para o futuro.

Na qualidade de responsével pela defesa judicial da Unido, a PGU
tem como principal resultado a obtengdo de decisdes judiciais favoraveis.
Para o ano de 20183, foi estabelecida a ambiciosa meta de aumentar de
38% para 45% de sentencas e acérddos favoraveis na I Semana de Gestdo
da PGU.

O ingresso da PGU na Gestido por Resultados representa um
processo natural e irreversivel para superar um paradigma que se
preocupava apenas em mensurar o esfor¢o: a quantidade de pegas
produzidas, a quantidade de recursos interpostos, a quantidade de
processos judiciais objeto de atuagio.

A missdo da PGU enunciada no Planejamento Estratégico de
2011-2015 revela bem esse direcionamento, que agora se concretiza:
“Atuar com efetrvidade na representacdo da defesa juridica da Unido, na
defesa do interesse publico e na garantia das politicas publicas” (destaque
nosso).

Atuar com efetividade consiste na entrega de resultados para a
sociedade e Unido, bem como no atendimento as suas expectativas.

A Gestio por Resultados da PGU nasce alinhada com o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagio (GesPublica), instituido
pelo Decreto n° 5.378/2005, que se caracteriza fortemente pela adogio
do Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica (MEGP):

O modelo de exceléncia em gestdo, de padrdo internacional,
expressa o entendimento vigente sobre o “estado da arte” da gestio
contemporénea nhacional e internacional, e é a representagdo de

1 O presente artigo s6 foi possivel devido ao trabalho em conjunto na concretizagio do Programa de
Gestio por Resultados com o Dr. Caio Castelliano de Vasconcelos, Coordenador-Geral de Informagoes

Estratégicas da Procuradoria-Geral da Unido.
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um sistema de gestdo que visa aumentar a eficiéncia, a eficacia, a
efetividade e a relevincia nas agdes executadas. E constituido
por elementos integrados, que orientam a adogdo de praticas de
exceléncia em gestdo com a finalidade de levar as organizagdes
publicas brasileiras a padroes elevados de desempenho e de qualidade
em gestdo®.

As bases da Gestdo por Resultados da PGU, que serdo detalhadas
no presente artigo, sio:

a) Matriz de Indicadores
b) Foco na Orientagio
¢) Programa de Gestéo por Resultados

A Gestdo por Resultados tem sido obra didria de todos os
Advogados da Unifdo e Servidores da PGU, organizada em conjunto pela
Coordenagdo-Geral de Informagdes Estratégicas e pela Coordenagio-
Geral de Gestdo Judicial da PGU no ambito nacional.

As principais obras de referéncia utilizadas no trabalho foram as
de Vicente Falconi’, Martin Klubeck"® e o material disponibilizado pelo
GesPublica’.

1 MATRIZ DE INDICADORES

A Matriz de Indicadores é um conjunto de graficos e tabelas que
formam um painel destinado a comunicar os indicadores de resultado
e desempenho de cada Departamento e érgdo de execugdo da PGU
de forma individualizada. Os ndmeros permitem a identificagio dos
resultados positivos e também das oportunidades de melhoria que

2 Brasil. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Programa Nacional de
Gestdo Piblica e Desburocratizagio — GesPiiblica; Prémio Nacional da Gestao Piiblica — PQGF; Documento de
Referéncia; Forum Nacional 2008/2009. Brasilia: MP, SEGES, 2009. p. 15.

3 Em destaque: Gerenciamento da rotina do trabalho do dia-a-dia. Nova Lima: INDG Tecnologia e Servigos
Ltda., 2004.

4 Meétricas: Como melhorar os principais resultados de sua empresa. Sao Paulo: Novatec, 2012.

S

Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Guia Referencial para
Medi¢ao de Desempenho e Manual para Construgio de Indicadores, Mapeamento bibliogrifico e do estado da
arte sobre indicadores de gestdo, Instrumentos para avalia¢do da Gestio Piiblica e videos do Guia de Gestdo de

Processos, todos disponiveis em: <www.gespublica.gov.br>.
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indiquem a necessidade de andlise mais detalhada para serem objeto de
iniciativas especificas de melhoria.

A 1* Geragdo da Matriz iniciou com a divulgacdo do percentual
de sentengas e acérdios classificados em favoraveis, desfavoraveis e
parcialmente favordveis. O resultado geral de cada Procuradoria foi
divulgado em grafico linha de evolugdo mensal, bem como em graficos
pizza separados em: Servidores Publicos, Atos da Administragdo, A¢des
relevantes e Juizados Especiais Federais.

Na 2* Geragdo da Matriz de Indicadores se passa a mensurar no sé
os resultados, como também o desempenho das Procuradorias, que consiste
no resultado que esta sob influéncia da atuagdo dos Advogados da Unido:
para isso sdo excluidas as decisdes judiciais desfavordveis em processos em
que foram aplicadas Stimulas da AGU ou Instrugdes Normativas e também
os acordos. Nos indicadores de resultados prevalece a visdo do cliente, ao
passo que nos indicadores de desempenho prevalece a visdo da PGU.

Além disso, a 2° Geragdo inovou com a inclusio dos valores
efetivamente economizados (Projeto Sucesso Calculado do Departamento
de Cilculos e Pericias da PGU), a quantidade de acordos firmados
(Centrais de Negociagdo), valores arrecadados (coordenado pelo
Departamento de Patriménio e Probidade da PGU), a qualidade dos
dados inseridos no SICAU e a quantidade de noticias divulgadas.

O painel da Matriz é divulgado a todos os Advogados da Unifdo e
Servidores Administrativos da PGU e seus érgios de execugio, uma vez
que todos sdo responsaveis pelos resultados alcangados.

A Matriz de Indicadores é uma ferramenta que fortalece o papel
de Monitor das chetias da PGU. Robert Quinn, Michael Thompson, Sue
Faerman e Michael McGrath propdem a classificagido das competéncias
em oito papéis gerenciais: Produtor, Diretor, Coordenador, Monitor,
Mentor, Facilitador, Inovador e Negociador®. Os oito papéis gerenciais
foram organizados por eles a partir dos quatro modelos de gestdo
existentes: Metas Racionais (Produtor e Diretor), Processos Internos
(Coordenador e Monitor), Relagdes Humanas (Mentor e Facilitador) e
Sistemas Abertos (Inovador e Negociador).

A respeito do papel gerencial de Monitor os autores propdem trés
competéncias: Administra¢do de informagdes por meio do pensamento
critico, Administragdo da sobrecarga de informacdes e Administracdo
dos processos essenciais®.

6  In: Competéncias gerenciais: principios e aplicagbes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003. p. 17.

7 Idem, p. 2-15.

8 Idem, p. 113.
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Nesse contexto, a Matriz significa o amadurecimento da PGU na
priorizagdo das informagdes a serem utilizadas e na analise jurimétrica
dessas informagdes, ambas direcionadas a obtenc¢ido de Resultados.
Dessa forma, ha um cuidado em se evitar a sobrecarga de informagdes,
o que permite conduzir o pensamento critico na andlise das informagdes
essenciais.

A Matriz de Indicadores somente foi possivel devido ao avango
da PGU em duas dreas chave: Gestdo dos dados gerenciais e Jurimetria.

1.1 Gestao dos dados gerenciais

A PGU atua em processos judiciais que geram cerca de 1.000
(mil) sentengas e acérddos por dia’, os quais contém um volume de dados
imenso e que precisa ser organizado para que possa subsidiar a Gestdo
por Resultados.

O principal sistema utilizado pela PGU ¢ o Sistema Integrado de
Controle de A¢des da Unido (SICAU), que dispde de mais de cem tipos
de dados, entre os de inclusdo manual e os de obtengdo automatica. A
importéancia dada ao SICAU até entdo era a de fornecer informagdes de
consulta individual de processos e sobre esfor¢o, Volume de Trabalho
Juridico (V'TJ), destinadas a estudos para a proposta de lotagio (Portaria
PGU n° 10/2009).

Com o advento da Gestdo por Resultados os dados priorizados
sdo diferentes, o que tem exigido um necessdrio alinhamento com
a Gestdo dos dados gerenciais. Com base no Guia para o Corpo de
Conhecimento em Gerenciamento de Dados (DAMA-DMBOK), a
PGU tem se utilizado da:

a) Gestdo da Arquitetura de Dados: a PGU executa a atividade
“Entender as necessidades de informagdo da organizagdo”. E
fundamental compreender que a Gestdo por Resultados requer
informagdes que permitam a medigdo dos resultados, detalhem
as caracteristicas desses resultados (onde sdo produzidos, o
assunto, a Procuradoria responsdvel) e possam ser obtidos
em curso espago de tempo (no maximo de quinze dias). A
defini¢do das necessidades de informacgdo é importante para
alinha-las com os esfor¢os na obtengido e inser¢io dos dados
no SICAU, bem como no posterior monitoramento continuo
da qualidade dos dados inseridos.

9  Registros feitos na base de dados do Sistema Integrado de Controle de A¢des da Unido (SICAU).
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b) Gestdo de Operagdes de Dados: compreende o Suporte a banco de
dados e a Gestdo da tecnologia de dados. Na parte de recuperacio
de dados gerenciais, as demandas da PGU tem sido atendidas
com eficiéncia e presteza pela Geréncia de Informacio do
Departamento de Tecnologia da Informagdo da AGU (GEINF/
DTI/AGU). De sua parte, a PGU tem buscado aperfeigoar seus
pedidos de extragdo de bases de dados do SICAU em parceria com
a GEINF de modo a que permitam a obten¢io de informagdes
novas produzidas a partir da organizagio inovadora dos dados
obtidos para andlise de jurimetria.

c) Gestio da Qualidade de Dados: é feita pelas Gestdes
Regionais, Locais e Setoriais do SICAU sob a coordenagio
e supervisdo da Gestdo Nacional do SICAU na PGU. Estd
em fase de elaboragdo o Programa de Gestdo da Qualidade
de Dados do SICAU que visa incorporar na PGU as melhores
técnicas e praticas em qualidade de dados como a adogio de
indicadores de qualidade de inser¢ido de dados e indicadores
de impacto dos dados na atividade fim". Os esforgos para
obtencdo de qualidade de dados em grande escala passardo a
ter a alternativa permanente de inclusio ou corregio de dados
por meio de processamento em lote a partir do cruzamento de
dados do SICAU com os de bases de dados externas.

Com a tecnologia atual em utilizagdo, a PGU tem buscado
aperfeicoar os metadados (descri¢do precisa do significado de cada
dado), a organizagio das tabelas de dados do SICAU e os padroes de
cadastramento dos dados estruturados.

A implantagdo em breve do Sistema de Apoio a Procuradoria
Inteligente (SAPIENS) permitira a Advocacia-Geral da Unido desbravar
os novos horizontes da andlise de dados nio estruturados por meio de
ferramentas de inteligéncia artificial. Parece-nos que a utilizagdo
dos dados ndo estruturados serd importante fonte complementar para
identificagio de padrdes e problemas frente a atual utilizagio dos dados
estruturados'. Com isso, a PGU tera a disposi¢io duas frentes robustas
de andlise jurimétrica de informagoes.

10  MCGILVRAY, Danette. Executing Data Quality Projects: Ten Steps to Quality Data and Trusted
Information. Burlington: Morgan Kaufmann, 2008.
LOSHIN, David. The Practitioner’s Guide to Data Quality Improvement. Burlington: Morgan Kaufmann, 2011.
11 Sobre a complementariedade da indexagdo manual e a mineragdo de textos, vide ARAUJO JR,, Rogério

Henrique de. Precisio no processo de busca e recuperagio da informagdo. Brasilia: Thesaurus, 2007.
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1.2 Jurimetria: a analise e a visualizacao das informacé6es gerenciais

Uma vez obtidos, os dados gerenciais passam a compor a base a
ser trabalhada pela Jurimetria, 4rea nova de conhecimento no Brasil que
une o Direito a Estatistica.

O primeiro desafio da Jurimetria consiste em lidar com a
complexidade do Direito, que precisa de uma prévia organizacio da
informagio em tabelas de assuntos, informagdes bdésicas de processos
Jjudiciais, movimentagdes processuais e atividades judiciais da PGU. A
partir das informagoes estruturadas dessa forma, a Jurimetria encontra
campo fértil para auxiliar na identificagdo dos problemas (decisdes
judiciais desfavordveis) e indicar também onde os resultados sio
favoraveis (melhores préticas).

Uma referéncia na organizagio dos assuntos juridicos é a obra
Classificagdo Decimal de Direito, que utilizou mais de 2.500 cédigos
para exaurir os objetos do Direito, organizados em até cinco niveis'
Um exemplo da classificagdo utilizada: Direito Administrativo — Atos
administrativos — Conceitos — Competéncia de autoridade — Delegacdo
de competéncia.

Mais uma referéncia na organizagdo dos assuntos juridicos, a tabela
de assuntos processuais do CNJ apenas do 1° Grau da Justica Federal
contém mais de 1.500 cédigos, organizados em quatro niveis. A titulo de
exemplo da referida tabela: Direito Administrativo — Agentes Politicos —
Magistratura - Promog¢do'®. O CNJ possui outras 21 tabelas além dessa,
especificas para outros ramos da Justica, instancias e Juizados Especiais.

A Jurimetria trabalha também com as informagdes béasicas de
processos judiciais, que se subdividem em classe do processo, localidade
do juizo, grau do juizo, nome do juizo, dentre outras.

Outro tipo de informagido sdo as movimentagdes processuais,
que compdem o maior volume objeto de andlise: despacho, sentengas,
acérddos judiciais e seus respectivos detalhamentos, com destaque para
o resultado (favoravel, desfavoravel ou parcial para a Unido). E fato
incontroverso que o sistema processual brasileiro é muito complexo,
com diversos recursos, incidentes, alteragdes de grau de juizo e fase
processual, o que em muito dificulta a analise de volume imenso de
informagdes como ocorre.

Sdo quatro as modalidades de analise utilizadas, que combinam os
diferentes tipos de informagao:

12 CARVALHO, Doris de Queiroz. Classificagdo Decimal de Direito. 4. ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2002.

18 <http://www.cnj.jus.br/sgt/versoes.php?tipo_tabela=A>. Acesso em: 19 jun. 2013.
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Modalidade de anailise Tipo de informacio utilizado

Estoque de processos judiciais

S - Informagdes bésicas de processos
(composigdo e evolugio)

Informagdes bésicas de processos
Resultados de decisdes judiciais +

Movimentagdes processuais

Novas demandas judiciais Informagdes basicas de processos

Informagdes bésicas de processos
+
Atuagdo da PGU Movimentagdes processuais

+

Atividades judiciais da PGU

A comunicacgio é fundamental no sucesso do Matriz de Indicadores,
na medida em que permite levar a todos os Advogados da Unido e
Servidores da PGU informagoes até entfo desconhecidas e formar a
cultura do resultado.

Por isso, o meio escolhido para apresentagdo dos ntmeros da
Matriz de Indicadores foi a construgdo de um painel com graficos de
pizza, linha e coluna além de tabelas e o destaque de ntimeros. Os gréficos
estatfsticos terdo nivel de exceléncia na medida em que comuniquem
ideias complexas com clareza, precisio e eficiéncia'.

A visualizagdo grafica permite inferéncias, comparagdes e
relagdes entre informagdes que muitas vezes permaneceriam ocultas
em tabelas de nimeros. Por isso a comunicagio visual da informacgo
¢é um significativo instrumento a servigo da Gestdo por Resultados que
potencializa a andlise de informagdes para niveis ainda néo explorados.

A andlise de informagdes permite o adequado dominio dos
resultados, que pode ser separado em:

* Passado: o que aconteceu? (Relatérios)

* Presente: o que estd acontecendo agora? (Alertas)

14 TUFTE, Edward. The Visual Display of Quantitative Information. 2. ed. Nuneaton: Grafics Press, 2001. p. 13.
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* Futuro: o que vai acontecer? (Extrapolagoes)"”’

No capitulo 5 serd abordado como a evolugdo na PGU permitira
avangar para a inteligéncia analitica na obtengao de nsights.

2 O FOCO NA ORIENTACAO

O Plano Plurianual do Governo Federal de 2012-2015' inovou
ao organizar a agenda de governo pelos Temas de Politica Publica
e nio pelos érgdos e entidades publicas federais responsaveis pelas
iniciativas e agdes. Isso porque as politicas publicas sdo caracterizadas
pela transversalidade e multissetorialidade, de modo que é primordial
que os 6rgdos e entidades publicas federais atuem de forma conjunta e
coordenada em prol da sociedade.

Dessa forma, o PPA 2012-2015 estrutura-se de forma piramidal em:

- Macrodesafios: diretrizes elaboradas em especial com base no
Programa de Governo

- Programas Temdticos: orientam a agdo governamental

217

- Objetivos: conjunto que “expressa o que deve ser feito

- Iniciativas: conjunto que “declara as entregas a sociedade de
bens e servigos™*

Ao lado dos Programas Temdéticos, estdo os Programas de Gestio,
Manutencio e Servigos ao Estado que classificam as “a¢des destinadas ao
apoio, a gestdo e a manutengio da atuagdo governamental™?, nos quais a
Advocacia-Geral da Unido estd inserida.

O PPA 2012-2015 foi elaborado com base nos seguintes conceitos:

15 DAVENPORT, Thomas H. HARRIS, Jeanne G. MORISON, Robert. Inteligéncia analitica nos negécios:
Como usar a andlise de informagdes para obter resultados superiores; tradugio Ana Beatriz Rodrigues. Rio de

Janeiro: Elsevier, 2010. p. 8.

16 Plano plurianual 2012-2015: projeto de lei/Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Brasilia: MP, 2011. 278 p.

17 Orientagoes para elaboragio do Plano Plurianual 2012-2015. Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestio, Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. Brasilia: MP, 2011. p. 11.

18  Ibidem.

19 Ibidem.
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a) Dimensdo Estratégica (efetividade): relacionadas aos
Macrodesatios e a visdo de longo prazo;

1imensa atica (eficicia): envolve “camin exequivel

b) Dimensdo T4tica (eficic olve os “caminhos S
para o alcance dos objetivos e das transformagdes definidas na
dimenséo estratégica™";

¢) Dimensdo Operacional (eficiéncia): “busca a otimizagdo na
aplicagdo dos recursos disponiveis e a qualidade dos produtos
entregues” por meio das Iniciativas®'.

A cultura anterior do esfor¢o, que era predominante na PGU,
acabava por ficar limitada a dimensdo Operacional, em que a preocupagdo
se voltava mais para o cumprimento dos muitos prazos judiciais e
resolugdo de emergéncias nio antevistas. Na cultura do esfor¢o todas
as atengdes sdo sugadas para fazer o trabalho mais urgente sem a visdo
do médio e longo prazos. E o pior é que a cultura do esforgo acaba por
impregnar em geral a ideia de que as atividades executadas sdo um fim
em si mesmas, ou seja, a atividade de fazer muitas peti¢des e recursos
passava a impressdo de ser a Unica meta a ser atingida.

O langamento do Programa de Gestdo por Resultados constitui-
se em um marco na substitui¢do definitiva da cultura do esforgo pela
cultura do resultado na PGU. Isso porque fixou a atuagido da PGU
na dimensdo Estratégica: a Efetividade a ser buscada é a obtengdo de
resultados mais o atendimento das expectativas da sociedade e da Unifo.

Por outro lado, a dimensdo Operacional da PGU precisava ser
renovada para alinhar-se a sua nova perspectiva Estratégica, o que
exigia um elemento de ligagdo entre Estratégia-Operagdes situado na
dimensdo Tética. E esse elemento de ligagdo veio precisamente a se
tornar o coragio da Gestdo por Resultados: o foco na Orientacdo.

A equipe da PGU em todo o Brasil é composta por cerca de 900
Advogados da Unido que, para caminharem juntos na obtengdo de resultados,
precisam atuar de forma coordenada, com teses juridicas de exceléncia
utilizadas de maneira uniforme e de acordo com estratégia de atuagio tinica.

Para isso, a orientagdo surge como atividade imprescindivel
com a finalidade de garantir o aperfeigoamento da defesa judicial
da Unido em especial por meio da construgdo em conjunto de
estratégias de atuagdo judicial. E no ambito da Gestdo por

20  Orientagdes para elaboragio do Plano Plurianual 2012-2015. Ministério do Planejamento, Or¢amento e

Gestdo, Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos. Brasilia: MP, 2011. p. 11.

21 Ibidem.
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Resultados a orientagdo ndo é feita a esmo, sem critérios. Pelo
contrdrio, a orientagido precisa ser balizada pelos nidmeros dos
resultados da Matriz de Indicadores para que os Coordenadores
tenham uma prévia nogdo dos resultados negativos que se busca
reverter ou evitar.

Ocorre que a estrutura da PGU é composta por diversos 6rgios,
sendo a PGU érgdo central e mais 68 Procuradorias: 5 Procuradorias
Regionais, 22 Procuradorias nos Estados e 41 Procuradorias
Seccionais. Por mais que haja empenho por parte da PGU 6rgio
central, a orientacdo direta para cada uma das 68 Procuradorias
revelou-se impraticdvel pela sobrecarga e demora excessiva no
atendimento das demandas.

E por esse motivo que o outro pressuposto da Gestdo por
Resultados fol que a orientacio seja feita de forma descentralizada:
as Coordenagoes-Gerais dos Departamentos da PGU orientam
as Coordenagdes Regionais Temadticas das cinco Procuradorias
Regionais da Unido; as Coordenagdes Regionais Teméticas por
sua vez orientam as Coordenagdes KEstaduais Temadticas das
Procuradorias da Unido nos Estados; por sua vez, as Coordenagoes
Estaduais Temadticas orientam as Procuradorias Seccionais da
Unido.

A divisdo dos Departamentos da PGU érgéo central por dreas
tematicas tem se mostrado excelente por garantir a especializacgio das
equipes Os Departamentos tematicos foram implementados em 2007
pelo Dr. Luis Henrique Martins dos Anjos como Procurador-Geral
da Unido, utilizando a experiéncia bem sucedida das Procuradorias
Regionais da Unido na época.

Em resumo, temos que:

a) Estratégia: fixacdo das metas de resultados pela PGU

b) Tética: coordenar de forma descentralizada e uniforme com
foco na orientagdo para melhorar os resultados da PGU

¢) Operacional: atuagdo de acordo com as orientagdes para
melhorar os resultados da PGU

3 PROGRAMA DE GESTAO POR RESULTADOS DA PGU

Implementar a Gestdo por Resultados requer escolhas essenciais
desde o seu inicio.
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A primeira escolha decisiva foi adotar o foco na orientagio e
a descentralizagio por meio das Procuradorias Regionais da Unido,
como j4 versado acima.

A segunda foi a defini¢do dos lideres responsdveis pela
condugio da Gestdo por Resultados. A escolha de chefias na PGU
se fortaleceu na gestdo da Dr* Helia Bettero como Procuradora-
Geral da Unido com a adog¢do no procedimento de escolha da
exigéncia de apresentagdo prévia de plano de gestdo e entrevista
com os candidatos.

E importante destacar que a definigio dos lideres significa
nio s6 selecionar novos ocupantes para os cargos de chefia como
também decidir pela manutengdo dos chefes que demonstram o perfil
adequado na condugdo da organizagdo, o que tem se consolidado na
gestdo do Dr. Paulo Henrique Kuhn.

A terceira escolha essencial reside na adog¢do de um método de
gestdo adequado a uma organizagio de natureza publica e que esteja
atualizado com o que é feito de melhor em gestdo como proposto
pelo Modelo de Exceléncia em Gestdo Publica (MEGP) com as
adequagdes necessérias a realidade da PGU.

3.1 Os indicadores de desempenho

Antes de tratar de indicadores de desempenho, faz-se necessario
situd-los no Ciclo de Deming, mais conhecido como Ciclo PDCA, que é
o método de gestdo utilizado pela PGU:

1. Plan (Planejar): compreende arealizacdo de um diagnéstico
inicial da situagdo para identificar os problemas e prioriza-
los, definir quais problemas serdo atacados e qual serd o
indicador utilizado e meta a ser atingida, estabelecer os
responsaveis, local de execugdo, prazo, justificativas de
importéincia e os procedimentos para alcangar a meta;

2. Do (Executar): consiste em executar fielmente o que
foi planejado com observéncia especial ao cronograma
fixado;

8. Check (Verificar): etapa em que se verifica o nivel de execugdo
do que foi planejado e os resultados obtidos, ou seja, tanto os
esfor¢os como o impacto em termos de resultados que eles
causaram;
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4. Act (Agir): com base no que foi verificado, deve-se atuar no
processo de trabalho para manter o planejamento inicial e
incorporé-lo a rotina de trabalho ou alterar o planejamento se
os resultados ndo foram satisfatérios®.

Na PGU, o Ciclo PDCA tem sido aplicado por meio do
Relatério de Trés Geragdes (Passado, Presente e Futuro) proposto
por Vicente Falconi, com diferenga de inclusdo de uma etapa inicial
a mais: Diagnéstico inicial; Planejamento; Execugdo; Verificacdo dos
indicadores de esfor¢o e resultado em graficos ou tabelas; Pontos
problemadticos; Proposi¢des para o Futuro®’.

No Diagnéstico inicial sdo analisados os resultados passados
com a identificagdo quantitativa dos problemas (= muitas decisdes
Judiciais desfavordveis ou muitas a¢des ajuizadas contra a Unido).

A partir do Diagnéstico inicial é que se comega o Planejamento,
em que as equipes da PGU priorizam os problemas mais impactantes
e definem as iniciativas a serem colocadas em pratica. Também sdo
estabelecidas as respectivas metas para impulsionar e agregar os
esforgos para a obtengdo de melhorar os resultados.

E na fase Execugio que as iniciativas planejadas efetivamente
executadas constam no relatério, o que serve de um indicador de
desempenho na modalidade de esforgo.

A Verificagdo dos indicadores de esforgo e resultado em gréficos
ou tabelas consiste na apresentagdo visual das iniciativas e impactos
produzidos, que vai subsidiar o relato dos Pontos probleméticos. E
provavel que algumas iniciativas ndo produzam o resultado no curto
prazo, o que deve ser destacado nos Pontos problemdticos com a
previsio do momento em que os efeitos devem aparecer.

A formulagio de Proposi¢des para o futuro prepara os proximos
passos, que poderio ser desde a incorporagio das iniciativas na rotina
do trabalho do dia a dia, até a sua alteragdo substancial ou sugestdo
para que a iniciativa seja adotada para solucionar outros problemas.

A principal vantagem do Relatério de Trés Geragdes esta no
encadeamento sequencial de forma gréfica agradédvel das providéncias
no ambito do Programa de Gestdo por Resultados da PGU, o que
permite visualizar o todo de uma vez e compreender as relagdes das
atividades de cada etapa.

22 FALCONTI, op. cit., p. 37.

23 Ibidem, p. 120.
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A importancia dos indicadores de desempenho reside no fato
do Ciclo PDCA estar ancorado na necessidade de planejamento e
monitoramento com base nimeros, que sdo fornecidos exatamente com
base nesses indicadores. Em outras palavras, sem indicadores nio haveria
planejamento por falta de diagnéstico preciso e metas quantificaveis,
assim como ndo haveria a possibilidade de monitorar o que nio esté
representado em niimeros. Ou seja, sem indicadores ndo haveria gestao.

Indicador de desempenho é “um ndmero, percentagem ou razio
que mede um aspecto do desempenho, com o objetivo de comparar
esta medida com metas preestabelecidas™*. Para Martin Klubeck os
indicadores podem ser compreendidos como “um meio de contar uma
histéria completa com o objetivo de melhorar alguma coisa™".

Os indicadores de desempenho exercem duas fungdes essenciais:
Fung¢do Descritiva ao evidenciar informag¢des sobre determinada
realidade; Fungdo Valorativa ou Avaliativa ao diagnosticar a importancia
relativa de determinado problema ou para verificar se a atuagdo de
determinada organizacdo estd sendo adequada®®.

A importancia dos indicadores pressupde reconhecer que os
resultados nio acontecem por acaso, uma vez que as organizacgdes
publicas ndo sdo orientadas de forma automdtica para resultados®”.
Isso porque a defini¢ido dos resultados ndo é suficiente, pois eles nio
sdo auto executaveis®.

Portanto, os resultados esperados pela sociedade devem ser
monitorados por meio de indicadores de desempenho e a PGU deve
providenciar as iniciativas adequadas a partir do acompanhamento
permanente deles, o que é feito por meio do Programa de Gestéo por
Resultados.

Ocorre que é muito complexa a atividade de estabelecer indicadores
de desempenho na Administragio Publica. Isso porque o éxito da
Administragdo Publica estd sujeito a diversos fatores como lideranca,
consciéncia estratégica, estrutura, processos, pessoas, tecnologias da

24 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Técnica de indicadores de desempenho para auditorias.
Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizagdo e Avaliagio de Programas de Governo (Seprog), 2011. p .8.

25 Op.cit,, p. 18.

26 BONNEFOY, C; ARMIJO, M. Indicadores de desempeiio en el sector piiblico. Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econdmica y Social — ILPES. Santiago do Chile, 2005. Apud BRASIL. Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos - SPI.

Indicadores de programas: Guia Metodoldgico. Brasilia: MP, 2010. p. 23.

27 Brasil. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Guia Referencial para

Medigio de Desempenho e Manual para Construgdo de Indicadores. Brasilia: MP, 2009. p. 6.

28 Ibidem.
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informagdo e comunicagio e recursos financeiros, o que requer um
modelo robusto de Gestdo por Resultados que seja:

1. Dinamico: que permita definir resultados, como alcanga-los,
como monitord-los e depois avalia-los;

2. Abrangente: englobe tanto os esfor¢os como os resultados;

3. Multidimensional: que incorpore as miltiplas dimensdes dos
esforgos para alinha-los com os resultados®.

Diante desse desafio, o GesPublica propde um modelo de
mensuragio de desempenho com seis dimensdes (6 Es):

Modalidade do
. Os 6 Es Descricio
Indicador ¢
L Entrega de resultados para atender
Efetividade & . . P .
expectativas da sociedade e da Unido
. uantidade e qualidade de produtos e
Resultado Eficacia Q . 4 J }.
servigos entregues ao usuario
e en Relacio entre os produtos/servicos gerados
Eficiéncia ¢ . p §o8 8
e os recursos utilizados
Execugio Realizagdo de processos, projetos e agdes
A Conformidade a padroes de qualidade e
Exceléncia N
Esforgo exceléncia
.. Obtencdo e uso dos recursos com o menor
Economicidade N ,
onus possivel

No modelo dos 6 Es, a PGU considera a dimensio Efetividade o
concretizada por meio do Programa de Gestdo por Resultados como a
direcionadora dos demais indicadores justamente por retratar a razio de
ser da instituigio.

O modelo dos 6 Es é muito adequado na medida em que permite
realizar o alinhamento das iniciativas de todos os setores da PGU em
todas as formas de atuagio, sejam elas temdticas ou dividas em drea fim
e drea meio.

29 Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Gestdo. Guia Referencial para

Medigao de Desempenho e Manual para Construgdo de Indicadores. Brasilia: MP, 2009. p. 6-8.

30 Ibidem.
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A titulo de exemplo, a realizagdo de um projeto (Execugdo) sé
pode ser justificado se ele impactar na entrega de resultados para a
sociedade e a Unido (Efetividade). O monitoramento da efetividade e
do que é executado cabe aos indicadores de desempenho respectivos de
modo a gerar nimeros para comparacgdo histérica ou entre 6rgdos de
execucdo da PGU.

Apo6s consolidada no tempo, as medigdes por indicadores
possibilitam andlises jurimétricas para comprovar a existéncia ou nio
de relagdes de causa e efeito ou correlagdes entre esforgos e resultados.

As informagdes extraidas dos indicadores de desempenho serdo
o ponto de partida para a geragio de conhecimento que servird de base
para o continuo aperfeicoamento da Gestio por Resultados da PGU.

3.2 Priorizar os resultados no inicio para nao sobrecarregar a
organizacao

O Instrumento para Avaliagio da Gestdo Publica (IAGP),
formulado no 4mbito do GesPublica, permite vislumbrar o tamanho do
desafio da PGU no caminho em dire¢fo a exceléncia em gestdo publica.
O TAGP estabelece oito critérios de avaliagdo: Lideranca; Estratégia
e Planos; Cidadaos; Sociedade; Informagdes e Conhecimento; Pessoas;
Processos; Resultados.

S6 que a implantagdo simultinea de iniciativa para atender a
todos os oito critérios seria uma iniciativa fadada ao insucesso, pois
haveria uma sobrecarga paralisante devido ao fato das a¢des de melhoria
organizacional coexistirem com as agdes para cumprimento dos deveres
ordindrios das Procuradorias.

Por isso parece-nos que o caminho mais adequado é o proposto
por Martin Klubeck que, além de ter elaborado um excelente guia pratico
para a criagdo de métricas, passa ligdes muito uteis sobre como priorizar
as iniciativas para melhoria de uma organizagio:

[...] olugar correto para comegar é com a Satide do Produto/Servigo
(eficacia), o ponto de vista do cliente. Nao s6 esse é o curso de agido
mais seguro, mas também o melhor, j4 que constrdi uma base para os
outros quadrantes na terceira camada. Se vocé criar um programa de
métricas funcional ttil sobre a efetividade da satde do seu produto e
servigo, ird estabelecer a confianga necessaria para prosseguir para
as métricas de eficiéncia®'.

31 KLUBECK, op. cit., p. 158.
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Cumpre destacar que na obra citada traduzida para o portugués, o
termo “eficécia” nos parece ter sido utilizado incorretamente no lugar de
“efetividade”. Em outras partes do livro, como na tabela de camadas para
a criagdo de métricas, é feita referéncia a “efetividade” e ndo “eficacia”.

A partir do livro de Martin Klubeck elaboramos a tabela abaixo
com adaptagdes que estabelece uma sequéncia bem apropriada de passos
na evolugdo da gestdo em uma organizagdo (Camada 3)*:

Necessidades
Organizacionais
de Informagio

Visdo da Empresa

Camada 1 Camada 2 Camada 3 Camada 4
1. Saude do
Produto/Servigo Entrega
(efetividade) Uso
Visdo do cliente — Satisfagio do Cliente
Retorno
Retorno vs.
Investimento 2. Satide do
Processo Custo
(eficiéncia) Tempo

Alocagio de Recursos
Qualidade

Estado da
Unido

— Investimento
i Satisfagio do Funcio-
3. Sau.de d~a nério
Organizagio Treinamento
Visio do Ambiente de Trabalho

funcionério

Recompensa e reco-
nhecimento

4. Satde Futura

Visdo da Geréncia

Status do Projeto/Pro-
grama

Planejamento Estraté-
gico & Cumprimento
de metas
Estabelecimento de
Prioridades

O primeiro passo é sempre cuidar da Satde do Servico (efetividade),

para que o cliente possa ser atendido com resultados excepcionais e as
suas expectativas possam ser superadas. E justamente essa a proposta
do Programa de Gestdo por Resultados da PGU: iniciar e consolidar a
cultura do resultado para somente depois seguir para as préximas areas
com todo o empenho.

Mas por que consolidar primeiro pela efetividade?

32 Ibidem.
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Porque a entrega de servigos com efetividade é a razao de ser da PGU.

Os resultados permitem aos integrantes de uma organizacdo
agregarem os esfor¢os em sua dire¢do. Com isso, todos os programas,
os projetos, as iniciativas e as agdes podem ser voltados para alcangarem
o alvo, que sdo os resultados da instituigio.

A definigdo precisa dos resultados permite alinhar as atividades
da PGU para alcangar os resultados, o que evita o desperdicio de
recursos, o retrabalho e a falta de perspectiva.

A principal vantagem desse modelo utilizado pela PGU é que o
desenvolvimento da gestio de esfor¢o, pessoas e projetos fica alinhado
com a gestdo por resultados.

De nada serviria a PGU conduzir processos de trabalho com
baixo custo, em tempo recorde, com nivelamento perfeito dos recursos
e qualidade (eficiéncia alta) se os resultados de decisdes judiciais sé
estdo piorando (efetividade baixa). Ou seja, a eficiéncia sem efetividade
nido tem valor, pois a organizagdo com foco apenas na eficiéncia torna-
se um fim em si mesma sem contribuir para a sociedade e a Unifo.

Da mesma forma pode-se dizer da Satde da Organizagio e da
Sadde Futura: elas s6 poderdo ser bem avaliadas quando estiverem
alinhadas com a Satde do Servigo, a efetividade.

Isso ndo significa que os Processos de Trabalho (Saide dos
Processos), o Ambiente de Trabalho (Satide da Organizagdo) e
o Acompanhamento de Projetos (Saide Futura) sejam de menor
importancia. Muito pelo contrario. A metodologia de Klubeck
considera-os tdo importantes que os selecionou como obrigatérios de
serem mensurados por todas organizagdes para que obtenham sucesso.
A ordem de implementagio dos indicadores se deve mais a necessidade
de que cada um deles possa, desde o inicio, estar alinhado com o objetivo
maior da organizagdo: a efetividade.

No mesmo sentido de priorizagdo é proposta a metodologia Lean
(enxuto) ou Sistema Toyota de Produg¢io, que se destina a melhoria
de processos operacionais. Aplicado na drea administrativa, o Lean
propde que as melhorias dos processos de trabalho obedegam a seguinte
sequéncia de implementagio:

*  Demanda do Cliente — Entenda bem e satisfaga a demanda de
cliente por seu trabalho.

*  Fluxo Continuo — Tanto clientes internos quanto externos
recebem o trabalho correto, no momento correto, na
quantidade correta.
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*  Nivelamento — Distribua o trabalho homogeneamente por
volume e variedade no decorrer do dia, semana ou més, para
fazer uso mais eficaz das pessoas™.

O atendimento a demanda do cliente esta todo na 1° fase. O fluxo
continuo (2° fase) busca eliminar a antecipacdo da entrega do trabalho
se ela nfo agregar nenhum valor ao cliente além de eliminar ébices no
processo de trabalho que também tragam ineficiéncia. J4 o nivelamento
(8" fase) é uma outra forma de obtengdo da eficiéncia, no caso pela
distribui¢do temporal e de volume de trabalho.

Em resumo, no Lean a eficiéncia (2" e 3" fases) sé podem ser

alcangada em sua plenitude se a efetividade tiver sido antes alcangada
(1* fase).

3.3 A comunicacao da Gestao por Resultados

O processo de comunicagio adequado da Gestdo por Resultados
tem possibilitado o seu desenvolvimento, na medida em que permite
a divulgagio das informacoes, oportuniza envolver toda a equipe de
Advogados da Unido e Servidores Administrativos além de garantir o
estabelecimento de féeedback construtivo.

Os meios de comunicagio utilizados sdo a Matriz de Indicadores
divulgadas por mensagens eletroénicas, as Reunides de Trabalho da PGU
que antecedem os Semindrios Regionais, o Relatério de Trés Geragoes,
as reunides do Colégio de Procuradores Regionais e as reunides por
videoconferéncia de Coordenagio Temética.

A Matriz de indicadores veicula a consolidagdo dos resultados
alvo do Programa de Gestdo por Resultados da PGU, por isso ela é
considerada o termometro da efetividade da PGU. A forma de envio da
Matriz é a mais facilitada possivel, pois é incluida no corpo das mensagens
eletronicas, que sdo enviadas mensalmente para todos os Advogados da
Unido e Servidores Administrativos.

No ano de 2018, as Reunides de Trabalho da PGU que antecederam
os Semindrios Regionais da AGU sdo uma oportunidade para que o
Programa de Gestdo por Resultados seja apresentado a membros de
todos os 6rgdos de execucdo da PGU. Nos préximos anos essas reunides
presenciais de trabalho ja poderdo ser focadas de forma exclusiva em

33 TAPPING, Don; SHUKER, Tom. LEAN OFFICE: gerenciamento do fluxo de valor para areas
administrativas — 8 passos para planejar, mapear e sustentar melhorias Lean nas dreas administrativas.

Sio Paulo: Leopardo, 2010. p. 57.
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debates sobre diagnésticos de problemas e execugdo de iniciativas no
ambito da Gestdo por Resultados.

Conforme tratado no capitulo 38 supra, o foco na orientagdo é o
coracdo do Gestdo por Resultados, que se desenvolve por meio de:

1. Reunides do Colégio de Procuradores Regionais, feita com a
lideranga do Procurador-Geral da Unido de forma presencial
a cada trés meses

2. Reunibes por videoconferéncias de Coordenagdo Temadtica
lideradas pelos Departamentos da PGU com as Procuradorias
Regionais e destas com as Procuradorias de sua regido

O Relatério de Trés Geragdes (capitulo 8.1 supra) serve como
espécie de Pauta Minima condutora das reunides da Gestdo por
Resultados. As principais vantagens em se adotar o relatério estdo em
permitir a rapida identificagdo da fase de cada iniciativa e os efeitos que
os esforgos estido produzindo ou ndo nos resultados.

4 A REDE DE PROGRAMAS E PROJETOS DA PGU

O Programa de Gestdo por Resultados da PGU estabelece as
linhas gerais de como os esfor¢os devem ser direcionados para a obtengdo
de resultados.

Para que os resultados positivos se concretizem, a PGU desenvolve
programas e projetos alinhados ao Programa de Gestio por Resultados
em cada uma de suas cinco frentes de atuagio:

1. A Defesa judicial abrange as atividades de sustentagio oral
em julgamentos, despachos com magistrados, contestagoes,
recursos e demais manifestacdes em juizo. O seu
aperfeicoamento é guiado na PGU pelo Banco de Orientagdes
e Defesa Minima, pela Gestdo por Resultados, pelo Projeto
Presenca e pelo Programa de Redugdo de Litigios e
Aperfeicoamento da Defesa Judicial da UniZo.

2. A Redugdo de Litigios consiste na dispensa de contestagio
ou na abstengdo de recurso em hipdteses que se constatou a
inviabilidade da defesa judicial. Cada Departamento da PGU
consolida e expede orientagdes para a redugdo de litigios.
O Departamento de Assuntos de Pessoal Civil e Militar



118 Publicagdes da Escola da AGU

(DCM) e o Departamento de Servigo Publico (DSP) mantém
o Programa de Redugdo de Litigios e Aperfeicoamento da
Defesa Judicial da Unido.

3. Os Acordos para terminar litigios judiciais sdo firmados
pela PGU e seus 6rgios de execugdo nas situagdes em que o
prosseguimento do processo judicial ndo se mostra vantajoso
para a Unido. Cada Departamento da PGU consolida e expede
orientagdes especificas para acordos. O Departamento de
Estudos Juridicos e Contencioso Eleitoral (DEE) mantém
o Projeto Centrais de Negociagdo e o Departamento de
Patriménio e Probidade (DPP) promove dois Meses de
Conciliagdo por ano nos processos de cobranga de créditos
decorrentes de acérddos do Tribunal de Contas da Unido.

4. Proativo é a forma de atuagdo voltada a recuperagido de
valores desviados dos cofres publicos federais, a partir de
constatagdes realizadas pelos 6rgdos de controle da Unido.
O Departamento de Patrimonio e Probidade (DPP) da PGU
coordena o Grupo de Atuagido Permanente Proativa da AGU.

5. A Prevengido de litigios consiste na articulagdo com as
Consultorias e Assessorias Juridicas dos érgios representados
para que se adotem medidas voltadas a evitar o ajuizamento de
novas ag¢des contra a Unido.

Em cada frente de atuagido a PGU trabalha para a construgio
de indicadores para aferir a efetividade do esfor¢co empreendido, o que
serve de balizador das decisdes gerenciais nos trés niveis: estratégico,
tatico e gerencial. Na tabela abaixo seguem listados alguns
indicadores, sendo que alguns ainda demandam amadurecimento em
especial no que se refere a Gestdo de dados gerenciais tratada no
capitulo 1.1 supra:

Frente de

R Resultado Indicador
atuacao

Deciséo judicial

. , Percentual de decisdes favoraveis
favoravel

Defesa judicial
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Redugio de
Litigios

Término de processos
em que a defesa judicial
nio é mais vidvel

a) Quantidade de desisténcia de
recursos

b) Quantidade de absteng¢des de
recursos

c) Percentual de processos com
assunto passivel de desisténcia de
recurso j4 analisados

Acordos

Unido Devedora

Economia no pagamento
de valores pela Unido

a) Valores economizados nos
acordos

b) Percentual de economia nos
acordos

¢) Quantidade de acordos

d) Percentual de processos passiveis
de acordo com proposta de
conciliagdo

Proativo

Valores desviados
dos cofres publicos
recuperados

a) Valores em R$ recuperado

b) Percentual de valores
recuperados de um total de valores
cobrados

Prevengio de
Litigios

Problemas juridicos
evitados

a) Quantidade de agdes judiciais
contra a Unido que foram evitadas
b) Percentual de processos passiveis
de prevengio com proposta da PGU
para evitar a judicializagio

5 POR UM FUTURO ILUMINADO

A comemoragio dos 20 anos da Advocacia-Geral da Unido abre um
momento especial para reflexio sobre o imperativo de aperfeicoamento continuo
da gestio institucional para fazer frente aos desatios crescentes que surgem.

Passamos entdo a abordar neste artigo as dreas da gestdo que, em
nosso entender, serdo decisivas para o futuro promissor da AGU por meio
do aperfeicoamento da gestdo da PGU: Andlise de Negécio, Gestdo do
Risco Juridico, Gestdo do Conhecimento, Inteligéncia Organizacional e
Competitiva, Gestdo de Processos de Negécio e Lean Office.

Com a Anélise de Negécio, a PGU podera sistematizar a forma de
diagnéstico e formulacdo de propostas destinadas para o alcance de suas
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metas®*. O Guia BABOK, corpo de conhecimento em Anélise de Negdcio,
elenca 37 diferentes técnicas de para diagnésticos e/ou propostas de
solugdo de problemas que deverdo auxiliar no aperfeicoamento da Gestéo
por Resultados da PGU.

Devido a sua amplitude, a Andlise de Negdcio utiliza-se de muitas
dreas do conhecimento como Desenvolvimento Agil, Business Intelligence
(BI), Gerenciamento de Processos de Negécio (BPM), Lean e Six Sigma,
Gerenciamento de Projetos, Planejamento Estratégico, entre outras™. Para
tanto, o futuro da AGU depende e muito da formagio e desenvolvimento
profissional multidisciplinar dos Advogados da Unido e Administradores,
para que todo o potencial das dreas de conhecimento em gestdo possam ser
agregados ao saber juridico.

A Gestdo do Risco Juridico consiste na aplicacdo da Andlise de
Risco na area juridica. Risco é o efeito da incerteza nos objetivos, que
significa um desvio em relagio ao esperado e que pode ser positivo e/ou
negativo®. O equivalente no mundo juridico é o elemento acidental de
negdcio juridico denominado de “condigdo”.

A forte judicializagdo dos atos da Administragdo Publica ainda ndo
toi devidamente sistematizada no que se refere a anélise de risco, embora
a sua importéncia seja evidente. A gestdo do risco envolve as etapas de
I[dentifica¢do, Analise, Avaliagdo e Tratamento, sendo que este Gltimo
tem como opgdes: prevengio, tomada ou aumento do risco para aproveita
oportunidade, remogdo da fonte de risco, alteragdo das probabilidades,
alteragio das consequéncias, compartilhamento do risco com outras partes
e a retengdo do risco por uma decisdo consciente e bem fundamentada®.

A anélise de riscos no Brasil tem se destacado pelo método
Brasiliano de analise de risco® além de iniciativas na drea de gestdo de
riscos positivos®.

A Gestdo do Conhecimento sistematiza a aquisigio e utilizagio do
conhecimento e informagio orientadas para a produgido de resultados.

34 International Institute of Business Analysis. Um guia para o Corpo de Conhecimentos de Andlise de Negdcios

(Guia BABOK). Versao 2.0. Toronto: International Institute of Business Analysis. 2011. p. 5.

35 Idem, p. 18-9.

36 ABNT NBR. ISO 31000 Gestio de Riscos — Principios e diretrizes. Commattee Draft of ISO 31000 Risk
management. Rio de Janeiro: ABNT, 2009. p. 1.

37 Idem, p. 19.

38 BRASILIANO, Antonio Celso Ribeiro. Manual de andlise de riscos para a seguranga empresarial. Sdo Paulo:
Sicurezza, 2008.

39 MACIEIRA, André; KARRER, Daniel; JESUS, Leandro; CLEMENTE, Rafael. Gestdo de Riscos Positivos.
Sdo Paulo: Sicurezza, 2010.
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O Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) desenvolveu um
modelo de Gestdo do Conhecimento adaptado 8 Administragdo Puablica®.

Mesmo que se considere que estejamos em uma sociedade do
conhecimento, ainda é muito incipiente a efetiva gestdo do conhecimento,
ou seja, as organizagdes ainda ndo valorizam na pratica o conhecimento
como deveriam. A titulo de exemplo, ainda sdo incipientes na
Administragio Publica a criagdo de estruturas proprias para cuidar da
gestdo do conhecimento com a implementacdo “continua de indicadores
de resultados do conhecimento produzido e utilizado pelas organizagdes.

Inteligéncia Organizacional e Competitiva é a “informacio
analisada que fornece a vocé insights e vantagem competitiva™'. Ela estd
baseada em dois alicerces: o primeiro consiste na habilidade de encontrar
a informacgdo sobre a competitividade e o segundo, mais critico, é a
habilidade de identificar as rupturas antigas de mercado e interpretd-las
com imparcialidade™.

A inteligéncia competitiva lida muito com o conhecimento
imperfeito, por mais informacgdo que se tenha a incerteza sempre estara
presente e as decisdes precisam ser tomadas sob pena do problema se
agravar ou da oportunidade desaparecer*’. Os Insights sdo mais evoluidos
do que a informagio, pois contemplam:

* Passado: como e porque isso aconteceu? (Modelagem, design
experimental)

* Presente: qual a melhor agdo a ser tomada em seguida?
(Recomendagio)

* Futuro: qual a melhor/pior coisa que poderia acontecer?
(Projegdo, otimizagio, simulagio)

Gestdo de Processos de Negbécio, também conhecido pela
sigla BPM (Business Process Management), ¢ uma abordagem voltada
para a identificacdo, desenho, execugdo, documentacio, medigio,

40 BATISTA, Fabio Ferreira. Modelo de Gestao do Conhecimento para a Administragdo Piiblica Brasileira: como
implementar a gestdo do conhecimento para produzir resultados em beneficio do cidadio. Brasilia: Ipea,
2012. p. 69.

41 FULD, Leonard M. Inteligéncia competitiva: como se manter a frente dos movimentos da concorréncia e do

mercado. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007. p. 3.
42 Idem, p. 1.

43 Idem, p. 16.
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monitoramento, controle e melhoria de processos de negécio**. Tudo que
uma organizagio entrega em produtos e servigos é a ponta final de um
processo de negécio, o que evidencia a importancia no aprofundamento
desse corpo de conhecimentos.

O Guia BPM CBOK, corpo comum de conhecimento para o
Gerenciamento de Processos de Negécio, fornece padroes de modelagem
e notagdes de processos, procedimentos de andlise de processos,
principios e o passo a passo de desenho de processos, gerenciamento de
desempenho de processos, metodologias de melhoria de processos e as
tecnologias de BPM. Ha uma intensa relagio entre a BPM e a Andlise
de Negbcios, o que nos permite destacar mais uma vez a importancia da
formagdo multidisciplinar das equipes da PGU para superar os desafios.

Lean Office é derivado da “Produgdo Lean” (manufatura enxuta),
ele é o esforgo continuo para alcangar um estado caracterizado por
desperdicio minimo e fluxo maximo aplicado para dreas administrativas.
Segundo Don Tapping e Tom Shuker a drea administrativa representa
de 60% a 80% dos custos para atender a demanda dos clientes*’. Por esse
motivo colocamos o Lean Office como destaque, ainda que ele possa ser
visto como parte de um conjunto maior que é a BPM.

O Lean Office busca o constante monitoramento e combate aos
sete tipos de desperdicios: Sobreprocessamento, Transporte, Defeitos,
Superprodugdo, Movimentagio, Espera e Estoque. O conceito central
no Lean Office é o de gerenciamento do fluxo de valor, que objetiva um
processo de trabalho fluindo da maneira mais tranquila possivel até os
clientes*®.

Como se pode perceber temos a frente um futuro iluminado por
novos caminhos de exceléncia em gestdo para que a PGU atenda as
expectativas da sociedade com a entrega de resultados cada vez mais
positivos em prol do interesse publico.

6 CONCLUSAO
O presente artigo buscou demonstrar que a atuagdo juridica, em

especial aquela de responsabilidade da Procuradoria-Geral da Unifo,
gera resultados que podem e devem ser objeto de mensuragao.

44 Association of Business Process Management Professionals (ABPMP). Guia para o Gerenciamento de
Processos de Negicio — Corpo Comum de Conhecimento (BPM CBOK). Versao 2.0. Tradugao: ABPMP Brasil.
Brasil: ABPMP Brasil, 2009. p. 30-1.

45 op.cit, p. 1.

46 idem, p. 8.
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A mensuragdo dos resultados permite a sua andlise mais
aprofundada, seja por meio da comparagio de resultados por localidade,
teses utilizadas ou mesmo pelo esforco empreendido na defesa judicial.

Por meio do constante acompanhamento dos resultados
mensurados é que a gestdo pode se concretizar. A escolha dos resultados
que guiam a institui¢do permite o alinhamento de objetivos e a unido
de esfor¢os em busca da melhoria desses mesmos resultados.

O futuro da AGU se revela promissor e ao mesmo tempo
desafiador.

Tornar cada vez mais precisas a mensuragdo e a andlise
dos resultados é uma parte do desafio. A outra parte consiste em
intensificar a aplicacdo dos atuais e novos instrumentos de gestdo
para que a AGU venha a gerar beneficios efetivos em prol da sociedade
brasileira.

E é por meio da elaboragdo e implantagdo dos programas
e projetos da PGU, atuais e futuros, que a AGU consolida a sua
participagdo no desenvolvimento permanente do Estado Democriatico
de Direito.
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RESUMO: O presente artigo se debruga sobre o papel assumido pela
Advocacia-Geral da Unido em prol da efetivacio dos direitos sociais. O
propésito foi o de pontuar o grau de importéncia e de contribuigio que o
trabalho dos advogados publicos federais possui hoje na luta em favor da
implementagdo de um auténtico Estado Social de Direito e de, apontando
conquistas j4 alcangadas ao longo de vinte anos de estéria, mostrar que
o caminho a frente tende a ser ainda mais frutifero, diante da postura
que vem sendo adotada. Pelo que se tem observado, a Advocacia-Geral
da Unido no exercicio do seu mister, para além de promover a defesa e
o assessoramento juridico da Unido, almeja ser também protagonista
na batalha de tornar os direitos sociais mais do que uma promessa
constitucional. A pesquisa do assunto foi feita em livros, jurisprudéncias,
legislagdo, revistas e internet, para — ap6s discorrer brevemente sobre a
criagdo da institui¢do e contextualizd-la no cendrio juridico nacional —
passar a casuistica, melhor forma de apontar o que de efetivo ¢ feito em
seu ambito.

PALAVRAS-CHAVE: Constitucional. Direitos Sociais. Politicas Publi-
cas. Advocacia-Geral da Unido. Casuistica.

ABSTRACT: This article focuses on the role played by the Advocacia-
Geral da Unido in support of fulfillment of social rights. The purpose
was to show the degree of importance and contribution that the public
lawyers’ work has nowadays in the fight for establishing an authentic
Social State of Law and, pointing past achievements over twenty years
of story, show that the way ahead is likely to be even more fruitful, due
to the position that has been adopted. From what has been observed, the
Advocacia-Geral da Unido in the exercise of his task as well as promote
advocacy and legal advice of the Union also aims to be a protagonist in
the battle to make social rights more than a constitutional promise. The
research topic was made in books, case law, legislation, magazines and
the internet to - after briefly discuss the creation of the institution and
contextualize it in national legal scene - pass the case series, best way to
point out what is done for effective thereunder.

KEY WORDS: Constitutional. Social Rights. Public Policy. Advocacia-
Geral da Unido. Case Series.
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INTRODUGAO

A Constituigdo de 1988, editada com a nitida inteng¢do de romper
por completo com o regime ditatorial anteriormente existente, trouxe
consigo uma série de direitos com o propdsito de garantir cidadania aos
individuos. Ndo por outra razio, alids, j4 em seu art. 1° ocupa-se em
estabelecer o principio da dignidade da pessoa humana como um de seus
fundamentos. Sabe-se, todavia, que é preciso ir além da mera previsdo
normativa, sob pena de a cidadania perpetuar-se tdo somente como uma
promessa constitucional. O Estado precisa agir, atuar. E o que leciona,
por exemplo, o ilustre Gilmar Ferreira Mendes:

Assim concebidos, isto é, como direitos a que correspondem
obrigagdes de fazer, a cargo ndo apenas do Estado, mas da sociedade,
em geral — ndo por acaso, ao enunciar alguns desses direitos (e.g.,
satde e educagdo), a nossa Carta Politica afirma que eles constituem
“direitos de todos e dever do Estado” -, a primeira e radical indagagio
que suscitam esses novos direitos é saber como torné-los efetivos.’

Exsurge daf, entdo, a necessidade de implementar as chamadas
politicas publicas, seara em que o advogado publico assume papel
determinante. E o que defende, por exemplo, Evandro Luiz Rodrigues:

Nesse cenario, a Advocacia Pablica exerce papel nobre. A conformagio
juridica das politicas e a sua defesa garantem ao cidaddo sua base
existencial. Assim, no patamar nacional, a Advocacia-Geral da Unido
sustenta os planos governamentais, pois defende a Unido em Juizo e
assessora juridicamente o Poder Executivo. £ dizer: faga-se a politica
publica de acordo com os ditames da Constituigédo Federal. Ninguém
estd acima da Carta da Reptblica.”

Pois bem. E sobre o papel do advogado ptiblico na implementago
das politicas publicas, ou mais especificamente sobre o papel da
Advocacia-Geral da Unido na efetivagdo dos direitos sociais, que se
debruga o presente artigo.

1 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mértires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 760.

2 RODRIGUES, Evandro Luiz. A importancia da Advocacia-Geral da Unido (AGU) para a redugio das
desigualdades sociais. Jus Navigandi, Teresina, ano 16, n. 2769, 30 jan. 2011. Disponivel em: <http://jus.

com.br/revista/texto/18375>. Acesso em: 6 mar. 2012.
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No primeiro capitulo, procurou-se divagar um pouco acerca da origem
dos direitos sociais para, no segundo capitulo, falar sobre tais direitos na
realidade brasileira, sua evolugdo ao longo das Constituigdes, etc.

Ja no terceiro capitulo, delineiam-se os contornos da Advocacia-Geral
da Unifio, bem como da Procuradoria-Geral Federal, carreira dela integrante,
para entio, no quarto capitulo, abordar o papel da AGU na efetivagdo dos
direitos sociais, através da exposi¢do de casos concretos, relacionados aos
direitos a educagio, satide, moradia, previdéncia e protegio a infancia. No
quinto capitulo, se versou um pouco acerca dos custos financeiros para a
efetivagio dessa gama de direitos e da cldusula da reserva do possivel,
colocando a questio sob um enfoque no sentido da importancia da atuagio
do advogado pblico junto ao Judicidrio, para garantir o respeito ao principio
da separagdo dos poderes e a observancia ao principio da razoabilidade.

A pretensdo do presente artigo nio foi, sob nenhum éngulo, a de
exaurir o tema ou colocar a AGU em um patamar de exceléncia. Muito ao
contrario: o escopo desse escrito consistiu, em verdade, em demonstrar
que a AGU vem contribuindo para a construgdo de uma sociedade
efetivamente mais digna; mais dotada, enfim, de dignidade humana.

2 O DIREITO COMO FRUTO DE CONQUISTA: ORIGEM DOS DIREITOS
SOCIAIS

O Direito, como ciéncia eminentemente humana que é, ndo se
apresenta como uma obra acabada. Muito ao contrério: é fruto de lutas,
debates e embates ao longo da histéria. E fruto de conquista de uma
sociedade. Para comprovar esse fato, basta observar a classificagio dos
direitos humanos em trés geracoes, divididas basicamente em razio da
ordem cronolégica com que foram sendo reconhecidos, albergados pelos
ordenamentos juridicos.

Entre os direitos de chamada segunda geragdo, pois, estdo os direitos
soctats, verdadeiros direitos fundamentais que, como tais, sdo dotados de
um grande contetido axiolégico. “Esse contetido consagra uma intengdo
de proteger um principio maior que é a dignidade da pessoa humana, de
um ponto-de-vista ético-valorativo”.”

Essa realidade, todavia, se mostra relativamente recente. Até meados
do século XX, predominava uma ideologia liberal, que pregava que o
Estado deveria se abster de intervir na vida dos particulares, naquilo
que se denominava “interven¢do minima”. Apenas com o passar do

3 RAMOS, André de Carvalho. As violagdes dos direitos humanos perante o direito internacional. Processo

Internacional de direitos humanos. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: Renovar, 2002. p. 7 a 85.
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tempo é que se passou a perceber que a total auséncia de interferéncia
do Estado em determinadas searas ndo se mostrava salutar, mas sim
prejudicial aos individuos.

Essa percepgdo acabou por gerar, felizmente, uma mudanga de
paradigma. Eis que se iniciou um novo modo de pensar sobre a atuagio do
Estado, centrado na “idéia de que a felicidade dos homens nio se alcanga
apenas contra o Estado, mas, sobretudo, pelo Estado™. Era o Estado Social
que surgia, materializado, em primeira méo, pela Constitui¢do mexicana
de 1917 e pela Constituigido de Weimar de 1919, que vieram para consagrar
como novos direitos fundamentais os direitos econémicos e sociais.

2 OS DIREITOS SOCIAIS NO BRASIL

Sob clara e direta influéncia da Constitui¢do mexicana de 1917 e
da Constituigdo de Weimar de 1919, o Brasil, na Constitui¢do de 1934,
passou pela primeira vez a dedicar um titulo especifico a ordem social.
Nessas constitui¢des, os direitos sociais estavam inseridos no capitulo da
ordem social, que sempre vinha atrelado ao capitulo da ordem econdmica,
certamente por forca dos resquicios da ideologia liberal antes vigente.

A Constituigdo de 1988 inovou, entretanto, trazendo um capitulo
especial para os direitos sociais (capitulo II do titulo IT) e um titulo a parte
para a ordem social (titulo VIII). Ndo pretendeu o constituinte, todavia,
separar a questdo em dois capitulos como se fossem coisas distintas. Ao
revés, o objetivo parece ter sido apenas melhor sistematizar o assunto.

Segundo José Afonso da Silva, célebre constitucionalista, os
direitos sociais sdo:

prestagbes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou
indiretamente, enunciadas em normas constitucionais, que
possibilitam melhores condig¢oes de vida aos mais fracos, direitos que
tendem a realizar a igualizagio de situagdes sociais desiguais’.

E insito ao conceito de direitos sociais a exigéncia de uma atuagio
estatal. Fala-se em prestagoes positivas. Em contexto diametralmente
oposto ao do Estado Liberal, portanto, o Estado, a partir dessa nova
perspectiva, tem o dever de atuar, de agir para garantir melhores condigoes

4 VELLOSO, Carlos Mirio da Silva. Dos direitos sociais na Constitui¢do do Brasil. Disponivel em:<http://
www.ufrnet.br/~tl/otherauthorsworks/dproo27/velloso_carlos_dos_direiyos_sociais_na_cf.pdf>.

Acesso em: 7 mar. 2012.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 286.
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de vida aos indirviduos, mormente os mais fracos economicamente,
conferindo eficacia ao principio da isonomia.
A Constituigdo de 1988, em seu art. 6° versa, in verbis:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educagdo, a saide, a alimentagio, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituigio. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 64, de 2010)°
Como fica a evidéncia, a inten¢do do constituinte foi das mais
nobres. Ele elencou como direitos sociais tudo aquilo que, uma vez
garantido, é capaz de algar o individuo ao patamar de auténtico cidadéo,
dotado de dignidade, objetivo maior da Carta Magna.

E justamente neste sentido que assume particular relevncia a constatagio
de que adignidade da pessoa humana é simultaneamente limite e tarefa dos
poderes estatais. Na condigio de limite da atividade dos poderes publicos,
a dignidade necessariamente é algo que pertence a cada um e que néo
pode ser perdido ou alienado, porquanto, deixando de existir, ndo haveria
mais limite a ser respeitado (considerado o elemento fixo e imutével
da dignidade). Como tarefa imposta ao Estado, a dignidade da pessoa
humana reclama que este guie as suas agdes tanto no sentido de preservar
a dignidade existente ou até mesmo de criar condigdes que possibilitem o
pleno exercicio da dignidade, sendo, portanto, dependente (a dignidade)
da ordem comunitdria, ja que é de se perquirir até que ponto é possivel
ao individuo realizar, ele préprio, parcial ou totalmente, suas necessidades
existenciais basicas ou se necessita, para tanto, do concurso do Estado ou
da comunidade (este seria o elemento mutavel da dignidade)’.

Entre a previsdo normativa e a realidade, entretanto, podem existir
verdadeiros abismos. A Lei Maior de um pais pode prever uma gama de
direitos e, em verdade, ndo garantir efetivamente nenhum deles. Nao é
em vio, nessa senda, que Karl Loewenstein classificou as constitui¢oes da
seguinte maneira: 1) Constituzgdo Normativa: é aquela realmente vivida pela
sociedade por ela regida. Em outras palavras, hd uma coincidéncia entre
a norma e a realidade. A Carta Maior é deveras aplicada, na realidade

6  BRASIL. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_08/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 01. mai. 2012.

7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 5. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005, p. 117-118.
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fatica, ou seja, as normas constitucionais sdo plenamente eficazes; 2)
Constituigdo Nominal: é aquela em que ndo se verifica uma integracdo entre
as normas e a realidade. Embora sejam juridicamente vélidas, as normas
constitucionais nio sio aplicadas na realidade, isto é, sdo ineficazes; 3)
Constituicdo Semdntica: sdo normas constitucionais elaboradas com o
intuito de legitimar o poder. Representam mero disfarce, pois se procura
dar aparéncia de legalidade e legitimar regimes, via de regra, autoritarios.

Muitas vozes sustentam que a Constitui¢do de 1988 é do tipo
Constituigdo Normativa. Indaga-se, contudo, se os preceitos insculpidos
em nossa Carta Constitucional sdo efetivamente aplicados. “A Doutrina
tem, de forma irresponsavel, insistido em classificar a Constitui¢do da
Republica como sendo normativa, nio se dando conta das consequéncias
dessa insisténcia, como, v.g., o falseamento da realidade social”.”

Ora, ndo ha como ignorar a realidade social brasileira. Ndo é preciso
grande esfor¢o para constatar que no nosso pafs, infelizmente, grande
parcela da sociedade ainda estd 8 margem do acesso a bens e direitos basicos,
que lhe garantam o minimo existencial, necessario a uma vida digna.

Mudar esse quadro nio é facil. Os direitos sociais carecem de um
trabalho arduo para serem implementados. E preciso conferir efetividade
e eficdcia aos dispositivos constitucionais que os consagram, cabendo
indagar qual o papel da Advocacia-Geral da Unido (AGU) em prol desse
objetivo. Antes disso, todavia, convém delinear os seus contornos.

3 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

A Constituigio de 1988, dentre suas tantas inovagdes, dispOs que
o advogado é essencial a administragdo da justiga (art. 133). Criou, também,
a Advocacia-Geral da Unido, in verbis:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢io que, diretamente
ou através de 6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar
que dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.’

8  ALVES, Murilo Ricardo Silva. A Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil e sua classificagdo ontolégica:
uma conversa com Karl Loewenstein, Konrad Hesse ¢ Ferdinand Lassale. In: Ambito Jurfdico, Rio Grande,
75, 01/04/2010. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_
artigos _leitura&artigo _id=7593>. Acesso em: 08 mar. 2012.

9  BRASIL. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/

ccivil_08/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 01. mai. 2012.
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Partindo da premissa basica de que a Advocacia-Geral da Unido
nada mais é do que a faceta publica da advocacia, naturalmente ela
também se perfaz como fungdo essencial a justia.

Até a criacdo da AGU, a Unido era representada em juizo pelo
Ministério Publico Federal e sua representagdo extrajudicial cabia
a Consultoria-Geral da Repiblica, as Consultorias Juridicas dos
Ministérios e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em matéria
tributdria. A efetiva implantagdo da AGU s6 se deu com a edigio da Lei
Complementar n° 70/93, a qual definiu suas regras de organizacio e
funcionamento.

A Procuradoria-Geral da IFazenda Nacional, que ja existia,
passou a integrar a AGU, ficando responsavel ndo sé6 pela representacdo
extrajudicial (como antes), mas também pela representagio judicial em
matéria tributdria. Do mesmo modo, as Consultorias Juridicas dos
Ministérios, j4 existentes, passaram a compor a estrutura da AGU,
mantendo suas fung¢des de assessoramento juridico dos Ministros de
Estado.

Assim que a Lei Organica da AGU foi editada, tiveram inicio os
procedimentos para organizagio de seus novos érgdos. Em substituigido
ao papel de representacdo judicial em matéria ndo tributdria, até entdo
desempenhado pelo Ministério Publico Federal, foi implantada a
Procuradoria-Geral da Unido, sendo também criadas as Procuradorias
Regionais da Unido, as Procuradorias da Unido nos Estados e as
Procuradorias Seccionais da Unido.

O ultimo ramo a ser criado, em 2002 (Lei n° 10.480/2002),
toi a Procuradoria-Geral Federal, a qual, vinculada a AGU, ficou
responsdvel pela representagdo judicial e extrajudicial de todas as
autarquias e fundagdes publicas federais, af incluido o assessoramento
Juridico de seus dirigentes, tarefa que ficou a cargo dos procuradores
federais. O tnico 6rgédo juridico da Administragdo Indireta que ndo
integrou a Procuradoria-Geral Federal foi a Procuradoria-Geral do
Banco Central, que possui carreira prépria.

3.1 A PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
Nos termos da Lei n° 10.480/2002:
Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representagiio
judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes publicas

federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento
juridicos, a apuracdo da liquidez e certeza dos créditos, de
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qualquer natureza, inerentes as suas atividades, inscrevendo-os
em divida ativa, para fins de cobranga amigédvel ou judicial.'

Pois bem. Representar as autarquias e fundagdes publicas significa,
em primeira escala, representar o interesse pitblico perseguido por esses
entes da Administragdo Indireta, cada um em sua esfera de atuagdo
especifica. Hoje, hd mais de cento e cinquenta autarquias e fundagdes,
as quais atuam nos mais variados ramos (ex: INSS, IBAMA, INCRA,
FUNAI ICMBio, ANVISA, ANATEL, ANCINE, etc.).

Da mesma forma que o préprio Estado ndo é um fim em si mesmo, a
PGF, como um dos 6rgdos da Unido, e as préprias autarquias e fundagoes
de direito publico, na condigdo de entes do mesmo Estado, também nao
existem para atender suas proprias demandas internas. Todas cumprem
fungoes publicas e somente devem ter em vista o interesse publico."

A formulagdo de politicas publicas a serem implementadas, em
nivel federal, incumbe ao Presidente da Republica e ao Poder Legislativo,
que as fixam por meio de lei ou outros atos normativos. Uma vez editados,
af sim, é que sabera o administrador o interesse publico a ser perseguido.

“A expressdo ‘interesse publico” evoca, imediatamente, a figura do
Estado, e mediatamente, aqueles interesses que o Estado ‘escolheu’ como os
mais relevantes, por consultarem aos valores prevalecentes na sociedade”.””

Grande parte da execugio dessas politicas publicas fica a cargo das
autarquias e fundagdes publicas federais, que, na qualidade de integrantes
da administragfo indireta, tém o poder-dever de implementa-las. Desse
mister, exsurge o papel fulcral a ser desempenhado pela Procuradoria-
Geral Federal: defender e viabilizar juridicamente as politicas publicas
e o interesse publico a cargo da administragdo indireta. Tanto é assim
que os procuradores federais e servidores da PGF responsaveis pela
elaboragdo do planejamento estratégico da institui¢do definiram como
sua missdo, em 2008, “defender as politicas e o interesse ptblicos, por
intermédio da orientagéo juridica e representacdo judicial das autarquias
e fundagoes publicas federais, observados os principios constitucionais”.'®

10 BRASIL. Lei n° 10.480, de 02 de julho de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis
/2002/L10480.htm>. Acesso em: O1. maio 2012.

11 FREITAS, Marcelo Siqueira. Histérico e Atribuigoes da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral
Federal. Palestra 1. Apostila do Programa de Formagio Procurador Federal 2* Categoria. Brasilia: Cespe
UnB, 2010. p. 12.

12 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses Difusos: conceito e legitimagdo para agir. 6. ed. rev. atual. e ampl.
Sido Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 32.

18 BRASIL. 4DVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site /
TemplateTexto.aspxPidConteudo=160682&id _site=1106&aberto=&fechado=>. Acesso em: 12. mar. 2012.
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E preciso que fique claro, todavia, que o papel de defender nio se
confunde com o de definir as politicas publicas. Ndo é o advogado publico
quem define as politicas publicas a serem adotadas, mas sim a sociedade,
através de seus representantes eleitos ou diretamente. Cabe-lhe apenas
defendé-las, em prol do interesse publico, uma vez ja estabelecidas.

Ao se sustentar, contudo, que o papel do advogado publico, no atual
paradigma, é defender o interesse ptblico, ndo se quer dizer que deve
ele, sempre, reconhecer a procedéncia do pedido deduzido pela parte
adversa. Afinal, se o interesse ptblico nio mais se identifica com o
do Estado, igualmente néo se confunde com o interesse individual da
parte contraria. E o interesse genérica e coletivamente considerado.
E quem define esse interesse é a Constituigdo e a populagdo em geral.
[...J Enquanto servidor publico que é, o Advogado Publico deve
pautar sua atuagio de forma a atender aos anseios do seu verdadeiro
“patrdo” — o povo."*

Para saber precisamente no que consiste o papel da Advocacia-
Geral da Unido, mais especificamente da Procuradoria-Geral Federal,
todavia, é preciso bem delimitar o que vem a ser politica piblica.

Politica publica é a resposta do Estado a um determinado publico,
a um interesse publico especifico. Uma politica ptblica é formulada
para atender certos atores sociais e nfo a todos. O termo “politica
publica” advém do exercicio do poder do Estado em ditar o bem-
estar social a um determinado publico e ndo a um publico em geral.'’

Outra interessante defini¢do é dada por Maria Paula Dallari
Bucci, que afirma que as politicas publicas sdo a “coordenagdo dos meios
a disposi¢do do Estado, harmonizando as atividades estatais e privadas
para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados™®.

Vé-se, portanto, que as politicas publicas sdo direcionadas. Nio
se visa, através delas, a um interesse publico genérico, mas sim a um
interesse especialmente dirigido a determinado grupo. E é nesse exato

14 MADEIRA, Danilo Cruz. O papel da Advocacia Piblica no Estado Democratico de Direito. Revista da
AGU, ano IX, n. 26, Brasilia, out./dez. 2010. p. 133 e 139.

15 FURTADO, Renata de Souza. 4 importincia da visio juridico-estratégica do advogado piiblico. Palestra 3.
Apostila do Programa de Formagdo Procurador Federal 2* Categoria. Brasilia: Cespe UnB, 2010, p. 27-28.

16 BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o direito administrativo. Revista Trimestral de Direito

Piiblico, n. 13. Sdo Paulo, 1996. p. 135-136.
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ponto que se consegue vislumbrar a estreita relagdo da atuagio da
Advocacia-Geral da Unifo com a efetivagdo dos direitos sociais, os quais,
indiscutivelmente, sdo efetivados por meio dessas politicas publicas, que
se mostram cada vez mais decisivas e fundamentais em um pafs tdo
desigual como o Brasil.

Uma vez delineado todo esse panorama, passemos a casuistica,
que parece ser a melhor forma de demonstrar a procedéncia da afirmagéo
feita no titulo deste artigo.

4 O PAPEL DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO NA EFETIVAGCAO DOS
DIREITOS SOCIAIS

4.1 Do direito a educacéo: as cotas raciais e sociais em universidades

Um exemplo emblematico do importante papel que a Advocacia-
Geral da Unifdo exerce em prol da efetivagio dos direitos sociais é aquele
em defesa das cotas em universidades publicas.

A concorréncia nos exames vestibulares para ingresso em
universidades publicas do pafs é bastante acirrada. De outra banda, é
fato publico e notério que o Estado brasileiro ainda nio logrou garantir
até o presente momento, em niveis satisfatorios, um ensino de qualidade
nas escolas publicas. Caréncia de estrutura e de material didético e
professores mal-remunerados estdo entre os fatores que contribuem
para esse cendrio. E essa conjuntura acaba por se refletir no ingresso
em universidades publicas: em sua maioria, apenas aqueles que tiveram
acesso ao ensino particular conseguem galgar uma vaga no ensino
superior gratuito.

Atento a esse fato, pois, o Poder Publico vem lutando para
modificar essa realidade. O tema educagdo tem sido visto sob o prisma
do principio da igualdade, da demanda social por isonomia e, sob essa ética,
criaram-se os szstemas de cotas sociais e de cotas ractais, com base principal
no art. 3° inciso III, da Constituicdo de 1988, que dispde ser objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil reduzir as desigualdades
sociais'.

Viérias universidades federais adotam esses sistemas em seus
critérios para ingresso, reservando vagas para estudantes oriundos
de escolas publicas (cotas sociais) e/ou para estudantes negros (cotas
raciais). E a concretizagio das denominadas agdes afirmativas (affirmative

17 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/
ccivil_08/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20. maio 2012.
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actions), que consistem justamente numa atuagio positiva do Estado, na
busca pela inclusio social.

Nesse campo, os procuradores federais atuantes junto as
universidades federais brasileiras defendem veementemente perante
os Tribunais Brasileiros a legitimidade e necessidade de mantenca
da implementacio dessa politica putblica, como forma de viabilizar
o exercicio do direito social a educagdo por determinados setores da
sociedade que, sem tais cotas, certamente ficariam excluidos do acesso
ao ensino superior.

Tanto é assim que o Supremo Tribunal Federal, em 2009,
reconheceu a Repercussio Geral da questdo, consoante se constata:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ENSINO  SUPERIOR.
SISTEMA DE RESERVA DE VAGAS (“COTAS”). ACOES
AFIRMATIVAS. RELEVANCIA JURIDICA E SOCIAL
DA QUESTAO CONSTITUCIONAL. EXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL."

O Relator, Ministro Ricardo Lewandowski, a propdsito, afirmou
na ocasido que a solugdo de tal controvérsia poderia ensejar relevante
impacto sobre politicas ptblicas que objetivam a redugio de desigualdades
para o acesso ao ensino superior, por meio de a¢des afirmativas.

Digna de nota, nesse aspecto, é a ADPF n° 186, julgada no ano
passado pelo Supremo Tribunal Federal (STT). Referida arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental foi proposta pelo partido
Democratas (DEM) contra os atos administrativos da Universidade de
Brasilia (UnB) que instituiram o programa de cotas raciais para ingresso
na mencionada universidade. Por ocasido da apreciagio do pedido
liminar, o Ministro Gilmar Mendes, ao indeferi-lo, citou em sua decisdo
as importantes consideracoes feitas pelo Advogado-Geral da Unido, in
verbis:

A manifestagio do Advogado-Geral da Unido faz referéncia a
“Sintese de Indicadores Sociais - 2008”, também realizada pelo IBGE,
segundo a qual “em nimeros absolutos, em 2007, dos pouco mais de
14 milhdes de analfabetos brasileiros, quase 9 milhdes sdo pretos e
pardos, demonstrando que para este setor da populagdo a situagdo
continua muito grave. Em termos relativos, a taxa de analfabetismo
da populagio branca é de 6,1% para as pessoas de 15 anos ou mais de

18 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Repercussio Geral no Recurso Extraordinirio n°
597285/RS; Relator: Min. Ricardo Lewandowski; Julgamento: 17/09/2009. Acesso em: 12 mar. 2012.
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idade, sendo que estas mesmas taxas para pretos e pardos superam
14%, ou seja, mais que o dobro que a de brancos” (. 748)".

Em abril de 2012, a ADPF n° 186 foi julgada pelo Excelso Pretério.
Na oportunidade, Lufs In4cio Adams, atual Advogado-Geral da Unifo,
fez sustentagdo oral, na qual defendeu o sistema de cotas raciais da UnB.

Em sustentagdo oral, o ministro destacou que a Constitui¢do
Federal (CF) de 1988 tem buscado retirar da realidade brasileira
todos os elementos de discriminagdo. Ele pontuou diversos
artigos da CF, entre os quais, o que defende a dignidade da
pessoa humana. Adams ressaltou ainda que o Brasil desde 1968
Ja incorporava a necessidade de combater a discriminagdo quando
ratificou a Convengido Internacional contra Todas as Formas de
Discriminagdo. No entanto, segundo ele, o pafs nunca efetivou a
sua implementagdo. [...] Por fim, o Advogado-Geral pediu apoio
as politicas afirmativas. Para ele, as universidades vém adotando o
sistema de cotas de forma eficaz. Ele citou dados nos quais apontam
que a UnB j4 incorporou mais trés mil estudantes cotistas, sendo
mais de mil formados. “Eles mantiveram uma média equivalente dos

alunos aprovados dentro da dindmica universalista”.*

O novo relator da ADPF, Ministro Ricardo Lewandowski, entdo,
votou pela improcedéncia da acdo, externando seu posicionamento
no sentido da constitucionalidade do sistema de cotas e destacando a
defesa feita pelo Advogado-Geral da Unido, tendo sido acompanhado a
unanimidade por seus pares.

Outro caso bastante simbdlico refere-se ao Recurso Extraordinario
n° 597.285, julgado em maio de 2012, que discutia a legalidade do sistema
de cotas sociais adotado pela Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRS), a qual reserva 30% (trinta por cento) de suas vagas para
estudantes que cursaram parte do ensino fundamental e todo o ensino
médio em escolas publicas, sendo 15% (quinze por cento) dessas vagas
reservadas para estudantes negros.

19 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADPF n° 186. Rel. Min. Ricardo Lewandowski.
Julgamento: 31/07/2009. Acesso em: 12 mar. 2012.

20 BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/
TemplateImagemTexto.aspx?idConteudo=18087&id _site=1106&aberto=&fechado=>. Acesso em: 27.

abr. 2012.
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Em uma atuagio conjunta, a Secretaria-Geral de Contencioso (SGCT) da
AGU e a Procuradoria-Geral Federal (PGF) sustentaram que as agdes
afirmativas das Universidades Publicas sfo instrumentos de valorizagio
dos principios democraticos, respeito as diferengas e as diversidades
socioecondmica e étnico-social. Dessa forma, segundo os érgdos a AGU,
o sistema de cotas colabora com os principios constitucionais da no
discriminagdo e do combate & desigualdade. Em sustentagdo oral, a
procuradora federal Indira Ernesto Quaresma destacou que o sistema de
cotas para egressos de escolas publicas é a maneira mais justa de incluir
aqueles que estudaram a vida inteira em instituigdes do governo e ndo
teriam chance de alcangar um nivel superior de exceléncia. “Muitos dizem
que as cotas privilegiam os piores em detrimento dos melhores, mas o
mérito ndo deve ser medido apenas na chegada, com o vestibular”, afirmou.*

Em seu site, a AGU, ao noticiar o julgamento de tal recurso,
informou que o sistema de cotas é apenas transitério, pois devera
ser utilizado até que todos sejam realmente iguais em termos de
oportunidade de aprimoramento e crescimento, bem como até que os
ensinos fundamental e médio das escolas publicas tenha qualidade
equiparada as escolas particulares.

Todos os ministros do Supremo, a exce¢do do Ministro Marco
Aurélio, concordaram com os argumentos esposados pela ilustre
procuradora federal que presentou a AGU e julgaram constitucional o
sistema de cotas raciais da UFRS. Tal deczsum é valido para todos os
processos semelhantes de cotas sociais em universidades publicas.

De uma anélise do julgamento dos dois recentes julgados acima
referidos, pois, viu-se que foi debatida e expressamente reconhecida pelo STF
a constitucionalidade das cotas sociais e raciais nas universidades publicas
brasileiras, e que, felizmente, a Advocacia-Geral da Unido cumpriu o seu
mister de defender as politicas publicas de inclusdo social e acesso ao ensino
de qualidade, consoante lhe fora confiado pelo Constituinte e pelo legislador,
contribuindo para tornar verdadeiramente efetivo o direito social a educagao.

4.2 Da protecao a infancia: a classificagao indicativa obrigatéria
em programas de radio e tv

outro direito social que tem merecido a atengdo da Advocacia-
Geral da Unido ¢é a protegdo a infancia. Paradigmatico é o caso retratado

21 BRASIL. ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/
TemplateImagemTexto.aspx?idConteudo=18568&id_site=1106&aberto=&fechado=>. Acesso em: 11.

maio 2012.
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na ADI n° 2.404, movida pelo PTB em 2001 e ainda pendente de
julgamento pelo STF. Discute-se a constitucionalidade do art. 254
do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) em seu bojo, o qual
prevé multa e suspensdo da programacdo por até dois dias no caso de
emissoras de radio e TV transmitirem programas em hordrios diversos
do autorizado ou sem aviso de sua classifica¢do.*

Em 80/11/2011, a Advocacia-Geral da Unido, por intermédio
da procuradora federal Grace Maria Mendonga (entdo Secretéria-
Geral de Contencioso da AGU), defendeu na tribuna do Supremo a
constitucionalidade do aludido dispositivo legal.

A Secretaria-Geral de Contencioso da AGU sustentou ainda que a
argumentagdo da ADI estaria imprimindo a liberdade de expressdo
um carater absoluto e que seria um direito fundamental que nio
abrigaria de forma alguma restrigdo ou condicionante a serem
previstas ou estabelecidas na legislagdo infraconstitucional. (...)
Para Grace Mendonga, a alegagdo de que o dispositivo configuraria
ou institucionalizaria a censura ndo procede. (...) Para ele, a norma
simplesmente faz uma classificagdo e a referéncia ao horario para
que a emissora possa observar e com isso atender uma determinagio
Constitucional de protegdo a crianga e ao adolescente. “Toda a intengio
é de se resguardar e de se proteger a crianga e o adolescente e de modo
algum de se violar a liberdade de expressdo”. Ao final da defesa da
norma, Grace Mendonga destacou que ha total respeito a liberdade
de expressdo e que restrigdo de hordrio visa resguardar e proteger
a crianga e o adolescente de programagdes que possam interferir
na formagio da personalidade e desenvolvimento adequado. “Neste
aspecto, estd muito bem retratado o papel do Estado de contribuir e
colaborar com a sociedade, a familia e a pessoa como diz a Constituig¢do”.

Ap06s o voto do relator, Ministro Dias Toffoli, o Ministro Joaquim
Barbosa pediu vista dos autos e o julgamento foi suspenso®’, ndo tendo
sido julgado até o momento. Ficou desde logo o registro, contudo, da
atuagio da AGU em defesa do ato legislativo em aprego e, para além da
norma, em defesa da proteg¢do a inféncia, direito social consagrado pelo
Constituinte, que deve ser posto em énfase mesmo diante de direitos

22 BRASIL. Lei n°8.069, de 16 de julho de 1990. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
L8069.htm>. Acesso em: 21. maio 2012.

23 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.404; Relator:
Min. Dias Toffoli; Disponivel em: <http://www.stfjus.br/portal/processo/verProcesso Andamento.

aspPincidente=1902202>. Acesso em: 21 maio 2012.



142 Publicagdes da Escola da AGU

fundamentais tdo caros a nossa Carta Democrética, como a liberdade de
expressio.

4.3 Do direito a saide: os medicamentos genéricos

Como bem se sabe, a estrutura do sistema de satude do nosso
pafs infelizmente ainda deixa a desejar. Caréncia de profissionais,
equipamentos, materiais e medicamentos estdo entre a gama de
problemas enfrentados, o que impossibilita o acesso um atendimento de
satde de qualidade na rede publica a todos que dela precisam.

No afd de tentar resolver, ou ao menos minimizar um desses
problemas é que, “em 10 de fevereiro de 1999 foi publicada a Lei n® 9.787,
que estabeleceu o Medicamento Genérico e dispds sobre a utilizagdo de
nomes genéricos em produtos farmacéuticos, entre outros™*.

O programa de medicamentos genéricos foi criado no Brasil em
1999, com a promulgag¢io da Lei 9.787, Formulada com o objetivo
de implementar uma politica consistente de auxilio ao acesso a
tratamentos medicamentosos no pafs. (...) Com pregos no minimo
35% menores que os medicamentos de marca, os medicamentos
genéricos j4 estdo colaborando para que muitos brasileiros, que néo
estavam se medicando ou que tinham dificuldade de dar continuidade
a tratamentos, encontrem uma alternativa vidvel e segura para seguir
as prescrigdes médicas corretamente. No Brasil, a Anvisa ja tem
registrados genéricos de 337 principios ativos, totalizando mais de
15.400 apresentagdes e aproximadamente 100 classes terapéuticas,
englobando as patologias que mais frequentemente acometem a
populagdo brasileira e grande parte das doengas cronicas de maior
prevaléncia.”

O medicamento genérico, portanto, veio de fato para modificar
o panorama que se tinha até entdo em matéria de acesso da populagdo
a medicamentos. A edigdo dessa lei, contudo, trouxe consigo uma série
de implicagdes, mormente no que se refere a insurgéncia da inddstria
farmacéutica no que tange a propriedade industrial (patentes) dos
medicamentos. Em posi¢do totalmente contraria aos genéricos, os

laboratérios farmacéuticos alegam investir grandes somas em estudos

24 BRASIL. ANVISA. Medicamentos. Bioequivaléncia. Histérico. Disponivel em: <http://www.anvisa.gov.
br/medicamentos/bioequivalencia /historico.htm>. Acesso em: 22 maio 2012.
25 MEDICAMENTO GENERICO. Disponivel em: <http://www.progenericos.org.br/index.php/

medicamento-generico>. Acesso em: 22 maio 2012.
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e pesquisas para desenvolver o medicamento, o que tornaria indevida a

quebra de patentes.
A quebra de patentes de medicamentos e firmacos é uma questdo
polémica em todo o mundo, principalmente porque muitos deles sdo
vitais a satide do homem e no combate de vérias doengas. Como sdo
altamente consumidos, a especulagdo comercial eleva muito o prego
dos remédios, que fica fora do alcance de muitas pessoas. As industrias
farmacéuticas, por gastarem milhdes de ddlares em pesquisa e
desenvolvimento, resguardam o direito de ndo tornar publico os
procedimentos clinicos necessarios a fabricag¢do dos medicamentos.*

Desse impasse resulta uma gama de a¢des judiciais a se multiplicar
nos tribunais brasileiros. Ciente de sua fung¢io de defender essa politica
publica, o que se vé é que a Advocacia-Geral da Unido tem atuado com
diligéncia, no fito de obter junto ao Judicidrio a quebra de patentes e
a manutencio dos medicamentos genéricos no mercado, garantindo
a populagdo acesso a remédio de qualidade, idéntico ao originalmente
criado, porém a pregos mais populares, o que contribui sobremaneira
para a efetivagio do direito social a satde do cidadio brasileiro.

Nessa senda, valido citar o caso da quebra da patente do
medicamento Viagra, utilizado no combate & impoténcia sexual
masculina. Em 28/04/2010, a Advocacia-Geral da Unifo, por meio
da Adjuntoria de Contencioso da Procuradoria Geral Federal (PGF),
da Procuradoria-Geral da Unido (PGU), e da Procuradoria-Geral
do Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), garantiu no
Superior Tribunal de Justica (STJ) que a patente do mencionado remédio
expirasse em junho daquele mesmo ano, prazo dado pelo governo ao
Laboratério Pfizer, que o produz. A 2° Se¢ido do STJ, por maioria,
deu provimento ao Recurso Especial (REsp) manejado pela AGU, que
contestava decisdo da Justiga Federal do Rio de Janeiro que, acolhendo
pleito do laboratério farmacéutico, havia estendido o prazo inicialmente
concedido a patente do Viagra.

Antes da entrada em vigor da Lei n® 9.279/96 (Cdédigo
de Propriedade Industrial), o Brasil ndo concedia patentes para
medicamentos e alimentos. Com a nova lei, contudo, o pafs passou
a reconhecer patentes de medicamentos concedidas no exterior, sob a
condigdo de que fossem cumpridos determinados requisitos, sendo que o
prazo maximo era de 20 (vinte) anos.

26 BRASIL. 4DVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/
TemplateImagemTexto.aspx?idConteudo=141088&id_site=3.> Acesso em: 01. jun. 2012.
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A celeuma que se encerrava no REsp j4 mencionado, destarte,
era acerca do dies a quo da patente de revalidagdo. A Pfizer, fabricante
do Viagra, na linha das demais inddstrias farmacéuticas, defendia
veementemente que o prazo comegaria a contar da efetiva concessdo
da patente no Brasil. A AGU, na linha do que versa a Lei n® 9.279/96,
defendeu entdo que o prazo de 20 anos estabelecido deve ser contado
da data do primeiro registro do medicamento, ainda que tenha sido no
exterior. O STJ, felizmente, corroborou com os argumentos da AGU e
decidiu pela quebra da patente, contribuindo para o aumento do acesso
ao remédio e, via de consequéncia, para o aumento do acesso a satde a
uma maior parcela da populagio.

O decisum restou assim ementado:

ADMINISTRATIVO E COMERCIAL. MS. RECURSO
ESPECIAL. PATENTE CONCEDIDA NO ESTRANGEIRO.
PATENTES PIPELINE. PROTECAO NO BRASIL PELO PRAZO
DE VALIDADE REMANESCENTE, LIMITADO PELO PRAZO
DE VINTE ANOS PREVISTO NA

LEGISLA(}AO BRASILEIRA. TERMO INICIAL. DATA DO
PRIMEIRO DEPOSITO. ART. 230, § 4°, C/C O ART. 40 DA LEI
N. 9.279/96.

1. A Lei de Propriedade Industrial, em seu art. 230, § 4°, ¢/c o art.
40, estabelece que a protegdo oferecida as patentes estrangeiras,
chamadas patentes pipeline, vigora “pelo prazo remanescente de
protecdo no pais onde foi depositado o primeiro pedido”, até o prazo
méaximo de prote¢do concedido no Brasil — 20 anos - a contar da
data do primeiro depésito no exterior, ainda que posteriormente
abandonado.

2. Recurso especial provido.”
Esse julgamento, todavia, nio fol o pioneiro no assunto, pois em

2009 j4 havia sido garantido também o dominio ptblico do medicamento
Diovan, fabricado pelo laboratério Novartis.

27 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Especial n° 731101/RJ; Relator: Min. Jodo Otévio
de Noronha; Julgamento: 28/04/2010. Disponivel em: <http://www.stjjus.br/ SCON/jurisprudencia/toc.
JjspPtipo_visualizacao=null&livre=731101&&b=ACOR&p=true&t=&I=10&i=11>. Acesso em: 01 jun. 2012.



Larissa Suassuna Carvalho Barros 145

Para a AGU, o posicionamento sinaliza o desfecho de vérios outros
processos de medicamentos importantes que estdo sendo discutidos
no ambito do STJ, como remédios para leucemia, diabetes, cancer,
hipertensdo arterial, doenga de Parkinson, entre outros.*

O efeito multiplicador em prol da coletividade e da efetivagio dos
direitos sociais af, portanto, resta evidente.

4.4 Do direito a moradia: a defesa do programa habitacional “mi-
nha casa, minha vida”

Como bem se sabe, a casa prépria esta entre os maiores sonhos
do brasileiro, fato que, inclusive, ja foi por diversas vezes constatado
através de pesquisas. Atento a essa realidade, o governo formulou uma
das politicas publicas que estio em maior evidéncia no cenario atual: o
Programa “Minha Casa, Minha Vida—PMCM V”. Seu objetivo é subsidiar
e incentivar a aquisi¢do de iméveis pelos brasileiros, construindo iméveis
populares com pregos acessiveis a populagdo de baixa renda. Tal é o que
se depreende da lei que o prevé e regulamenta — Lei n® 11.977, de 7 de
julho de 2009, recentemente alterada pela Lei n® 11.424, de 16 de junho
de 2011. Assim dispde o seu art. 1° i verbis:

Art. 1° O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMYV tem por
finalidade criar mecanismos de incentivo a produgio e aquisigio de
novas unidades habitacionais ou requalifica¢do de imdveis urbanos e
produgio ou reforma de habita¢des rurais, para familias com renda
mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta reais)
e compreende os seguintes subprogramas:*’

Nesse ponto, a Advocacia-Geral da Unido exerce papel da mais
extrema importancia em defesa do fiel cumprimento do programa (que,
inclusive, estd inserido no Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC), o que se vé, a guisa de exemplo, em caso ocorrido em Pernambuco,
em processo que tramitou na 12° Vara da Secdo Judicidria daquele estado.

Osmoradores de uma comunidade no municipio de Gravat4, através
de sua assoclagdo, reivindicavam a sua insercdo imediata no programa
e, em caso de negativa, pleiteavam indenizagio, para que adquirissem

28 BRASIL. 4DVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Disponivel em: < http://www.agu.gov.br /sistemas/site/
TemplateImagemTexto.aspx?idConteudo=141088&id_site=3> Acesso em: O1. jun. 2012.

29 BRASIL. Lei n° 11.977, de 07 de julho de 2009. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2007-2010/2009/1ei/111977.htm>. Acesso em: 02. jun. 2012.
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iméveis pelo valor de mercado. A AGU, no entanto, comprovou que a
implantagio do “Programa Minha Casa, Minha Vida” sé pode ocorrer
mediante estudos e em comunidades carentes que preencham os
requisitos previstos nas Leis n° 10.188/2011 e n° 11.977/2009, 0 que nio se
verificava no caso. Acerca do pedido de indenizagio, a AGU argumentou
que ndo seria cabivel, dada a inexisténcia de qualquer dano. O MM. Juiz,
telizmente, “concordou com os argumentos da AGU e negou o pedido™.

Outro importante caso de atuagdo da AGU em prol do sucesso
do Programa é o caso das familias da invasdo do Pinheirinho, em Sao
José dos Campos/SP, que foram despejadas do local. A AGU, em solugio
inovadora, procurou solucionar a questdo da seguinte maneira: fez um
levantamento sobre as dividas da massa falida da Selecta, empresa
proprietéaria do terreno, com o governo federal. “A Selecta tem pelo menos
R$ 11 milhdes em dividas com a Unido e R$ 15 milhdes com a Prefeitura
de Sdo José dos Campos. A ideia é que a divida seja trocada pela compra
de parte do terreno™’, onde poderdo ser construidos imdveis para os
ex-moradores, entdo inseridos no Programa “Minha Casa, Minha Vida”.

Um terceiro caso também digno de nota foi o éxito que a AGU
obteve no Agravo de Instrumento n° 2010.00.2.018301-7 (TJDFT).
Tratava-se, na origem, de uma acdo movida contra a Companhia
Imobilidria de Brasilia (Terracap), em que um cidaddo questionava o
procedimento de registro de um loteamento urbano. O Autor alegou que
o registro do imével foi feito sem a publicagio do respectivo edital, razdo
pela qual pugnava pela suspensido e bloqueio da matricula do terreno
pertencente a Unido, destinado a familias cadastradas no Programa
“Minha Casa, Minha Vida”. Por meio da Procuradoria Regional da 1*
Regido, a AGU comprovou que todos os procedimentos editalicios e de
registro do imével estavam corretos e defendeu que o Autor nio seguiu
os procedimentos corretos para o ajuizamento da agdo. O MM. Juiz
acolheu a tese aventada pela AGU e negou provimento ao pleito autoral,
determinando o cancelamento da averbagio. Tal decisdo — vale ressaltar

30 AGU: Minha Casa, Minha Vida deve ser implantado em comunidades carentes e com estudo prévio. Disponivel
em: <http://www.brasil.gov.br/noticias/arquivos/2012/04/04/implantacao-do-minha-casa-minha-vida-

deve-atender-requisitos-previstos-em-lei>. Acesso em: 02. jun. 2012.

31 Unido estuda situagdo da drea desocupada, em Sdo José dos Campos (SP), para avaliar hipdtese de trocar divida
de proprietdrios por parte do terreno e nela instalar ex-moradores. Disponivel em: <http://www.cbic.org.br/
sala-de-imprensa/noticia/minha-casa-minha-vida-pode-atender-familias-despejadas>. Acesso em: 02.

jun. 2012.
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— assegurou “a execug¢do do programa “Minha Casa Minha Vida” para

4.889 familias na regido”.*

4.5 Do direito a previdéncia: a politica de reducao de litigiosidade
e de conciliacdo em matéria de beneficios

a Previdéncia é também prevista como um direito social no art.
6° da Constituigdo Cidadd, mas é melhor detalhada e regulada em segéo
proépria, inserida dentro do capitulo destinado a Seguridade Social (Titulo
VIII, capitulo II, se¢do III), o que, de per sz, j4 demonstra a importancia
que o Constituinte pretendeu lhe conferir.

Com efeito, o tratamento a esse instituto ndo poderia ser diferente,
haja vista que é insito a prépria nogdo de dignidade da pessoa humana
que ela, ao ver-se acometida de alguma doenga ou ao envelhecer, por
exemplo, tenha a seguranca de que — embora impossibilitada de laborar
— faz jus a uma quantia que lhe permita prover o seu sustento e de sua
familia.

Atualmente, cabe ao Instituto Nacional da Seguridade Social —
INSS, autarquia federal, a analise de pedidos de concessdo de beneficios
previdencidrios, tais como pensdo por morte, auxilio-doencga, auxflio-
reclusdo e aposentadorias em geral (por invalidez, por tempo de servigo,
etc.) dos filiados ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), sendo
que quem o representa em juizo e promove a sua defesa é a Advocacia-
Geral da Unido.

Nesse sentido, pode-se chegar a pensar que a AGU, ao defender
o INSS, vd sempre de encontro aos interesses do segurado, que via de
regra ingressa em juizo com o fito de ver reconhecido seu direito a
um beneticio previdencidrio que lhe fora negado administrativamente.
Felizmente, todavia, nio é essa a ideologia da AGU, que vem procurando
conciliar interesses, trazendo beneficios tanto para o erario quanto
para os segurados, assegurando-lhes esse direito social tdo caro. “A
conciliagdo j4 estd enraizada na cultura dos procuradores atuantes na
defesa do INSS, trazendo excelentes resultados. No ano de 2009, foram
realizados mais de 100.000 acordos™?.

82 Advocacia-Geral assegura registro de loteamento no DF destinado ao programa Minha Casa Minha Vida.
Disponivel em: < http://agu jusbrasil.com.br/noticias/2592370/advocacia-geral-assegura-registro-de-
loteamento-no-df-destinado-ao-programa-minha-casa-minha-vida>. Acesso em: 02. jun. 2012.

33 SANO, Caio Yanaguita. Conciliagio em Matéria de Beneficios. Apostila do Programa de Formagio
Procurador Federal 2* Categoria. Brasilia: Cespe UnB, 2010. p. 186.
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O objetivo da conciliagdo, para o INSS, é diminuir os prejuizos
advindos de uma provével condenagdo, gerando, assim, uma economia
direta para os cofres pablicos. Mas ndo é s6:

A realizagdo do acordo traz um dividendo imediatamente sentido
pelos Procuradores que atuam na linha de frente: melhora a imagem
e eleva a credibilidade do érgdo (e da Procuradoria Federal) perante
o Poder Judicidrio. O INSS deixa de ser encarado como um réu que
dificulta a solugio dos conflitos, que atua deliberadamente contra
os fatos e o Direito e passa a ser visto com conflanga e respeito pelo
Poder Judicidrio e pela sociedade em geral.>

De todo modo, o inegavel é que nesses casos, com a postura
conciliatéria da AGU, possibilita-se ao cidaddo, na condi¢do de
parte autora da agfo, a imediata implantagdo ou revisdo do beneficio
devido, garantindo-se-lhe desde logo o direito social consagrado pela
Constituigio.

Prova interessante dessa politica de atuagdo adotada pela AGU,
por exemplo, é o acordo firmado em fevereiro de 2012 com o Tribunal
Regional Federal da 17 Regido, com prazo de vigéncia de dois anos, para
estimular a conciliagdo nos processos judiciais em tramite, nos quais o
INSS figura como parte. Referido acordo estabelece que os processos
identificados como passiveis de conciliagdo serdo encaminhados ao
Nucleo de Conciliagdo do Tribunal, que os disponibilizard a Procuradoria
Regional Federal da 1* Regifo, a qual, apés analisa-los, devera apresentar
uma proposta de acordo ou as razdes pelas quais entende ndo ser
possivel uma conciliagdo. Com esse projeto, a expectativa é de que sejam
analisados cerca de 1.200 processos por més e sejam homologados 15 mil
acordos por ano.*

Outro exemplo bem elucidativo dessa realidade foi o mutirdo de
audiéncias realizado pela 6* Vara Federal da Sec¢do Judiciaria de Sergipe,
localizada na cidade de Itabaiana, nos dias 13 e 14 de maio de 2012,
ocasidio em que a Procuradoria Federal Especializada do INSS em
Sergipe, com a colaboragio da Procuradora Federal em Sergipe, celebrou,
em apenas dois dias, 386 acordos em processos de concessdo e revisio de
beneficios previdenciarios. A maior parte dos casos envolvia beneficios

34 SANO, op. cit, p. 186.
35 AGU firma acordo para estimular a conciliagdo em processos do INSS. Disponivel em: <http://www.brasil.
gov.br/noticias/arquivos/2012/02/16/agu-firma-acordo-para-estimular-a-conciliacao-em-processos-

do-inss>. Acesso em: 03 jun. 2012.
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previdencidrios rurais, principalmente aposentadoria por idade, saldrio-
maternidade e pensdo.

Com tais conciliagdes, foi feita uma economia ao erdrio publico
de mais de 700 mil reais. Mas a vantagem para o segurado foi também
grande e nitida:

Segundo o Procurador Federal, André Luiz Coelho Lisboa, lotado
na Representa¢io da PFE-INSS/SE em Itabaiana, o resultado
do mutirdo foi positivo: “conseguimos muitas improcedéncias e
realizamos muitos acordos, o que gerou uma economia absurda ao
erario. Mais que isso: fizemos o melhor para o segurado, sempre
de acordo com as leis e jurisprudéncia dominante, como servidores
publicos que somos, e, nos termos do contido nos atos normativos
do INSS, procurando conceder o melhor beneficio a que o segurado
fizer jus.” , explica, citando o §4°, do art. 458, da Instru¢do Normativa
INSS N° 29/08 (§ 4° A Previdéncia Social deve conceder o melhor
beneficio a que o segurado fizer jus, cabendo ao servidor orientar
nesse sentido).*

Vé-se, com tudo isso, que a AGU, embora promova a defesa do
INSS, tem pautado sua atuagio sempre em atengdo aos direitos do
segurados e ao direito social a previdéncia.

O esfor¢o no sentido de procurar situagdes nas quais se possa
realizar composi¢io também conduz a uma mudanga de mentalidade,
abandonando uma posigdo tradicionalmente litigante para uma
postura consensual, voltada exclusivamente para o estrito controle
de legalidade, papel reservado pelo constituinte a Advocacia-Geral
da Unido, como instituigdo de Estado essencial a Justiga.’”

5 O CUSTO DOS DIREITOS SOCIAIS E A TEORIA DA RESERVA DO
POSSIVEL

Sem sombra de davida, o maior Obice a efetivagdo dos direitos
sociais é o seu custo para o Estado. Os direitos sociais prestacionais, ao
demandarem um comportamento ativo por parte do Estado, demandam,
por consequéncia, que ele disponha de recursos financeiros para tanto.

36 Procuradoria-Geral Federal-PGF celebra 386 acordos em processos previdencidrios e economiza cerca de R§
700 mil em apenas dois dias. Disponivel em: < http://www.agu.gov.br/sistemas/site/ TemplateTexto.
aspx?idConteudo=158735&id_site=831>. Acesso em: 03 jun. 2012.

37 SANO, op. cit, p. 186-187.
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Ocorre que os recursos financeiros do Estado sdo limitados. Em vista
dessa escassez de recursos e da impossibilidade de sua arrecadagio
irrestrita em face dos contribuintes, ha que se reconhecer que o
Estado nédo podera ser obrigado a realizar prestagdes que exorbitem
sua disponibilidade financeira. Isso significa que a questdo econémica
representa um limite fatico a efetivagio dos direitos sociais.”

Outro nio é o posicionamento do ilustre Ingo Wolfgang Sarlet,
que afirma:

Justamente pelo fato de os direitos sociais prestacionais terem por
objeto prestagdes do Estado diretamente vinculadas & destinagéo,
distribuigdo (e redistribuigdo), bem como a criagdo de bens materiais,
aponta-se, com propriedade, para sua dimensdo economicamente
relevante. (...) seu “custo” assume especial relevancia no ambito de
sua eficdcia e efetivagio, significando, pelo menos para significativa
parcela da doutrina, que a efetivarealizagio das prestagdes reclamadas
nio é possivel sem que se despenda algum recurso, dependendo, em
tltima andlise, da conjuntura econdmica, J4 que estd aqui em causa a
possibilidade de os érgéos jurisdicionais imporem ao poder ptblico a
satisfagdo das prestagdes reclamadas.”

Em virtude desse fato — que é incontestavel, é que vem ganhando
cada vez mais for¢a na doutrina e na jurisprudéncia a chamada teoria ou
cldusula da “reserva do possivel”. Essa teoria surgiu na Alemanha, em seu
Tribunal Constitucional Federal, em um caso que ficou conhecido com
numerus clausus. Tratava-se de uma demanda movida por estudantes que
nio haviam sido admitidos em universidades de Hamburgo e Munique
em razao da politica alema vigente a época (1960) de limitagdo do niimero
de vagas em cursos superiores*’.

Como fundamento de sua pretensdo e tomando por base a Lei
Fundamental alemi (artigo 12), os estudantes alegaram que “fodos os
alemdes tém direito a escolher lrvremente sua profissao, local de trabalho e seu
centro de formagdo”. Por ocasido do julgamento, a Corte entendeu que o
direito ao aumento de vagas nas universidades estava sujeito a reserva

38 JOSKOWICZ, Graziela Mayra. A eficcia dos direitos sociais e o controle judicial das politicas publicas.
Revista da AGU, ano IX, n°® 24, Brasilia, abr../jun. 2010. p. 118-119.

39 SARLET, op. cit, p. 286-288.

40 MANICA, Fernando Borges. Teoria da Reserva do Possivel: Direitos Fundamentais a Prestagdes e
a Intervengdo do Poder Judicidrio na Implementagio de Politicas Puablicas. Revista Brasileira de Direito

Piblico, Belo Horizonte, ano 5, n. 18, jul./set. 2007. p. 169-186.
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do possivel, de modo que o cidaddo ndo pode exigir do Estado algo que
fuja a razoabilidade, ndo se podendo falar em uma obrigacio de uma
prestagdo que nio se mantenha nos limites do razodvel, ainda que o
Estado disponha de recursos e poder de dispd-los.

A “reserva do possivel”, portanto, ndo envolve tdo somente a
questdo da disponibilidade de recursos, mas também a proporcionalidade
e razoabilidade da prestagdo exigida. Os direitos s6 podem ser efetivados
na medida do que se afigura possivel, daf se originando o termo “reserva
do possivel”.

Os entes federados — Unido, Estados, DF e Municipios — dispdem
de um orgamento, e é em seu bojo que estimam as despesas a serem
efetuadas, a fim de fazer valer os direitos sociais. O or¢amento prevé e
autoriza as despesas para a implementagio das politicas publicas, mas
estas ficam limitadas pelas possibilidades financeiras e por valores e
principios como o do equilibrio or¢amentario®’.

Sobre a relagdo que ha entre o or¢amento ptblico e as politicas
publicas, leciona Régis Fernandes de Oliveira:

A decisdo de gastar é, fundamentalmente, uma decisdo politica. O
administrador elabora um plano de agio, descreve-o no orgamento,
aponta os meios disponiveis para seu atendimento e efetua o gasto.
A decisdo politica j4 vem inserta no documento solene de previsdo
de despesas™.

Por ocasido do julgamento da Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental — ADPF n° 45, o Ministro Celso de Mello resumiu
brilhantemente o quanto aqui esposado, ao afirmar que a reserva do
possivel impde condicionamentos a concretizagio de direitos de segunda
geragdo, “de implantagdo sempre onerosa’, e que podem ser traduzidos
no bindémio: “(1) razoabilidade da pretensdo em face do poder publico e
(2) existéncia de disponibilidade financeira do Estado para tornar efetiva
as prestagdes positivas dele reclamadas”. E complementou asseverando
que esses dois aspectos devem estar juntos para que um direito possa ser
exigido do Estado*.

41 MANICA, op, cit.
42 Apud idem.

43 WANG, Daniel Wei Liang. Escassez de recursos, custos dos direitos e reserva do possivel na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://www.sbdp.org.br/ver_monografia.php?idMono=80>.
Acesso em: 02 jun. 2012.
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O maior dos problemas que exsurge, em verdade, é no que concerne
as demandas individuais, quando o Poder Pblico se vé obrigado a dispor
de recursos para atendé-las, em detrimento de toda a coletividade.

Com efeito, certamente haveria um colapso no atendimento da
coletividade se o Judiciario viesse sempre a acolher pretensdes individuais
relativas a efetivagio de direitos sociais. Isso porque aquela determinada
dotagdo orgamentaria, que seria utilizada na implementagdo de uma
politica publica em beneficio de varios cidadios, restaria comprometida
pelo atendimento da necessidade de um tnico individuo, que se socorreu
da Justiga para tanto.

Em nome daboa aplicagio dos recursos or¢gamentarios na efetivagdo
de politicas ptblicas e em nome de sua necesséria abrangéncia, portanto,
se impde conscientizar e convencer o Judicidrio brasileiro de que ele
nio pode fazer as vezes do legislador e do administrador nesse campo,
sob pena de violagdo ao principio da separagdo dos poderes. Como bem
asseverou o Ministro Celso de Mello, na decisdo anteriormente citada, é
preciso ater-se primordialmente a razoabilidade, para que nio se incorra
no crasso erro de, ao estender a mdo a um cidaddo, acabar por negar o
direito de tantos outros. Nesse ponto especifico, pois, é que se mostra
tulcral a atuacdo da AGU em juizo.

A titulo de exemplo, vale citar a Suspensdo de Seguranca n°
20050401000213-1/PR, manejada pela AGU no fito de suspender
liminar que, em sede de mandado de seguranga, concedia ao Impetrante
a liberagio de valores para a realizagdo de uma cirurgia nos Estados
Unidos da América. O Presidente do Tribunal Regional Federal da 47
Regido, que julgou o recurso, deferiu a suspensdo pleiteada pela AGU,
por entender estar configurada lesdo a satde e a economia publicas ao
privilegiar-se uma situagfo particular. Nas palavras do Desembargador:

“O Estado, ao liberar vultosa soma (U$ 275.000 — duzentos e
setenta e cinco mil délares) para atender a uma situagdo isolada,
prejudicaria as demais politicas publicas voltadas a saide, como a
de combate ao cancer, a Aids, ao diabetes mellitus, a hipertensio
arterial, dentre tantas outras, tendo em vista a evidente escassez dos
recursos or¢amentarios para tal fim. Em outras palavras, centenas
de brasileiros se veriam privados de tratamento porque a verba foi
direcionada a apenas um. Saliente-se que hé noticias de que o custo de
uma cirurgia de intestino realizada no Brasil custa aproximadamente
U$ 41.379, ou seja, aproximadamente U$ 260.000,00 (duzentos e
sessenta mil délares) menos do que a de uma realizada na América
do Norte. Assim, considerando que os recursos or¢amentdrios sdo
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limitados, ndo hd como deixar de considerar procedente o argumento da
Unido, segundo o qual o cumprimento da liminar causaria grave ofensa d
economia e savide publicas.”**

Relevante citar, ainda, a decisdo proferida na Suspensio de Tutela
Antecipada n® 59, STJ, DJU 02/02/2004, da relatoria do Ministro
Nilson Naves, em que se sagrou vencedor o posicionamento da AGU,
ressaltando a politica ptblica de distribui¢do de medicamentos. Assim
afirmou o ilustre Ministro:

A matéria posta em debate é de grande relevéncia, pois, se, por um lado,
estd o orgdo ministerial defendendo o acesso universal a todas as formas de
tratamento recomendadas pela sociedade médica, por outro estd a Unido
a defender sua politica publica de distribuigdo de medicamentos, a qual
segue procedimentos proprios estabelecidos em lei. Na hip6tese, consoante
os elementos acostados aos autos, parece-me que assiste razdo a
requerente, na medida em que afirma que a decisdo impugnada tem
potencial para causar lesdo a ordem e a satde publicas.

Com efeito, o Juizo de 1° grau, ao impor tal obrigagdo em sede
de tutela antecipada — fornecimento de medicamento a qualquer
pessoa, independentemente da listagem oficial da RENAME -,
incursionou por seara exclusiva da Administragdo, afetando, em
conseqiiéncia, a saide publica, visto que, como afirmado acima, a
escolha dos medicamentos a serem adotados a Politica Nacional de
Medicamentos segue procedimentos baseados em critérios técnico-
cientificos.* (grifo nosso)

De todo modo, uma vez que se tratam de direitos essenciais
intrinsecamente ligados a dignidade da pessoa humana, os direitos
sociais demandam que a cldusula da reserva do possivel seja vista
como exce¢do, e ndo como regra. Deve-se analisar cada caso com suas
particularidades, e entdo verificar a limitagdo financeira para a efetivagio
da politicas puablica. Ndo havendo inequivoca comprovagio de escassez
de recursos, ndo ha como negar a tutela perseguida. E cabe 8 AGU, nesse
ponto, a dificil tarefa de alertar o Judicidrio para a necessidade de tais
ponderagdes, como tem feito.

44 ROCHA, Rosalia Carolina Kappel. A eficdcia dos direitos sociais e a reserva do possivel. Revista
Virtual da AGU, ano V, n° 46, nov. 2005, p. 23. Disponivel em: < http://www.agu.gov.br/sistemas/site/

TemplateTexto.aspx?idConteudo=85444&ordenacao=1&id_site=1115>. Acesso em: 02 jun. 2012.

45 ROCHA op. cit, p. 24.
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6 CONCLUSAO

Afirma com brilhantismo o ilustre constitucionalista Luis Roberto
Barroso:

Embora resulte de um impulso politico, que deflagra o poder
constituinte origindrio, a Constituigdo, uma vez posta em vigéncia,
é um documento jurfdico. E as normas juridicas, tenham carater
imediatamente ou prospectivo, ndo sdo opinides, meras aspiragdes
ou plataforma politica. As regras de direito, consigna Recaséns
Siches, “son instrumentos practicos, elaborados y contruidos por los
hombres, para que, mediante su manejo, produzcan en la realidade
social unos ciertos efectos, precisamente el cumplimento de los
propésitos concebidos.*

Para que a Constitui¢do ndo se resuma a uma promessa, pois,
surge a necessidade de conferir eficdcia a seus mandamentos. Os direitos
sociais nela contidos, nesse sentido — fnsitos que sdo ao préprio conceito
de dignidade da pessoa humana — demandam ser implementados na
realidade fética, o que é feito através de politicas publicas.

Nesse contexto, exsurge em destaque o papel da Advocacia-Geral
da Unido. Em seu mister de representar a Unido e suas autarquias e
fundagdes, a AGU tem contribuido sobremaneira para a efetivagdo dos
direitos sociais. O direito social a educagio, a guisa de exemplo, vem
sendo crescentemente garantido, o que se verificou, a propésito, no
julgamento pelo STT das cotas sociais e raciais em data recente. Dignas
de destaque, ainda, sdo a defesa do programa habitacional “Minha
Casa, minha vida”, da quebra de patentes de medicamentos e da postura
conciliadora em matéria de beneficios previdencidrios. Igualmente
importante tem sido a atuagdo da AGU perante o Poder Judicidrio, no
que tange a necessidade de alertar para a ndo interferéncia nas politicas
publicas a cargo do Legislativo e do Executivo e na observéncia ao
principio da razoabilidade, sob pena de se garantir o direito social a
poucos, em detrimento de muitos outros.

Todo esse panorama que se procurou delinear, contudo, é apenas
um panorama elucidativo, ndo exaustivo, no fito de demonstrar o relevante
papel que a AGU exerce em prol da efetivagdo dos direitos sociais,
direitos que precisam existir para que se possa falar verdadeiramente
em cidadania no Brasil. £ ndo exaustivo também — e principalmente —

46 BARROSO, Luis Roberto. Interpreta¢io e aplicagio da Constitui¢do: fundamentos de uma dogmatica

constitucional transformadora. 5. ed. revista, atualizada e ampliada. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 249.
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porque a missdo da AGU, que teve inicio vinte anos atrds, estd s6 em seu
nascedouro, e ainda hd muito por fazer.
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RESUMO: Analisa-se no presente artigo, a partir de critérios juridicos,
a viabilidade, ou ndo, do repasse dos honorarios de sucumbéncia aos
advogados publicos federais nas ag¢des judiciais em que a Unido, suas
autarquias e fundagdes publicas sagram-se vencedoras. Nesse caminho,
abordam-se os argumentos do governo federal contrarios ao repasse
assim como a jurisprudéncia pretoriana sobre o tema.

PALAVRAS-CHAVE: Processo Judicial. Fazenda Publica Vencedora.
Honorarios de Sucumbéncia. Repasse. Advogados Publicos Federais.
Possibilidade. Auséncia de Obice Constitucional. Inconstitucionalidade
da Lei n® 9.527/97.

ABSTRACT: This article analyzes, from a legal perspective, the viability
of the transfer of the attorney’s fees to the Federal Government’s Lawyers
in the lawsuits in which the Union, its agencies and public foundations
are the prevailing party. Thus, this article addresses the government’s
arguments against the transfer as well as the legal precedents on the
subject.

KEYWORD: Lawsuit. Federal Government as the Prevailing Party.
Attorney’s Fees to the Prevailing Party. Transfer. Federal Government’s
Lawyers. Possibility. Absence of Constitutional Impediment.
Unconstitutionality of Law n® 9.527/97.
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1 ASPECTOS INTRODUTORIOS

O objetivo do presente artigo é analisar, a partir de parametros
estritamente juridicos, a possibilidade, ou ndo, do repasse dos honorarios
de sucumbéncia aos advogados publicos federais nas a¢des judiciais em
que a Unido, suas autarquias e fundagoes publicas sagram-se vencedoras.

Tal estudo mostra-se pertinente na medida em que tal verba
hodiernamente é negada aos membros da Advocacia Geral da Unido,
mesmo estimando-se que a Unifo tenha arrecadado em 2011 cerca de
'R$ 596.710.000,00, entre verba honoraria sucumbencial pura e receita
decorrente do encargo legal. Esse tltimo atualmente dirigido ao Fundo
Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo - FUNDAF (Lei n® 7.711/1988, art. 3°).

Ademais, a questdo ndo se encontra consolidada na jurisprudéncia
patria, oscilando entre a possibilidade e a vedagio. A matéria a ser debatida
aqui é, inclusive, pano de fundo de questionamento judicial feito pela Unido
dos Advogados Publicos Federais do Brasil — Unafe, através do Mandado
de Seguranga Coletivo n° 15813, onde se pleiteia o repasse dos honorarios
advocaticios de sucumbéncia aos membros da AGU. Essa ac¢io ainda
encontra-se pendente de julgamento no Superior Tribunal de Justiga.

Em outro viés, vem enriquecer o debate o fato do repasse dos
honordrios de sucumbéncia aos advogados publicos ser tratado de forma
heterogénea no ambito dos entes politicos da federagdo. Enquanto a
Unido veda o seu pagamento, diversos Estados e Municipios hd muito
vem promovendo o repasse de tais verbas, de forma integral ou parcial,
aos membros de seus érgios de representacdo judicial.

O debate que envolve a matéria ainda se mostra oportuno em razio
do recente compromisso firmado entre a Unido, através da diregdo da
Advocacia Geral da Unido, e as entidades de classe representativas das
categorias funcionais formadoras daquele érgdo, no sentido de formar
um grupo de trabalho® incumbido de rediscutir o repasse de honorarios
de sucumbéncia aos seus membros.

Nesse contexto, embora ndo tenhamos a pretensio de esgotar,
de forma definitiva, todas as davidas e questdes que envolvem a
matéria aqui abordada, esperamos contribuir para o enriquecimento do
debate, afastando-se de posi¢oes simplistas, como as que defendem o
repasse da verba honoréria de sucumbéncia unicamente pelo fato dela
estar prevista no Estatuto da Ordem dos Advogados como direito da

1 Informagdo apresentada na 3* Reunido GT honorarios, com participagdo dos membros das carreiras da
AGU, realizada em 31.10.2012.

2 Constituido pela Portaria AGU n° 414, de 14 de setembro de 2012.
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categoria profissional dos advogados ou, ao contrario, as que afastam
tal possibilidade sob o argumento de que os membros da AGU sdo
remunerados por subsidio.

2 HONORARIOS DE SUCUMBENCIA

Da forma mais genérica possivel, podemos conceituar honorarios
como sendo a parcela econdmica que visa remunerar um trabalho
especifico prestado por um profissional liberal.

O Dicionario Houaiss’ conceitua honorarios como sendo: “vencimentos
devidos a profissionais liberais (médicos, advogados etc.) em troca de seus
servigos; salario remuneragdo.” Por sua vez, Aurélio Buarque de Holanda*
define honorarios como: “ 1. Remuneragio aqueles que exercem uma
profissdo liberal: advogado, médico, etc; proventos. 2. P. Ext. Vencimentos,
salario, remuneragio.”

Transportando esse sentido para o ambito de atuagio do profissional
advogado, os honorarios seriam as verbas previamente ajustadas entre o cliente
e o causidico que patrocina o seu interesse, visando remunerar a atuagio desse
ultimo. Essa atuagdo pode se dar dentro de um processo judicial contencioso
ou mesmo fora, através, por exemplo, de atividade consultiva ou elaboragio
de minuta de contratos. Essa verba, entéo, seria fruto de um negécio juridico
realizado entre cliente e advogado visando a compensacio financeira por um
servico prestado. Podemos, assim, afirmar que nesse primeiro sentido os
honorarios advocaticios denominam-se como contratuais.

Por sua vez, o Direito Processual, inicialmente através do Decreto-
Lei n° 1.608/39°, e posteriormente por meio do atual Cédigo de Processo
Civil (Lei 5.869/73), previu outra espécie de honordrios, a saber, os
honorarios de sucumbéncia. Esse, segundo se depreende do art. 20° desse
ultimo diploma, corresponderia a verba devida pela parte vencida ao
vencedor do processo judicial como compensagio pelos gastos que teve
com a contratacdo de advogado.

Observa-se aqui que a diferenga entre os honorarios contratuais e
sucumbénciais estava na prépria natureza juridica dessas verbas: enquanto o
primeiro tem natureza de contraprestacdo economica devida em razido de um
servigo prestado, o segundo seria uma indenizagdo que pretenderia compensar

3 Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa, 1. ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.

4. Novo Diciondrio Eletronico Aurélio versio 1.0, 4. ed.

(&

Art. 64 A sentenga final na causa condenard a parte vencida ao pagamento dos honordrios do advogado da parte

vencedora, observado, no que for aplicdvel, o disposto no art. 55.

6  Art. 20. A sentenga condenara o vencido a pagar ao vencedor as despesas que antecipou e os honordrios advocaticios.

Esta verba honordria serd devida, também, nos casos em que o advogado funcionar em causa prépria.
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monetariamente os gastos com a contratagdo de um advogado. Ademais, as
titularidades dos créditos eram diversas: enquanto nos honorarios contratuais
o titular é o advogado, nos sucumbenciais é a parte vencedora.

O Estatuto da Advocacia (Lei 8.906/94), contudo, revogando
tacitamente parte do art. 20 do CPC, deu outros contornos a titularidade
dos honorarios de sucumbéncia, transferindo-a ao advogado, em
substitui¢do a parte vencedora. Sendo vejamos:

Art. 22. A prestagdo de servigo profissional assegura aos inscritos
na OAB o direito aos honordrios convencionados, aos fixados por
arbitramento judicial e aos de sucumbéncia. (g.n)

Nota-se que o Estatuto ndo deixou margem a davidas quanto a titu-
laridade dos honorarios, na medida em que foi explicito ao garantir ao advo-
gado tanto a percepgio dos honordrios contratuais como os de sucumbéncia.

Nesse sentido ¢ a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

DIREITO CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. HONORARIOS AD-
VOCATICIOS. TITULARIDADE DO CREDITO. LEGITIMA-
CAO CONCORRENTE DO ADVOGADO PARA A EXECUCAO.
RECURSO DE TERCEIRO. LEGITIMIDADE.

1.- Os honordrios advocaticios de sucumbéncia, pelo sistema origindrio
do Cédigo de Processo Crvil, tinham por finalidade compensar a parte
vencedora pelos gastos que esta teve de despender com a contragdo de um
advogado para a defesa dos seus interesses em juizo.

2.- A Lei n® 8.906/94 alterou esse sistema, atribuindo ao préprio advogado
a titularidade desse crédito e conferindo-lhe a legitimidade concorrente
para promover a execugdo.

3.- Se o advogado tem legitimidade para promover em nome préprio
a execugdo do tftulo judicial na parte relativa a verba honordria,
também o tera para, na condigdo de terceiro interessado, recorrer de
decisdo prolatada na execugio promovida pelo credor principal, com

relagdo a essa matéria.
4.- Recurso especial provido.

(REsp 1140511 / SP RECURSO ESPECIAL2009/0093831-4) (g.n.)
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Verificamos na mudanca legislativa operada uma clara intengdo
do legislador de premiar o advogado pela sua boa atuagdo processual,
na medida em que a sucumbéncia da parte contraria é inegavelmente
expressdo direta e proporcional do trabalho desempenhado pelo
advogado da parte vencedora. Por esse motivo, inclusive, é que o CPC
(20, § 8°) prevé que o trabalho realizado pelo advogado, o tempo exigido
para o seu servigo e o grau de zelo profissional sdo critérios a serem
utilizados pelo magistrado na fixacdo do percentual dos honorarios.

Portanto, a partir da referida mudanga, podemos afirmar que
atualmente os honordrios de sucumbéncia consistem em verba privada
do causidico que patrocinou a causa da parte vencedora, e ndo desta
ultima. Por essa razio, inclusive, permite-se que seja executada de forma
auténoma pelo advogado constituido nos autos.

Nada impede que, ao ajustar os honorarios contratuais, advogado
e parte acordem que os eventuais honordrios de sucumbéncia fagam
parte da remuneragdo daqueles ou mesmo limitem-se a esses. Trata-se
de livre manifestagdo de vontade das partes negociantes no contrato
de honorarios. Mas isso, no entanto, nio iguala essas verbas em suas
naturezas.

Nessa ordem de ideias, devemos seguir nosso estudo sabedores
de que a discussdo ora posta cinge-se exclusivamente ao repasse dos
honorarios de sucumbéncia. Por 6bvio, aos advogados publicos, em razdo
do seu vinculo estatutdrio com os entes publicos que os remuneram,
nio sio devidos honorérios contratuais. Como é sabido, a remuneracio
desses profissionais, por forga do art. 185 da Constitui¢do Federal’, se da
por meio subsidio fixado em parcela tnica.

A presente abordagem, portanto, limitar-se-4 aos advogados
publicos que possuam vinculo estatutdrio com a Administragio. No caso
da Administragdo Publica Federal, especificamente aos Procuradores
Federais, Advogados da Unido, Procuradores da Fazenda Nacional e
Procuradores do Banco Central.

3 DA REMUNERAGAO POR SUBSIDIO E TETO CONSTITUCIONAL: AU-
SENCIA DE VEDAGAO CONSTITUCIONAL A ACUMULACAO DO SUB-
SiDIO COM HONORARIOS SUCUMBENCIAIS; NAO INCIDENCIA DO
TETO REMUNERATORIO DO FUNCIONALISMO

Como pincelado acima, a nossa Carta Politica, ap6s alteragio
trazida pela EC n® 19/98, no Capitulo que trata das Fungdes Essenciais a

7 Art. 185. Os servidores integrantes das carreiras disciplinadas nas Seg¢des II e IIT deste Capitulo serdo

remunerados na forma do art. 39, § 4°.
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Justiga, passou a prever que, entre outros, os advogados publicos federais
seriam remunerados por meio de subsidio.

Segundo o préprio texto constitucional (art. 89, § 4°), subsidio
consiste em “ parcela vnica, vedado o acrésctmo de qualquer gratificagio,
adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratoria,

A previsdo de remuneragio do servidor publico por meio de
subsidio foi trazida pela Reforma Administrativa do Estado realizada
por meio da EC n® 19/1998. O intento da reforma constitucional nesse
ponto, juntamente com a cria¢do do teto remuneratério, fol enxugar
os gastos publicos com folha, diante de um quadro de supersalarios
recebidos outrora por algumas categorias funcionais (“marajas”), bem
como aumentar a visibilidade e o controle das remunera¢des auferidas
por seus servidores.

Nesse sentido sdo as palavras do Professor Celso Antonio Bandeira
de Melo®:

Com o intuito de tornar mais visivel e controldvel a remuneracio de
certos cargos, impedindo que fosse constituida por distintas parcelas que se
agregassem de maneira a elevar-lhes o montante, a Constituigdo criou uma
modalidade retributiva denominada subsidio.

Ocorre que o fato da remuneragio dos advogados publicos federais
hoje se dar por meio de subsidio estd sendo utilizado pelo governo
federal, juntamente com outras alega¢des, como questdo obstativa® ao
repasse dos honordrios sucumbenciais aos membros da AGU. Segundo
esse entendimento, quem, por expressa previsdo constitucional, deve ser
remunerado pelo ente puablico em parcela tGnica torna-se impedido de
receber honorarios.

Esse, inclusive, foi um dos argumentos acatados pelo Ministro
Luis Fux, em juizo de cogni¢do sumdria, para denegar o pedido de
medida liminar formulada pela Unido dos Advogados Publicos IFederais

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo, 26. ed., Sdo Paulo: Malheiros, p.268.

9  “A autoridade impetrada prestou as informagdes de fls. 86/96 aduzindo(...). Sustenta que desde 1994 a
AGU editou o parecer GQ-24 (DOU de 10.08.1994, p. 12040) afastando a possibilidade de percepgio dos
honorérios de sucumbéncia pelos seus membros e completa alegando que “a retribui¢io pelo desempenho
dos cargos de advocacia publica federal na modalidade de subsidio em parcela tnica (MP n°® 305, de
29.06.2006, convertida na Lei 11.358, de 19.10.2006) nio foi erigida de forma a conciliar a percepgio de
qualquer verba honoraria de sucumbéncia por parte dos Advogados Publicos Federais”.(STJ, Mandado de

Seguranga n°® 15.813 — DF)
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- UNAFE no bojo do Mandado de Seguranca Coletivo n° 15.813-DI".
Vejamos.

[..] Por seu turno, a vedagdo a percepgdo de honordrios de
sucumbeéncia pelos Advogados Publicos Federais ficou ainda mais
evidente apés a vigéncia da medida proviséria n° 305, de 29.06.2006,
convertida na Lel 11.358, de 19.10.2006, quando passaram a
ser remunerados através de subsidio em parcela tnica, vedado o
acréscimo de qualquer outro valor ou vantagem, nos termos do art.
39, §4°, e 135, da Constituigdo da Republica.

Contudo, em nosso sentir, tal argumento, para além dos sabidos
interesses politicos que lhe acompanham, parte de premissa equivocada,
traduzida na ideia de que as verbas decorrentes dos honorérios
sucumbenciais em que houve atuagdo de advogados publicos federais
pertencem a Unido e que, portanto, o seu repasse ao advogado publico
configuraria espécie remuneratéria adicional ao seu vencimento basico,
em afronta ao art. 39, § 4° da CF/8s.

Como se vera mais adiante, ndo hd previsdo legal que sustente
a apropria¢do dos honorarios de sucumbencia pela Unido. Tais verbas
atualmente constituem propriedade do advogado, seja ele privado ou
publico. Portanto, deve ser encarada como verba autébnoma e variavel
em relagdo a sua remuneragio.

O que aqui se defende é basicamente a interpretagio do texto
constitucional a partir de uma perspectiva histérica. Nesse caminhar, o
constituinte reformador previu a remuneragio em parcela tnica (subsidio)
para alguns agentes publicos, notadamente os mais bem remunerados da
Republica, com escopo de aumentar o controle e evitar abusos remuneratorios
ocasionados pelo pagamento de verbas excessivas, compreendidas outrora
em gratificagdes, abonos e adicionais. Tudo isso em prol da austeridade nos
gastos publicos. Noutro dizer, a mens legts da criagdo da remuneragio por
subsidio é o controle dos gastos publicos com pagamento de pessoal.

Portanto, a ideia de remuneragio em parcela tinica e limitada somente
taz sentido se estivermos falando de verbas ptiblicas, ou seja, aquelas decorrentes
de receitas publicas, o que ndo é o caso dos honorarios de sucumbéncia.

Nessa ordem de pensamento, entendemos que a percepgdo pelo
advogado publico de verba que tem fundamentagio legal prépria (art.
20° c.c 3°% §1° da Lei 8.906/94) e origem em fonte diversa da dos cofres
publicos que lhe remunera nio pode encontrar obstaculo na previsio de
remuneragio por subsidio, porquanto os honordrios sucumbenciais ndo
entram no conceito de remuneragio insculpido no art. 39, § 4° da CF/8s.
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Exatamente pela mesma razio, defendemos que o recebimento
de honordérios sucumbenciais quando cumulados com subsidio poderia
superar o teto remuneratério constitucional previsto no inciso XI do art.
37 da CF.

Nio é por outra razdo que o art. 37, §9° da CF/88, a contrario
sensu, admite que a remuneragio dos empregados das empresas publica
e sociedades de economia mista que ndo recebam recursos da Unido
ultrapassem o teto constitucional, verbis:

§ 9° O disposto no inciso XI aplica-se as empresas publicas e as
sociedades de economia mista, e suas subsididrias, que receberem
recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios
para pagamento de despesas de pessoal ou de custeio em geral.(g.n)

Inegavelmente a ideia que se extrai desse dispositivo é que ndo hd
dever de observéncia do teto constitucional quando ndo hd envolvimento
direto de verba publica.

Pelas razdes aqui expostas, defendemos que, sob o prisma
constitucional, ndo ha vedagdo ao aciimulo de remuneracdo por subsidio
e recebimento de honordrios sucumbenciais, bem como para a eventual
superagdo do teto remuneratério constitucional daf decorrente.

Nesse exato sentido decidiu o Pleno do Tribunal de Justica
do Maranhio nos autos da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°
80.721/2010:

EMENTA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PROCU-
RADORES DO ESTADO. HONORARIOS ADVOCATICIOS DE
SUCUMBENCIA. LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL. PRE-
LIMINAR DE IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
REJEITADA. INEXISTENCIA DE OFENSA AO PAGAMENTO
POR SUBSIDIO. DESNECESSIDADE DE OBSERVANCIA DO
TETO CONSTITUCIONAL. INTERPRETACAO CONFORME.
I - Rejeita-se a preliminar de impossibilidade juridica do pedido ten-
do em vista que a norma constitucional inobservada é de reprodugio
obrigatéria na Constituigéo Estadual. IT - A omissdo da Constituigdo
Estadual ndo constitui 6bice a que o Tribunal de Justiga local jul-
gue agdo direta de inconstitucionalidade contra lei que dispde so-
bre a remuneragdo dos Procuradores de Estado. III - Os Advogados
Publicos, categoria da qual fazem parte os Procuradores de Estado,



168 Publicagdes da Escola da AGU

Jazem jus ao recebimento de honordrios advocaticios de sucumbéncia, sem
que haja ofensa ao regime de pagamento do_funcionalismo piiblico através
de subsidio ou de submissdo ao teto remuneratorio, tendo em vista que tal
verba ¢ varidvel, ¢é paga mediante rateio e é devida pelo particular (parte
sucumbente na demanda judicial), ndo se confundindo com a remuneragdo
paga pelo ente estatal.(g.n)(Decisdo publicada em 15 de agosto de 2012)

Dessa decisdo destacamos o seguinte trecho: “Assim, sendo
os honorarios de sucumbéncia verba de natureza privada, porquanto
pagos pela parte vencida diretamente ao advogado da parte vencedora,
e ndo pela Fazenda Publica, ndo podem ser vistos como remuneragdo, ou
seja, ndo hé proibicdo ao recebimento desta verba em razdo do sistema
de subsidios, ou mesmo limita¢do em rela¢do ao teto do funcionalismo
publico, podendo, inclusive, ser executada autonomamente.”

De outra banda, ndo se ignora o entendimento de que o recebimento
de honorarios sucumbenciais por membros da AGU é uma decorréncia
légica do vinculo estatutdrio do seus membros com a institui¢do
e do trabalho daf advindo. E que, portanto, a remuneracgio lato sensu
(subsidio + honordrios) desses servidores acima do limite remuneratério
constitucional poderia eventualmente ser encarado como ofensivo a
moralidade.

Rechagamos, contudo, tal opinido. E que o advogado publico,
consoante serd adiante melhor demonstrado, ndo deixa de ser advogado
com a sua investidura em um dos cargos das carreiras juridicas da
AGU. Ao contrdrio, reafirma a sua profissio, agora na defesa judicial e
consultoria do ente ptiblico. Portanto, nio deve ser alijado do recebimento
de verba auténoma de titularidade exclusiva do protfissional advogado.
Nessa esteira de ideias, é descabido pensar em imoralidade no repasse de
uma verba que é, por expressa dicgdo legal, direito subjetivo de todos os
membros de uma classe e decorréncia direta e proporcional da atuagdo
desses enquanto profissionais.

4 DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 4° DA LEI 9.527/97

O inciso XIII do art. 5° de nossa Carta Politica garante o livre
exercicio do trabalho, observando-se as qualificagdes profissionais que
a lei estabelecer. Trata-se, segundo o critério cientifico criado por José
Afonso da Silva, de tipica norma constitucional de eficacia contida. Vale
dizer, o constituinte consagrou o direito ao livre exercicio de qualquer
profissdo ressalvando, contudo, a possibilidade do legislador ordindrio criar
exigéncias/qualificagdes condicionadoras do desempenho dessas profissoes.
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Regulamentando a qualificacdo e a atuagdo dos profissionais
advogados, temos a Lei 8.906/94, conhecida como Estatuto da
Advocacia, por trazer um completo arcabougo normativo a respeito do
exercicio da advocacia. A lel em questdo, além de exigéncias minimas
para o desempenho da profissio, veicula prerrogativas e direitos dos
advogados, dentre eles, a titularidade dos honorérios de sucumbéncia.

O referido diploma legal, de forma expressa, classificou a atuagdo
dos advogados publicos de todos os entes politicos como atividade de
advocacia, sendo vejamos:

Art. 8° O exercicio da atividade de advocacia no territério brasileiro
e a denominagdo de advogado sdo privativos dos inscritos na Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB),

§ 1° Exercem atividade de advocacia, sujertando-se ao regime desta lei, além
do regime proprio a que se subordinem, os integrantes da Advocacia-Geral
da Unido, da Procuradoria da Fazenda Nacional, da Defensoria Piblica
e das Procuradorias e Consultorias Juridicas dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e das respectivas entidades de administragdo
indireta e fundacional.

Nesse aspecto, observamos que a incidéncia do regime juridico
do referido estatuto na atuagdo dos advogados publicos federais,
independentemente de previsdo expressa, ja seria possivel de ser inferida
a partir da interpretagdo do seu art. 1° iz verbis:

Art. 1° Sdo atividades privativas de advocacia:
I - a postulagéio a 6rgio do Poder Judicidrio e aos juizados especiais;
I - as atividades de consultoria, assessoria e dire¢éo juridicas.
Ora, na medida em que a CF/88 estatuiu, em seu art. 131°'°, que
cabe aos membros da AGU o exercicio, no ambito da Unido, justamente

das atividades elencadas no Estatuto da Advocacia como privativas de
advogado, o art. 3° §1° se mostra redundante.

10 Art. 181. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a institui¢do que, diretamente ou através de 6rgao vinculado,
representa a Unido, judicial e 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.
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Lado outro, é sabido ser condigdo de ingresso em qualquer uma das
carreiras da Advocacia Geral da Unido a inscri¢io na Ordem dos Advogados
do Brasil, v.g., o tltimo edital do Concurso de Procurador Federal:

4 DOS REQUISITOS BASICOS PARA A INVESTIDURA NO
CARGO

4.1 REQUISITOS

r.J

4.1.8 Ter registro de inscrigdo na Ordem dos Advogados do Brasil,
conforme artigo 61 da Instru¢do Normativa/AGU n° 1, de 30 de
setembro de 2009.

No mesmo sentido é a recente Orientagdo Normativa da
Corregedoria Geral da AGU N° 1, de 21 de Junho de 2011, in verbis:

E  obrigatéria a inscrigio na Ordem dos Advogados do Brasil, por
todos os Advogados da Unido, Procuradores da Fazenda Nacional,
Procuradores Federais e integrantes do quadro suplementar da
Advocacia-Geral da Unifo, de que trata o art. 46 da Medida Proviséria
n° 2.229-43, de 6 de Setembro de 2001, para o exercicio da advocacia
publica no ambito da instituigdo.

Note-se que a exigéncia para que os membros da AGU estejam inscritos
na OAB justifica-se exclusivamente no exercicio da advocacia ptblica, uma vez
que hé previsdo institucional expressa vedando a advocacia privada.

Nessa ordem de ideias, a inarredavel conclusdo a que chegamos é que os
advogados publicos ndo deixam de ser advogados simplesmente por estarem
investidos em um cargo publico. Por consequéncia, a eles se aplica o Estatuto
da Advocacia, além do regime juridico préprio a que estejam subordinados.

Na esteira dessa primeira conclusio poderfamos liquidar o
problema juridico do repasse dos honordrios de sucumbéncia aos
membros da AGU a partir da simples incidéncia do art. 23 da Lei
8.906/94, ja que a Constitui¢do Federal, diferente do que fez com os
membros do Ministério Publico", ndo trouxe qualquer vedagdo a fruigio
de honordrios por parte de seus membros.

11 Art. 128, §5°
II - as seguintes vedagdes:

a) receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honordrios, percentagens ou custas processuais;
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Ocorre que a Lei 9.527/97, de forma expressa, afastou a incidéncia
do Capitulo V do Titulo I do Estatuto da Advocacia da relagdo juridica
entre advogados ptblicos e os respectivos entes empregadores.

Art. 4° As disposigoes constantes do Capitulo V, Titulo I, da Lei n°®
8.906, de 4 de julho de 1994, ndo se aplicam 4 Administragio Publica
direta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
bem como as autarquias, as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Nio obstante a péssima técnica legislativa utilizada na confecgdo
desse dispositivo legal - pois o Capitulo V, do Titulo I, do Estatuto da
Advocacia trata de questdes tipicamente ligadas & relagdo de trabalho
celetista, e ndo estatutdria - parece-nos ser dificil defender a idéia de que
a intengdo do legislador nio tenha sido retirar dos advogados publicos,
dentre outros, o direito ao recebimento dos honorarios de sucumbéncia.

Fato é que, a partir de sua vigéncia, a mencionada lei também
passou a servir de guarida juridica para a negativa de repasse dos
honorérios sucumbenciais aos advogados publicos federais. No entanto,
como adiante serd demonstrado, o dispositivo legal em questdo padece
de vicios de constitucionalidade.

4.1 DA OFENSA A FORMA FEDERATIVA DE ESTADO

Em primeiro lugar, hd que se diga ser indevida a intromissio da
Unido naregulamentagio das carreiras de advocacia ptblica no ambito dos
Estados e Municipios. E que embora esteja a Unido constitucionalmente
investida de competéncia para legislar sobre condi¢des ao exercicio das
profissdes (inciso XVI do art. 22), néo o € para criar direito relacionado
a Administragio de cada ente Federativo. E dizer, é ofensivo ao principio
federativo lei federal que pretende regulamentar nos trés niveis
federativos requisitos de investidura, remuneragio, carga horaria, dentre
outros, em cargos assemelhados aos existentes na administragio federal.

Nesse sentido é a ligdo de José dos Santos Carvalho Filho':

Duas sdo as caracteristicas do regime estatutdrio. A primeira é
a da pluralidade normativa, indicando que os estatutos funcionais
sdo multiplos. Cada pessoa da federagio, desde que adote o regime
estatutdrio para os seus servidores, precisa ter a sua lel estatutdria

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.21. ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, p. 568.
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para que possa identificar a disciplina da rela¢do juridica funcional
entre as partes. Ha, pois, estatutos funcionais federal, estaduais,
distrital e municipais, cada um deles auténomo em relagdo aos demais,
porquanto a autonomia dessas pessoas federativas implica, necessariamente,
o poder de organizar seus servigos e seus servidores(g.n.)

Com efeito, o art. 4° da Lei 9.527/97 ndo trata de questdes
relativas a qualificagdo técnica ou requisitos minimos para o exercicio
da profissdo de advogado, esfera de competéncia reservada a Unido,
mas tdo somente exclui do campo de incidéncia do regime juridico
dos servidores publicos dos o6rgdos juridicos dos diversos entes
da federagdo, entre outros, o direito de receber os honorarios de
sucumbéncia.

Esses argumentos sdo corroborados pela andlise do contetido
da Lei 9.527/97, que, em suma, altera diversos dispositivos de leis que
tratam exclusivamente do regime juridico dos servidores publicos civis
federais, a saber, Leis 8.112/90 e 8.460/92.

Desse modo, entendemos que o art 4° da Lei 9.527, na parte que
extende o seu alcance aos Estados e Municipios, deve ser declarado
inconstitucional com redugdo de texto, por ofensa ao Principio Federativo.

4.2 DA OFENSA AO PRINCIPIO DA ISONOMIA

H4 de se reconhecer, contudo, que para além da apontada ofensa
ao principio federativo, o art. 4° da Lei 9.527/97 restaria vigente,
vélido e, portanto, aplicdvel aos membros da advocacia publica federal.
Tentaremos, ao contrario, doravante, demonstrar que o dispositivo ainda
padece de vicios outros de inconstitucionalidade.

Como visto alhures, a incidéncia do Estatuto da Advocacia ao
exercicio profissional dos advogados publicos divide espago com o
respectivo regime juridico do servidor. £ o que se extrai da previsio:
“§ 1° Exercem atividade de advocacia, sujeitando-se ao regime desta lei,
além do regime proprio a que se subordinem, [..]". Vale dizer, os regramentos
relativos a profissdo (advogado), dentre eles o direito a percepgio de verba
honoriaria, devem se harmonizar com o regime juridico dos advogados
publicos federais (Lei 8.112/90 e L.C 73/93).

Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho, o regime
juridico estatutario do servidor define-se como “o conjunto de regras de
direito que regulam a relagio juridica funcional entre o servidor publico
estatutario e o Estado. Esse conjunto normativo se encontra no estatuto
funcional da pessoa federativa.”
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No caso da Advocacia Geral da Unido, o estatuto funcional de
seus membros é o mesmo dos demais servidores publicos federais civis, a
saber, a Lei 8.112/90. Embora a LC n°® 73/93 trate de questdes funcionais
de seus membros, como ingresso na carreira, estdgio confirmatorio,
promogdes dentre outros, ha de se reconhecer que nesse ponto a Lei
Organica da AGU ¢ lei complementar apenas em seu aspecto formal.
Explica-se. Diferentemente do que fez em relacdo a magistratura (art.
93), a Constituigdo Federal, em seu art. 131, exigiu o processo legislativo
mais solene da Lei Complementar apenas para tratar das questdes ligadas
a organizagdo e funcionamento da AGU, restando o regramento do regime
juridico dos seus membros aos ditames da lei ordindria.

Portanto, ao menos em seu aspecto formal, entendemos que a
Lei 9.527/97 ¢é viélida para processar alteragdes no regime juridico
dos membros da Advocacia Geral da Unido. A pergunta que se impde,
contudo, é outra: alijar os membros desse 6rgdo de vantagens atribuidas
indiscriminadamente a todos os profissionais advogados é razodvel?
Em outro dizer: A exclusio em questdo macula o principio da isonomia?
Tentaremos agora responder esses questionamentos.

O Principio da Isonomia, elevado a status constitucional na Carta
Politica de 88 por meio do art. 5° caput e outros, é norma que se coaduna
com as ideias mais basilares de justi¢a e equidade, na medida em que
orienta o Estado, seja em qual for a sua manifestagdo de poder, a tratar
os seus membros de forma igualitdria. Se em um Estado Democrético
de Direito o poder emana do povo, nada mais légico que cada elemento
individualmente considerado tenha o mesmo valor e importancia.

Partindo da premissa acima solidificada de que os advogados
publicos sdo, por forca de lei, advogados, faz-se necessdrio perquirir,
dentro desse grupo profissional, em que ponto os advogados privados
e publicos se diferenciam e a partir daf tentarmos tragar um liame de
pertinéncia entre essas diferencas e o contetido discriminatério trazido
pelo art. 4° da Lei 9.527/97.

Para a concretizagdo desse exercicio légico devemos nos socorrer
do Principio do Devido Processo Legal Substantivo, pressupondo-o
como bussula orientadora voltada a justica. A propésito do tema, Lufs
Roberto Barroso ensina que : “é por seu intermédio que se procede ao
exame da razoabilidade (reasonableness) e da racionabilidade (rationality)
das normas juridicas e dos atos do Poder Publico em geral”.

Os membros da AGU se diferenciam dos advogados particulares
basicamente em razdo do seu vinculo com o ente publico. Enquanto o
advogado privado tem como cliente o particular, os advogados publicos
patrocinam, em juizo, os interesses de pessoas juridicas de direito
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publico, perseguindo nessa ultima atuagio, portanto, o interesse ptblico
primario e secundario®.

Nesse sentido, as prerrogativas conferidas aos advogados publicos
como, por exemplo, prazos processuais dilatados, poder de requisi¢do e
intimagdo pessoal, a0 mesmo tempo que sdo discrimes proporcionais,
guardam inteira pertinéncia com a defesa do interesse publico em juizo,
justificando nesse ponto o tratamento diferenciado entre advogados
publicos e privados.

Por outro lado, o advogado publico ndo tem a mesma liberdade
técnica de atuagdo dos advogados privados, estando muitas vezes
adstrito aos entendimentos juridicos que j4 se encontram consolidados,
por stiimula ou instrumento vinculante equivalente, no ambito do érgio
juridico ao qual estd subordinado. Nesse caso, a diferenciagdo é de toda
oportuna, na medida em que os érgios juridicos de representagio judicial
atuam com um enorme volume de processos e em varias instancias do
Judicidrio, o que demanda uma atuagdo coordenada em prol de um
resultado efetivo, evitando-se a concentragido de forcas em questdes
juridicas ja superadas ou reconhecidas pela Administragdo. Desse modo,
vemos a excepcional mitigacdo da liberdade técnica do advogado publico
como algo justificavel. Acerca do tema, recomenda-se a leitura dos votos
proferidos pelos Ministros do STF na ADI 470/91.

Outra diferenga entre esses profissionais estaria nas suas formas
de remuneragédo primaria. Enquanto os advogados privados, na condicdo
de profissionais autdbnomos (maioria), sdo remunerados de acordo com o
pactuado no contrato de honorarios, os membros da AGU os sdo por meio
de subsidio. Fala-se em remuneragdo primaria porquanto os honorarios
sucumbenciais sdo verbas de natureza varidvel, sem uma periodicidade
predeterminada. Ademais, trata-se de remuneragio incerta, haja vista
estar atrelada a sorte do processo judicial. Portanto, ndo pode ser
considerada a remuneragio principal do profissional advogado, esteja ele
atuando na seara publica ou privada.

Afora essas diferencas que guardam pertinéncia com a pessoa
judicialmente representada, tem-se que as fungdes exercidas por
advogados publicos e privados dentro da atuagdo processual sdo
essencialmente as mesmas: propor agdo, contestar, impugnar, embargar,
recorrer, prestar orientacdo juridica quanto ao cumprimento da decisdo
judicial, entre outras. Mas é justamente na pratica de tais atos que estdo
os fundamentos legais para a concessdo dos honorarios de sucumbéncia.
Como ja vimos, essas verbas hoje sdo uma retribui¢do financeira, paga

18 Classificagdo criada pelo doutrinador italiano Renato Alessi.
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pela parte vencida, proporcional e vinculada a boa atuagdo processual do
advogado, privado ou publico.

Ora, se nesse ponto essas duas categorias de profissionais se
igualam, a diferenciagdo trazida pelo art. 4° da Lei 9.527/97, consistente
na exclusdo dos honorédrios de sucumbéncia, ofende a razoabilidade,
especificamente no aspecto ligado a necessidade da discrime, bem como
o Principio da Isonomia.

Outro ponto que vem reforgar a nossa tese, é o fato da Unido
hodiernamente ter transformado a arrecadagdo dos honorarrios de
sucumbéncia decorrentes da atuagdo dos membros da AGU em receita
corrente. Ou seja, existe um interesse econémico muito claro da Unido
em manter o estado das coisas.

Como j4 dito no inicio desse texto, Estados e Municipios vém dando
tratamento diverso sobre o tema em realacdo a Unido. Hoje, 23 Estados da
federagio repassam os honorarios de sucumbéncia aos membros de suas
procuradorias'. Do mesmo modo, procuradorias de grandes Municipios,
como as de Sdo Paulo e Recife. Esse cenario de discriminagdo imposto
pela Unido aponta para o surgimento de duas categorias de advogados
publicos, os dos Estados e Municipios, recebedores de honorérios, e os
federais, alijados desse direito. Nesse caso, a ofensa a isonomia ¢ ainda
mais grave, pois materialmente ndo ha qualquer diferenga nas atribuigdes
desses profissionais.

Portanto, entendemos como inconstitucional, por malferimento ao
Principio da Isonomia e do Devido Processo Legal Substantivo, o ato
discriminatério do Estado-Legislador de alijar os advogados publicos
federais da percepg¢do de honorarrios de sucumbémcia.

Segundo '*José Afonso da Silva, duas sdo as formas de se incindir
em inconstitucionalidade por ofensa ao Principio da Isonomia: “outorgar
beneficio legitimo a pessoas ou grupos, discriminando-os favoravelmente em
detrimento de outras pessoas ou grupos em igual situagdo.”; ou ainda,

Impor onus, sangdo, ou outro sacrg‘icio a pessoas ou grupo de pessoas,
discriminando-as em face de outros na mesma situagdo que, assim,
permaneceram em condigoes mais _favordveis. O ato é inconstitucional por
JSazer discriminagdo ndo aoutorizada entre pessoas em situagdo de igualdade.

Essa dltima hipdtese parece ser a que se conforma com a
situagfio aqui discutida, pois o art 4° da Lei 9.527/97 nada mais fez que

14 Dado retirado do sitio do Férum da Advocacia Publica

15 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32. ed., Sdo Paulo: Malheiros, p. 228.
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impor aos advogados publicos o 6nus do nio recebimento da verba
correspondente ao fruto de seu trabalho enquanto profissional da
advocacia, mantendo tal verba para os advogados privados. Visando
corrigir a inconstitucionalidade presente em discrimine dessa natureza,
José Afonso da Silva pondera:

Mas aqui , ao contrdrio, a solugdo da desigualdade de tratamento ndo estd em
estender a situagdo juridica detrimentosa a todos, pots ndo é constitucionalmente
admasstvel impor constrangimento por essa via. Aqui a solugdo estd na
declaragio de inconstitucionalidade do ato discriminatorio em relagio a
quantos o solicitarem ao Poder Judicidrio, cabendo também a agdo direta de
inconstitucionalidade por qualquer das pessoas indicadas no art. 103.

Nessa ordem de idéia, defendemos que, por ser fruto de uma
diferencia¢do desmotivada e injusta, o art 4° da Lei 9.527/97 deve
ser reconhecido como materialmente incompativel com os preceitos
constitucionais da isonomia.

4.3 DA OFENSA A LEGALIDADE E AO DIREITO DE PROPRIEDADE

Consoante restou exaustivamente demonstrado no decorrer deste
artigo, os honorarios de sucumbéncia, por forca de lei (Estatuto da Advocacia),
pertencem aos advogados que atuaram no processo judicial. Consistem,
assim, em verdadeiro direito subjetivo de cardter patrimonial do advogado,
devendo ser resguardado pela Constituigdo Federal (art. 5% inc. XXII) em
razdo de estar abrangido no conceito constitucional de propriedade.

A proposito do tema, Gilmar Ferreira Mendes'® assevera:

Essa mudanga de fungdo da propriedade foi fundamental para o
abandono da idéia da necessiria identificagio entre o conceito
civilistico e o conceito constitucional de propriedade.

Ao revés, essencial para a defini¢do e qualificagio passa a ser
a “utilidade privada” (Privatniitzigkeit) do direito patrimonial
para o individuo, isto é, a relagdo desse direito patrimonial com o
titular. Vé-se, assim, que o conceito constitucional de protegdo ao direito
de propriedade transcende d concep¢do privalistica estrita, arbacando
outros valores de indole patrimonial, como as pretensoes salariais e as
participagoes societdrias. Em rigor, trata-se de especificagdes do direito
de propriedade no sentido em que Bobbio fala de especificagdes

(novas) dos direitos fundamentais.

16 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional, 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva, p. 468.
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Essa orientagio permite que se confira protegdo constitucional nio
s6 a propriedade privada em sentido estrito, mas, fundamentalmente,
as demais relagdes de indole patrimonial. Vé-se que esse conceito
constitucional de propriedade contempla as hipotecas, penhores,
dépositos bancarios, pretensdes salariais, agdes, participagdes
societdrias, direitos de patentes e de marcas etc.”(g.n)

Nesse caminhar, hé de se reconhecer a incidéncia do feixe protetivo
das normas constitucionais garantidoras da propriedade também sobre
as verbas honorarias dos advogados publicos federais.

Ainda que afastdssemos todos os argumentos até agora
apresentados, reafirmando-se a constitucionalidade do art. 4° da Lei
9.527/97 e consequentemente, a impossibilidade do advogado ptblico
federal receber honordrios, a pergunta imediata que se impde é: A
Unido possul substrato juridico-legal para cobrar e executar da parte
sucumbente valores correspondentes aos honorarios de sucumbéncia,
que segundo ela mesma ndo sdo devidas aos advogados ptiblicos? Em
outro dizer: Qual lei dispde que os honorarios de sucumbéncia constituem
receita da Unido?

A resposta a essas questdes invariavelmente nos leva ao
reconhecimento de que a Unido vem se locupletando indevidamente
dessas verbas, pois ndo hd uma causa legal ou fitica que ampare essa
apropiacgdo. Sabe-se que o Principio da Legalidade é pilar fundamental
de um Estado Democratico de Direito. Nesse rumo, qualquer pretensio
do Estado em onerar o seu cidadido sem prévia estipulagio legal de uma
obrigacdo correspondente é ofensiva a legalidade - elevada a garantia
fundamental de nossa Carta Politica por seu art. 5° inc. II, bem como
pelo ndo menos importante art. 150° inc. II.

Destarte, ao cidaddo jurisdicionado que reste vencido em
demanda judicial contra a Unido restardo sélidos argumentos
juridicos para se voltar contra a cobranca de parcela correspondente
aos honorérios de sucumbéncia, dentre eles, ofensa ao Principio da
Legalidade.

Por esses motivos, é inequivoco que a Unido vem se apropriando
indevidamente de verba que tem titularidade certa e prevista em lei.

5 DA NECESSIDADE DE SE DISCRIMINAR O ENCARGO LEGAL
Hoje a Unido, nas agdes em que é parte vencedora, cobra

da parte vencida os honorarios de duas formas diferentes: nas
execucdes fiscais cobra parcela Unica denominada encargo legal,
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ai compreendidos os honordrios de sucumbéncia e as despesas
administrativas com o procedimento de inscri¢io em divida; nas
demais ag¢des, executa os honorarios de sucumbéncia de forma
isolada.

O encargo legal foi criado pelo Decreto-Lei n® 1.025/69,
posteriormente modificado pelo Decreto-Lein® 1.569/77 e Decreto-
Lei 1.645/78, consoante se extrai dos dispositivos abaixo.

Art. 21. As percentagens devidas aos Procuradores da Republica,
aos Procuradores da Fazenda Nacional ... (VETADO) ... Promotores
Publicos, pela cobranga judicial da divida ativa da Unido, passardo a ser
pagas pelo executado. (Lei 4.439/64) (g.n)

Art. 1° E declarada extinta a participagio de servidores publicos na
cobranga da Divida da Unido, a que se referem os artigos 21 da Lei n°
4.439, de 27 de outubro de 1964, e 1°, inciso 11, da Lei n°® 5.421, de 25
de abril de 1968, passando a taxa, no total de 20% (vinte por cento), paga
pelo executado, a ser recolhida aos cofres publicos, como renda da Unido
.(Decreto-Lei n° 1.025/69)(g.n)

Art. 3° O encargo previsto no artigo 1° do Decreto-lei n® 1.025, de 21
de outubro de 1969, calculado sobre o montante do débito, inclusive
multas, atualizado monetariamente e acrescido dos juros e multa
de mora, serd reduzido para 10% (dex por cento), caso o débito, inscrito
como Divida Ativa da Unido, seja pago antes do ajuizamento da execugdo.
(Decreto-Lei n° 1.569/77) (g.n.)

Art. 3° Na cobranga executiva da Divida Ativa da Unido, a
aplicagdo do encargo de que tratam o art. 21 da Lei n® 4.439, de
27 de outubro de 1964, o art. 32 do Decreto-lei n® 147, de 8 de
fevereiro de 1967, o art. 1°, inciso II, da Lei n°® 5.421, de 25 de
abril de 1968, o art. 1° do Decreto-lei n® 1.025, de 21 de outubro
de 1969, e o art. 3° do Decreto-lei n° 1.569, de 8 de agosto de
1977, substitui a condenagdo do devedor em honordrios de advogado
e o respectivo produto serd, sob esse titulo, recolhido integralmente ao
Tesouro Nactonal.

Parégrafo Unico. O encargo de que trata este artigo serd calculado
sobre o montante do débito, inclusive multas, monetariamente
atualizado e acrescido dos juros de mora. (Decreto-Lei 1.645/78)(g.n)
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A andlise sucessiva desses dispositivos legais nos leva de forma
unissona as seguintes conclusoes:

a) O encargo legal é pago pelo executado;

b) A parcela do encargo legal, até entdo devida ao servidor ptblico
responsavel pela execugio fiscal (Procuradores da Republica,
aos Procuradores da Fazenda Nacional e Promotores Publicos),
a partir da vigéncia do Decreto-Lei n® 1.025/69, deixou de lhe
ser devida, se tornando receita da Unido;

c) O Decreto-Lein® 1.025/69 tornou inequivoco que do percentual
de 20% cobrado a titulo de encargo legal, metade era cobrado
em razdo da atividade administrativa de cobranga e a outra
metade em fungdo da atividade judicial (execugdo fiscal). Isso
resta claro pelo fato de se cobrar apenas 10% de encargo legal
nas execugdes fiscais ndo ajuizadas;

d) O Decreto-Lei 1.645/78 deixou explicito que a cobranga do
encargo legal, mais precisamente metade dele, substitul a
cobranca de honorarios de sucumbéncia.

Ocorre que o advento da Lei 8.906/94 trouxe mudanca radical
no panorama do encargo legal. Isso porque, através dos seus art.
3% §1° c.c. art. 22, a novel legislagdo revogou tacitamente de forma
parcial o art. 1° Decreto-Lei n° 1.025/69 e de forma total o art. 3°
do Decreto-Lei 1.645/78, voltando a garantir ao advogado publico
a fruigdo dos honorarios de sucumbéncia nas execugdes fiscais. Com
isso, temos que a metade do encargo legal cobrado nas execugdes
fiscais da Unido, hoje executado na proporg¢ido de 20% sobre o
montante do débito, representa os honordrios do advogado publico
tederal e a outra metade é receita da Unifo.

Desse modo, entendemos que a Unido, visando alinhar o seu
entendimento administrativo ao regramento juridico vigente, deve
garantir o repasse de metade do encargo legal apurado nas suas
execugdes fiscais aos advogados publicos federais. Ou, de outro
modo, orientar seus membros a executar apenas o encargo legal
na proporgio de 10% e, paralelamente, requerer a condenagio dos
devedores em honorarios de sucumbéncia seguindo-se as regras de
quantificagdo do CPC.
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6 CONCLUSAO

Diante do demonstrado tratamento dispar que os advogados
publicos federais vém sofrendo, seja em relagdo aos advogados privados
seja em relagdo aos advogados publicos de outros entes da federagio,
vislumbramos a urgente necessidade de pronunciamento judicial que venha
a garantir aqueles o integral repasse dos honorarrios de sucumbéncia.

A perpetuar-se tal situagdo, entendemos exsurgir no pafs uma
categoria de advogados publicos de segundo escaldo, composta pelos
membros da Advocacia Geral da Unido, que embora sejam e realizem as
atividades proéprias de um advogado, sdo excluidos da frui¢do de verba
legal prépria dessa categoria profissional.

Temos, ainda, que a hodierna conversio dos valores arrecadados
com honordrios de sucumbéncia em receita do Tesouro Nacional
configura ilegal apropriagdo de verba particular, o que ultraja o direito
constitucional de propriedade.

Deve-se consignar, por fim, que ainda que se entenda como
constitucional o dispositivo legal que excetua os honorarios sucumbenciais
dos direitos do advogado publico federal, a arrecadacdo dessa verba nas
agdes judiciais deve imediatamente ser reconhecida como indevida, sob
pena da Unifo incidir em enriquecimento sem causa, em prejuizo do cidadio
Jurisdicionado. Nesse sentido, nas execugdes fiscais promovidas pela Unido
somente seria possivel a cobranca de encargo legal na proporgio de 10 %
da divida, nos moldes preconizados pelo art. 3° do Decreto-Lei n® 1.569/77.

A partir de tudo quanto foi aqui exposto, em especial dos apontados
vicios de inconstitucionalidade presentes no art 4° da Lei 9.527/97,
defendemos o repasse aos membros da AGU dos valores arrecados pela
Unido a titulo de honordrios de sucumbéncia, estejam eles inseridos ou
nio no encargo legal.
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RESUMO: A lei exige que os processos administrativos de licitagio,
contratos, convénios e outros ajustes, contendo as respectivas minutas,
sejam encaminhados a andlise e aprovagio do érgio juridico. Todavia,
nio ¢ expressa quanto a obrigatoriedade de que a cada procedimento tenha a
respectiva minuta de ser submetida a exame e aprovagio do érgio juridico,
depreendendo-se que a existéncia de minuta-padrdo previamente
examinada e aprovada, dispensa, em principio, seu reexame. O ato que
dispensa a reandlise de minuta previamente examinada e aprovada
pelo érgio juridico, emanado de autoridade superior, reduz os possiveis
erros e a variabilidade de orientacdes juridicas referentes a um mesmo
instrumento, alcangando os principios da celeridade processual,
economicidade e eficiéncia.

PALAVRAS-CHAVE: Padronizagdo. Minutas. Reanélise. Otimizago.
Principios. Celeridade. Economicidade. Eficiéncia.

ABSTRACT: The brazilian administrative law prescribes that any due
process about contracts and others adjustmentes shall be submitted
to previous analysis by juridical advice departments. It doesn’t mean,
however, that this previous analysis is also necessary when the contract
follows a general pattern guide model previously approved itself. And
such orientation has a relevant basis: authorized guide models are able
to avoid or reduce mistakes and controversy interpretations on the same
subject, which serves to insure the principles of celerity, economize and
efficiency.

KEY WORDS: Pattern. Guide Model. Overanalysis. Optimizing. Prin-
ciples. Celerity. Economize. Efficiency.
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INTRODUGAO

A Lei Complementar n°® 73, de 1993, que instituiu a lei organica
da Advocacia-Geral da Unido, estabeleceu em seu art. 11, inciso VI,
a competéncia das Consultorias Juridicas para o exame, prévio e
conclusivo, dos textos de editais de licitagdo, seus respectivos contratos
ou instrumentos congéneres, além dos atos pelos quais se va reconhecer
a inexigibilidade ou decidir a dispensa de licitacdo. No ambito das
Consultorias Juridicas da Unido nos Estados, a mesma competéncia
encontra-se no art. 19, VII, do Ato Regimental AGU n° 5, de 2007.

A Lei n° 8.666, de 1993, Lei Geral de Licitagdes, em seu art.
38, pardgrafo Unico, prevé a competéncia da assessoria juridica para
examinar e aprovar as minutas de editais de licitagdo, bem como as dos
contratos, acordos, convénios e outros ajustes.

A Lei n° 12.462, de 2011, instituidora do Regime Diferenciado
de Contratagoes Publicas, RDC!, dispde em seu art. 4° inciso II, que
nas licitagdes e contratos realizados sob esse regime, serd observada,
dentre outras diretrizes, a padronizagio de instrumentos convocatorios
e minutas de contratos, previamente aprovados pelo 6rgdo juridico
competente. No Decreto n° 7.581, de 2011, que regulamenta a Lei n°
12.462, de 2011, também ha disposi¢do expressa acerca da submissdo de
minutas de editais e contratos a assessoria juridica, consoante seu art.
7°, inciso I.

A Lei n° 12.708, de 2012, Lei de Diretrizes Orcamentéarias do
exercicio de 2013, no art. 55, inciso XII, conferiu a assessoria juridica do
6rgdo concedente, a atribui¢do de examinar a adequacdo dos convénios
e instrumentos congéneres as normas afetas a matéria, por meio de
manifestagio expressa. Ainda no admbito dos convénios, a Portaria
Interministerial n° 507, de 2011, no art. 44, dispde que a celebracdo de

1 Preceitua o art. 1° da Lei: E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Piiblicas (RDC), aplicével

exclusivamente as licitagdes e contratos necessarios a realizagio:

I-dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a ser definida
pela Autoridade Piablica Olimpica (APO); e II - da Copa das Confederagdes da Federagdo Internacional
de Futebol Associagdo - Fifa 2018 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo -
Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para definir, aprovar e supervisionar as a¢des previstas no Plano
Estratégico das A¢des do Governo Brasileiro para a realizagdo da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA
2014, restringindo-se, no caso de obras publicas, as constantes da matriz de responsabilidades celebrada
entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; III - de obras de infraestrutura e de contratagio
de servigos para os aeroportos das capitais dos Estados da Federagéo distantes até 350 km (trezentos
e cinquenta quilémetros) das cidades sedes dos mundiais referidos nos incisos I e II; IV - das agdes
integrantes do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC); V - das obras e servigos de engenharia no
4mbito do Sistema Unico de Satde - SUS.
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convénio serd precedida de andlise e manifestagdo conclusiva do setor
juridico do érgio ou da entidade concedente, quanto ao atendimento das
exigéncias formais, legais e constantes na Portaria.

Todas essas normas que atribuem ao érgéo juridico o prévio exame
de minutas guardam um tnico propésito: aquilatar a juridicidade de seus
dispositivos e/ou clausulas para efeito de orientar o gestor publico a
proceder segundo os principios e normas aplicéveis, evitando defeitos
capazes de macular o procedimento licitatério, a contratagdo ou o ajuste
pretendido pelo 6rgdo ou entidade puiblica. Ronny Charles® preleciona
que:

O prévio exame das minutas, pelo 6rgio de assessoramento juridico,
é de suma importéncia, pois permite um controle preventivo da
legalidade, evitando relagdes contratuais ilegais, equivocadas
ou prejudiciais ao interesse puablico. Assim, imagina-se evitar a
concretizagio de ato danoso ao Erdrio e a materializa¢do de prejuizos
que a atuagdo repressiva, na maioria das vezes, ndo consegue
recuperar.

1 AUSENCIA DE PREVIA ANALISE JURIDICA DE MINUTAS

O exame de minutas de editais, contratos, acordos, convénios e
outros ajustes como termos de parceria, contratos de gestdo, aditamentos
que venham a ocorrer no curso da execugio contratual ou do convénio,
pelo 6rgdo juridico, é prévio, quer dizer, deve preceder a publicagdo ou a
assinatura desses instrumentos.

A supressdo desse passo, ou seja, a andlise do edital posterior a sua
publicagdo ou a andlise do contrato, convénio ou ajuste apds sua
celebragdo, é reveladora de grave ilegalidade no processo, posto que
a Administragfo terd passado da mera minuta a publicagio do edital
ou da mera minuta a formalizagdo do contrato, convénio ou outro
ajuste, sem a necessdria andlise do teor do respectivo instrumento do
ponto de vista de sua juridicidade, a cargo do érgao juridico. Segue-
se que tal falta conduzird a anulagio da licitagdo, contrato, convénio
ou ajuste e a responsabilizacdo de quem lhe deu causa, cogitando-
se, ainda, de ato de improbidade administrativa por violagdo ao
principio da legalidade, com ressarcimento ao erario de eventuais
danos decorrentes da execugio acaso iniciada ou consumada (Lei n°
8.429, de 1992, arts. 11 e 12).

2 Lezs de Licitagoes Piblicas C L 4. ed. revista, ampliada e atualizada. Salvador: JusPODIVM, p. 240, 2011.
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O Tribunal de Contas da Unido pronunciou-se a respeito desse
assunto, consoante se depreende dos seguintes julgados:

Outra irregularidade que ndo foi elidida consiste na auséncia do
pronunciamento do érgdo juridico acerca da minuta do contrato,
em contrariedade ao pardgrafo Gnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93.
Como bem asseverou a analista da Secex/PE (fl. 516, vol. 8), a
apresentagio posterior do parecer juridico (fls. 503/504, vol. 8) ndo
sana a irregularidade, pois, se ndo constava anteriormente nos autos
do processo licitatério, ndo poderia ter servido de suporte para a
decisdo do Administrador, ndo estando atendido, desse modo, o
fim visado pela lei de licitagdes. (Acérddo n® 2004/2007, Plendrio,
Relator Min. Benjamin Zymler, Processo n® 011.135/2001-8).

2.1.8. Irregularidade: [...7]

Celebragido dos seguintes convénios sem fundamentagdo em
parecer do setor de assessoria juridica da empresa, contrariando as
disposi¢des contidas no art. 4° da IN/STN n° 01/97 e no paragrafo
tinico do art. 38 da Lei n® 8.666/93: [...]

Justificativas Apresentadas (fl. 311, v. p.):

De acordo com o responsavel, Sr. [[...7], devido a exigtiidade de tempo
decorrente do fim do exercicio esses convénios foram autorizados pela
Presidéncia da [...] “ad referendum” da Diretoria Executiva. E, por
um “lapso” da 1% Superintendéncia Regional, sua celebragio ndo foi
precedida de pareceres juridicos. No entanto, foram posteriormente
submetidos a apreciagio da Assessoria Jurfdica (fls. 253/258, Anexo 21).

Anélise/Fundamentagio:

Consoante os subitens correspondentes a esse achado, constantes do
relatério de auditoria, a equipe ja havia constatado que a emisséo
dos pareceres ocorreu posteriormente a celebragdo dos convénios
(subitens 8.8.5, 8.4.5, 8.6.5, 8.7.5 € 3.18.3 do Relatério de Auditoria de
Conformidade) e, portanto, houve a celebragdo sem esses pareceres.

Conforme exigido pela Lei n° 8.666/93 e pela IN/STN n® 01/97, a
minuta do Termo de Convénio deve ser previamente examinada e
aprovada pelo setor de assessoria juridica da empresa, sendo que a
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celebragdo dos convénios deve estar fundamentada nesses pareceres,
o que torna imprescindivel ndo s6 a sua existéncia, mas também a
sua tempestividade.

O responsavel reconhece a falha apontada pelos auditores. Porém,
a emissdo dos pareceres posteriormente a celebragdo do convénio
nio serve de justificativa para considerar o procedimento vélido. A
lei é clara quanto a oportunidade em que essa manifestagdo deve ser

efetuada. Dessa forma, rejeitamos as justificativas apresentadas.

Outrossim, propomos que seja determinado a [...7] que observe as
disposi¢des contidas no art. 4° da IN/STN n°® 01/97, bem como o
disposto no § tnico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93, cuidando para que
a celebragéo dos convénios seja sempre fundamentada em pareceres
do setor de assessoria jurfdica da empresa e, portanto, para que
estes sejam emitidos antes de sua celebragfo. (Acérddo 463/2004
— Plenario, Relator Min. Humberto Guimaries Souto, Processo n°
009.371/2008-4).

A Corte de Contas Federal, pois, assentou o entendimento de
que a apresentagdo posterior da manifestagdo juridica ndo sana a
irregularidade. Se ndo constava anteriormente nos autos do processo
licitatério, da contratagdo ou do convénio, ndo poderia ter servido
de suporte para a decisdo da autoridade competente, nio estando
atendido, desse modo, o fim visado pela lei ao estabelecer prévia e
conclusiva manifestagdo juridica, qual seja, evitar procedimentos,
contratacdes ou ajustes ilegais, equivocados ou prejudiciais ao
interesse publico.

Considerando-se a multiplicidade dos diferentes atores
participantes nos processos de contratacdo e de convénios, entre eles
a assessoria juridica, indaga-se: seria possivel evitar-se a anulagio de
licitagdo, de contrato ou de convénio, conforme assentado pelo Tribunal
de Contas da Unido, bem como a responsabilizagdo de quem lhe tenha
dado causa, em decorréncia da auséncia de prévio exame das respectivas
minutas pela assessoria juridica? Em outras palavras, seria possivel ndo
submeté-las a analise prévia da assessoria juridica, ante a diversidade de
comandos normativos que a impde?

Ver-se-4, neste estudo, que sim, sem que disso decorra a
responsabilizagio da autoridade competente, alcangando-se, ainda,
diante da ndo submissdo das minutas a (re)exame do 6rgdo juridico, os
principios constitucionais da celeridade, economicidade e eficiéncia.
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2 O DEVER DE LICITAR COMO POLITICA PUBLICA INSCULPIDA NO
TEXTO CONSTITUCIONAL

Preceitua o art. 37, XXI, da Constitui¢gdo Federal que:

Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagio
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas
as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, a qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispenséveis a garantia do cumprimento das obrigagoes.

A norma constitucional que estabelece o dever de licitar traduz
politica publica na medida em que pressupde ser a competicio seletiva
isondmica aquela que habilita a Administragio Publica, consultado o
mercado, a identificagdo da proposta mais favoravel a prestagio de servigo,
a execugio de obra, a compra ou a alienagdo de bens. A competigio reduz
o risco da formacgdo de cartéis e superiormente atende aos principios
nomeados no caput do art. 37 da Constitui¢do Federal.

A propésito, o seguinte texto doutrinario’:

A norma inscrita no art. 87, XXI, da CR/88 porta todas as
caracterfsticas de politica ptblica concernente a atividade contratual
do Estado brasileiro. Diz que, “ressalvados os casos especificados na
legislagéo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, a qual somente permitira as exigéncias
de qualificagdo técnica e econdmica indispensédveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes”.

O comando da acdo descerra-lhe o carater sistémico universal
em trés pontos: 1°, a contratacio de bens, servigos, obras e alienagdes
decorre de procedimento licitatério, como regra, admitida a contratacdo
sem licitagdo como excepcionalidade e desde que sob expressa previsdo
legal e observéncia do principio da igualdade; 2°, o respeito a cldusulas
gerais (obrigacdo de pagamento; preservagio do equilibrio da equagio

3 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres e DOTTI, Marinés Dotti. Politicas piblicas nas licitagbes e contratagoes

administrativas. 2. ed., Belo Horizonte: Férum, p. 32-33, 2012.
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econdmico-financeira fixada desde a proposta aceita pela Administragio;
satisfagdo de requisitos de qualificagio técnica e econdmica tdo sé
necessarios ao cumprimento das obrigacdes contratuais); 3°, sujeitam-
se a exigéncia todos os érgdos e entidades da Administragido Publica
brasileira.

Enquanto as relagdes contratuais privadas sio regidas pela liberdade
das partes na negociacio do objeto e do prego, nas relagdes de
que é parte ente publico a contratagdo vincula-se a procedimento
formal previamente estatuido em lei, orientado pela busca da melhor
proposta encontrdvel no mercado. O Estado ndo contrata o que
quer; contrata o que deve, segundo padrdo normativo estabelecido e

finalidades publicas que devem ser atendidas.

Contrapondo-se a liberdade de escolha dos particulares nas
relagdes negociais, a Constituigdo impde aos poderes constituidos,
no desempenho de suas fungdes administrativas, contratar através
de licitagdo, por meio de processo juridico-administrativo formal, e
observéncia de procedimentos cuja condugdo rege-se por meio de
normas cogentes, isto é, inafastdveis pela vontade das partes.

O desrespeito ao principio (dever de licitar), ao processo (sede de
selecdo da proposta mais vantajosa) ou ao procedimento (o rito
da competigdo) viola politica constitucional, a atrair, se emenda
nio houver pela prépria Administragdo (STF, Sumula n°® 473), a
intervengdo do controle externo, a cargo do tribunal de contas ou
Jjudicial competente.

A politica publica constitucionalizada no dever de licitar, exige,
pois, do administrador publico, como mostra o texto reproduzido, o
cumprimento de um conjunto de atos ordenados previstos nas normas
de regéncia, aptos a inibirem ag¢des contrdrias a ordem juridica e ao
interesse publico, na busca da proposta que seja a mais vantajosa.

Diante do dever de o administrador publico cumprir a ordem
juridica, poderia este dispensar a remessa de minuta a sua assessoria
juridica para exame e aprovagdo? Se existir minuta-padrdo por ela ja
examinada e aprovada, a resposta, em principio, é afirmativa.

O art. 11, inciso VI, da Lei Complementar n° 73, de 1993, o art. 38,
paragratfo tnico, da Lei n° 8.666, de 1993, o art. 55, inciso XII, da Lei n°
12.708, de 2012, e o art. 44 da Portaria Interministerial n° 507, de 2011,

nio sdo expressos quanto a obrigatoriedade de que a cada procedimento
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licitatério ou processo administrativo de convénio tenha a respectiva
minuta de ser submetida a exame e aprovagdo pela assessoria juridica.
A existéncia de minuta-padrdo previamente examinada e aprovada,
dispensa, em principio, o reexame pelo érgdo juridico.

Veja-se o que arrazoa o texto doutrinario® que segue:

Em licitagdes corriqueiras, em que as variagdes entre as respectivas
minutas (a minuta-padrdo previamente aprovada e a minuta que a
Administragdo pretende utilizar) sdo infimas, restringindo-se, v.g,
a adequagdo de dispositivos e cldusulas, como as referentes a quantidade
do objeto, prazos e local para entrega, sem que se altere qualquer outro
dispositivo e/ou cldusula do instrumento previamente examinado e
aprovado, é admitido, em caréter excepcional, o ndo envio da minuta
para a assessoria juridica.

O pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93 ndo é expresso
quanto a obrigatoriedade de que cada procedimento licitatério ou
contratagdo direta tenha a respectiva minuta submetida a exame
e aprovagdo pela assessoria jurfdica. Além disso, a existéncia de
minutas-padrio, previamente examinadas e aprovadas na forma do
disposto no pardgrafo Gnico, do art. 38, da Lei n® 8.666/93, contribui
para a padronizagdo de procedimentos e a celeridade processual, esta
algada a principio constitucional por for¢a da EC n°® 45, de 2004,
e homenageia o principio da eficiéncia na medida em que recursos
materiais e humanos podem ser direcionados a execugdo de outras
tarefas administrativas.

Mas a dispensa de remessa a assessoria jurfdica por existir minuta-
padrdo pressupde a comprovagido do gestor publico, no processo
da licitagido ou da contratagio direta, de que a minuta entranhada
nos autos segue o modelo previamente aprovado, com indicagido
de nimero e data da respectiva manifestagdo juridica, a indicagio
dos dispositivos e/ou clausulas que sofreram alteragdo em relagio
a minuta-padrio e a justificativa quanto a adequagio pretendida em
relagdo aos demais dispositivos e cldusulas da minuta-padrio.

No Manual do Tribunal de Contas da Unifo, intitulado Licitagdes
& Contratos. Orientagdes e Jurisprudéncia, 4° edigéo, p. 270, a Corte
orienta que:

4 PEREIRA JUNIOR, Jessé¢ Torres; DOTTI, Marinés Dotti. Da responsabilidade de agentes piblicos e

privados nos processos administrativos de licitagdo e contratagio. Sao Paulo: NDJ, 2012. p. 132.
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“E permitida a utilizagio de modelos padronizados de editais e de
contratos previamente submetidos & andlise da édrea juridica do
6rgdo ou entidade contratante. Nesses modelos, o gestor limita-se
a preencher dados especificos da contratagdo, sem alterar quaisquer
condigdes ou cldusulas anteriormente examinadas.”

Cabe ao gestor publico verificar a conformidade entre a licitagéo
ou a contratagdo direta que pretende realizar e a minuta-padrio
previamente examinada e aprovada pela assessoria juridica. Em vista
das peculiaridades de cada caso concreto e havendo ddvida acerca
da perfeita identidade das minutas, deve prevalecer a regra geral de
colher-se a manifestagdo da assessoria juridica. Se houve alteragio
nas normas de regéncia apds a aprovagdo das minutas-padrio,
impde-se, também nesse caso, a remessa das novas minutas ao exame
e aprovagio da assessoria juridica.

Ao examinar e aprovar minutas-padrdo de editais e/ou contratos, a
assessoria juridica mantém sua responsabilidade sobre os procedimentos
licitatérios e contratagdes diretas em que tenham sido utilizadas. O
gestor responderd pela decisdo de ndo encaminhar minuta-padrdo a
assessoria juridica quando tal procedimento se impunha em razdo da
substancial ajustamento em dispositivos ou cldusulas previamente
aprovadas.

O texto faz ver que a existéncia de minutas padronizadas e
previamente aprovadas pelo 6rgdo juridico prescinde, em carater
excepcional, a reandlise. Contribui eficazmente para a padronizacgdo de
procedimentos e a celeridade processual, além de homenagear os principios
da eficiéncia e da economicidade na medida em que recursos materiais e
humanos podem ser direcionados a execugio de outras tarefas.

Serd legitima nas contratagdes corriqueiras da Administragio e
desde que esta se limite a preencher dados especificos da contratagio,
como quantidade, prazo e local para a entrega, sem alterar quaisquer
condig¢des ou clausulas anteriormente examinadas.

O texto ressalta, ainda, a importincia de o administrador
publico aquilatar a conformidade entre a licitagdo, a contratagio
direta ou o convénio que pretende realizar e a minuta-padrio
previamente examinada e aprovada pela assessoria juridica.
Existindo davida acerca da perfeita identidade das minutas, deve
prevalecer a regra geral de colher-se a manifestacdo do 6rgio
juridico. Alteragdes nas normas de regéncia apés a aprovagio da
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minuta-padrdo sdo impositivas a remessa das minutas ao exame e
aprovacio da assessoria juridica.

Nos julgados que se seguem, o Tribunal de Contas da Unido
assentou o entendimento de que é aceitavel a utilizagdo de minuta-padrio
de edital e/ou contrato previamente aprovada por assessoria juridica da
Administragio, dispensando-se a reanalise:

(a) 6. Acerca do assunto, o Tribunal recentemente apreciou
pedido de reexame interposto pela [...] contra o Acérddo n°
1.577/2006-TCU-Plendrio e deliberou no sentido de modificar
alguns dispositivos dessa deliberagdo, conferindo a um deles a
seguinte redacdo (Acérdido 3014/2010-Plendrio):

9.2.3. submeta a apreciagdo da Assessoria Juridica as minutas
de todos os contratos a serem celebrados, obedecendo aos
ditames do pardgrafo tnico do art. 38 da Lei n° 8.666/93
(correspondente a subcldusula 7.1.2 do Decreto n® 2.745/1998),
estando autorizada a utilizar excepcionalmente minuta-padréo,
previamente aprovada pela Assessoria Juridica, quando houver
identidade de objeto - e este representar contratagdo corriqueira
- e ndo restarem duvidas acerca da possibilidade de adequacgio
das clausulas exigidas no contrato pretendido as clausulas
previamente estabelecidas na minuta-padrio.

7. Haja vista que, naquela ocasifio, a matéria foi devidamente
debatida, n@o ocorrendo nenhuma divergéncia, penso que
o entendimento deva ser mantido. (Acérddo n°® 873/2011,
Plenério, Relator Min. José Jorge, Processo n® 007.483/2009-0);

(b) 9.2.3. submeta a apreciagdo da Assessoria Juridica as
minutas de todos os contratos a serem celebrados, obedecendo
aos ditames do pardgrafo tGnico do art. 38 da Lei n® 8.666/93
(correspondente a subcldusula 7.1.2 do Decreto n® 2.745/1998),
estando autorizada a utilizar excepcionalmente minuta-padréo,
previamente aprovada pela Assessoria Juridica, quando houver
identidade de objeto — e este representar contratagdo corriqueira
— e nfo restarem dividas acerca da possibilidade de adequagio
das clausulas exigidas no contrato pretendido as clausulas
previamente estabelecidas na minuta- padrdo. (Acérddo n°
3014/2010, Plenario, Relator Min. Augusto Nardes, Processo
TC-005.268/2005-1);
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(c) Trata-se de pedido de reexame interposto [..] contra a
determinagio constante noitem 1.1.do Acérddo 1349/2003-Plendrio,
expedida nos seguintes termos (fl. 124 do volume principal):

‘1.1 - que submeta a aprovagio de sua Assessoria Juridica todas as
minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes, conforme exige o art. 38, pardgrafo tnico, da
Lei 8.666/93.

Voto do Ministro Relator

Conhego do pedido de reexame, uma vez observados os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 48 da Lei 8.443/92 e no art. 286 do
Regimento Interno.

Houve divergéncia nos O6rgdos instrutivos sobre o melhor
encaminhamento a ser dado ao pedido de reexame [..]] acerca
da proibicdo da utilizagdo de minutas-padrdo em procedimentos
licitatérios.

O Analista da Secretaria de Recursos acolhe a argumentagdo do
recorrente, que se fundamenta essencialmente nos principios da
eficiéncia e da economicidade, e que estdo sintetizados nos seguintes
paréagrafos, in verbis:

‘A melhor gestdo de recursos disponiveis é, sem davida, a que resulta
do planejamento. Nesse sentido, o procedimento normatizado pelo
[...] Recorrente, que uniformiza a atuagdo dos seus administradores
em todo o Pafs, resulta em gestdo de recursos com respeito ao
principio da economicidade, além de adequar-se ao principio da
moralidade. O atendimento das instrugdes pelo Administrador vem
impedir quaisquer equivocos ou desvios, tornando transparente,
célere e diminuindo os custos do procedimento licitatério. Ganha
a empresa com a otimizagdo de recursos financeiros, materiais e
humanos desde o inicio da fase interna, até a assinatura e posterior
execugdo do contrato.

Portanto, outra conclusdo nio hé: a adogdo por parte [...] Recorrente
da sistematica de utilizagdo de minutas-padrdo de editais e de
contratos comuns que se repetem periodicamente em todo o Pafs, que
Ja contaram com a andlise e a aprovagdo prévia pelo érgio juridico,
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e que sdo inseridos em suas instrugdes internas, é procedimento
adequado a uma administragéo eficiente - como deve ser para quem
atua em regime de concorréncia com as empresas privadas - e
termina por concretizar o principio da eficiéncia constitucional.’

Os dirigentes da Serur e o Ministério Publico discordam. Nos
termos do pardgrato tnico do art. 38 da Lei 8.666/93, a exigéncia de
manifestagio prévia seria para cada procedimento licitatério.

A padronizagio de procedimentos que se repetem rotineiramente é
um meio salutar de a Administragdo desincumbir-se de tarefas que,
numericamente significativas, na esséncia referem-se sempre aos
mesmos atos administrativos. Sua adogio é desejdvel na medida
em que libera recursos humanos e materiais para serem utilizados
naquelas agdes que impde atuagdo individualizada. A repeti¢io de
procedimentos licitatérios que tenham o mesmo objeto e que guardem
proporgdo em relagio as quantidades enquadram-se nessa hip6tese.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, in ‘Direito administrativo’, 14” ed.,
Séo Paulo: Atlas, 2002, pg. 81, ao tratar de principios da administragio
publica, ensina que:

‘O principio da razoabilidade, sob a feigdo de proporcionalidade entre
meios e fins, estd contido implicitamente no artigo 2°, paragrafo tinico,
da Lei n® 9.784/99, que impde a Administragio Publica: adequagio
entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagdes, restrigdes e
sangoes em medida superior aquelas estritamente necessédrias ao
atendimento do interesse publico (inciso VI); observancia das
formalidades essenciais & garantia dos direitos dos administrados
(inciso VIII); adogdo de formas simples, suficientes para propiciar
adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos
administrados (inciso IX); [...].

Segundo Hely Lopes Meirelles, in ‘Direito administrativo brasileiro’,
Malheiros Editores, Sdo Paulo, 22* ed., pg. 90, o dever de eficiéncia
corresponde ao ‘dever de boa administragdo’ e ‘é o que se impde
a todo agente publico de realizar suas atribuigdes com presteza,
perfeicio e rendimento funcional. £ o mais moderno principio da
func¢do administrativa, que ja nfio se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo

publico [...]"
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Assim, admitindo-se a existéncia de procedimentos licitatérios
idénticos tanto em relagfo ao objeto quanto em relagfo as quantidades
ou, entdo, quanto a modalidade licitatéria, a utilizagdo de minutas-
padrdo ndo fere o dispositivo legal que impde a prévia manifestagdo
da assessoria juridica sobre a regularidade das minutas dos editais
e dos contratos. Alids, sobre esse aspecto - responsabilidade da
assessoria jurfdica -, Margcal Justen Filho - in Comentdrios a lei de
licitagdes e contratos administrativos. 6 ed. Sdo Paulo: Dialética,
1999. p. 870 - afirma:

Ao examinar e aprovar os atos da licitagdo, a assessoria
juridica assume responsabilidade pessoal soliddria pelo que foi
praticado. Ou seja, a manifestagéio acerca da validade do edital e
dos instrumentos de contratagdo associa o emitente do parecer
ao autor dos atos. Ha dever de oficio de manifestar-se pela
invalidade, quando os atos contenham defeitos. Ndo é possivel
os integrantes da assessoria juridica pretenderem escapar aos
efeitos da responsabilizagio pessoal quando tiverem atuado
defeituosamente no cumprimento de seus deveres: se havia defeito
juridico, tinham o dever de aponté-lo. A afirmativa se mantém
inclusive em face de questdes duvidosas ou controvertidas.
Havendo discordancia doutrindria ou jurisprudencial acerca
de certos temas, a assessoria juridica tem o dever de consignar
essas variagdes, para possibilitar as autoridades executivas pleno
conhecimento dos riscos de determinadas agdes.’

Dessa forma, ao aprovar minutas-padrdo de editais e/ou contratos,
a assessoria juridica mantém sua responsabilidade normativa sobre
procedimentos licitatérios em que tenham sido utilizadas. Ao gestor
cabera a responsabilidade da verificagdo da conformidade entre
a licitagdo que pretende realizar e a minuta-padrdo previamente
examinada e aprovada pela assessoria jurfdica. Por prudéncia,
havendo davida da perfeita identidade, deve-se requerer a
manifesta¢do da assessoria juridica, em vista das peculiaridades de
cada caso concreto.

A despeito de haver decisdes do TCU que determinam a atuagio
da assessoria juridica em cada procedimento licitatério, o texto
legal - pardgrafo Gnico do art. 38 da Lei 8.666/93 - néo é expresso
quanto a essa obrigatoriedade. Assim, a utilizagdo de minutas-
padrdo, guardadas as necessérias cautelas, em que, como assevera



Marinés Restelatto Dotti 195

o recorrente (fl. 8/9 do anexo 1), limita-se ao preenchimento das
quantidades de bens e servigos, unidades favorecidas, local de
entrega dos bens ou prestagdo dos servigos, sem alterar quaisquer
das cldusulas desses instrumentos previamente examinados pela
assessoria juridica, atende aos principios da legalidade e também
da eficiéncia e da proporcionalidade.

Em face do exposto, com vénias do titular da unidade técnica e do
Ministério Publico, voto por que o Tribunal de Contas da Unido
aprove o Acérddo que ora submeto a este Plendrio.

Acérdio

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos
em sessdo Plendria, ante as razdes expostas pelo Relator, com
fundamento no art. 48, paragrafo tnico, ¢/c o 83 da Lei 8.443/92:

9.1. conhecer do pedido de reexame e dar-lhe provimento;

9.2. tornar insubsistente a determinagio constante no item 1.1. do
Acérdio 1849/2008 - Plendrio;

9.3. dar ciéncia da presente deliberagdo ao recorrente. (Acérdio
n°® 1504/2005, Plendrio, Relator Min. Walton Alencar Rodrigues,
Processo n® 001.936/2003-1).

(d) No Acérdao n° 392/2006, Plendrio, sumariou a Corte de Contas
Federal:

PEDIDO DE REEXAME. AUDITORIA. SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA. LICITACAO. UTILIZACAO
DE MINUTAS-PADRAO DE EDITAIS E CONTRATOS.
LEGALIDADE. PROVIMENTO. INSUBSISTENCIA DE
DETERMINACAO.

[.J

2 - E legal a utilizagio de procedimentos licitatérios padronizados,
desde que atenda aos principios da legalidade, da eficiéncia, da
proporcionalidade e que o gestor verifique a conformidade entre
a licitagdo pretendida e a minuta-padrio do edital e do contrato
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previamente examinados e aprovados pelo 6rgdo juridico. (Relator
Min. Walton Alencar Rodrigues, Processo n° 008.107/2005-4).

3 REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS

A Lei n° 12.462, de 2011, que instituiu o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas, elenca suas diretrizes no art. 4°. Confira-se a
diretriz prevista em seu inciso I1,verbis:

Art. 4° Nas licitagdes e contratos de que trata esta Lei serdo
observadas as seguintes diretrizes: [...] II - padronizagio de
instrumentos convocatérios e minutas de contratos, previamente
aprovados pelo érgio juridico competente;

O art. 7° do Decreto n® 7.581, de 2011, que regulamenta a Lei n°
12.462, de 2011, estabelece as competéncias da comissio de licitagio.
Dentre elas estd a de elaborar as minutas de editais e contratos.
O mesmo dispositivo confere a comissdo de licitagdo, ainda, a
possibilidade de utilizar minuta-padrdo elaborada pela Comissdo
do Catalogo Eletronico de Padronizagio, submetendo-as ao 6rgio
Juridico.

Assim como estipuladonoart. 38, paragrafo tinico,da Lein’® 8.666,
de 1993, o art. 4°, inciso II, do RDC, néo estabelece a obrigatoriedade
de que a cada procedimento licitatério sejam encaminhadas as
respectivas minutas de instrumento convocatério e de contrato a exame
e aprovagio do érgio juridico. A existéncia de minutas padronizadas e
previamente aprovadas pela assessoria juridica, em principio, dispensa
reandlise. Serd legitima nas contratagdes habituais da Administragdo
em que o instrumento convocatoério ou contrato limita-se a alterar itens
especificos da contratacdo, tais como quantidade, prazo e local para a
entrega, sem alterar quaisquer condi¢des ou clausulas anteriormente
examinadas.

Estende-se, pois, a esses dispositivos do Regime Diferenciado
de Contratagdes Publicas, os fundamentos ja esposados, no sentido
de ndo ser necessdria a remessa da minuta-padrdo previamente
aprovada a reexame pelo érgio juridico, atendendo-se, assim, aos
principios constitucionais da celeridade, economicidade e eficiéncia.
Reitere-se, todavia, que na hipétese de existir divida acerca da
perfeita identidade entre as minutas (a padrdo e a que se pretende
utilizar), imperioso seu encaminhamento para manifestagdo do
6rgdo juridico.
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4 PADRONIZAGAO DE MINUTAS DE INSTRUMENTOS CONVOCATO-
RIOS E DE CONTRATOS NO REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATA-
COES PUBLICAS

Uma das diretrizes elencadas no art. 4° da Lei n° 12.462, de 2011,
consiste na padronizagdo de minutas de instrumentos convocatérios e de
contratos, as quais devem ser previamente aprovadas pelo érgéo juridico
competente.

O RDC estabelece que a competéncia para elaborar minutas
de instrumentos convocatérios e contratos é da comissdo de licitagdo,
incumbindo a Comissdo do Catdlogo Eletronico de Padronizagio
elaborar minutas-padrio. Assim no Decreto n°® 7.581, de 2011:

Art. 7° Sdo competéncias da comissdo de licitagdo:

I - elaborar as minutas dos editais e contratos ou utilizar minuta
padrdo elaborada pela Comissdo do Catdlogo Eletronico de
Padronizagio, e submeté-las ao érgao juridico;

Art. 110. O Catalogo Eletronico de Padronizagio conterd: [[...]

III - modelos de:

a) instrumentos convocatorios;

b) minutas de contratos;

¢) termos de referéncia e projetos referéncia; e

d) outros documentos necessarios ao procedimento de licitagdo que
possam ser padronizados.

Mayara Ruski Augusto S&°, na obra O Regime Diferenciado de
Contratagées Piblicas: Comentdrios a Lei n° 12.462 ¢ ao Decreto n° 7.581,
pondera que:

[...] aopgdo a ser feita pela Comissdo de Licitagdo entre a elaboragio
das minutas ou a utiliza¢do dos modelos padronizados, nos termos
do art. 7° do Decreto n° 7.581, ndo pode ser livremente exercida.
Caberd a Comissdo de Licitagdo, diante de cada caso concreto,

5 JUSTEN FILHO, Mar¢al; PEREIRA, Cesar A. Guimaries (Coord.). Belo Horizonte: Férum, p. 46, 2012.
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identificar a viabilidade ou ndo de utilizar as minutas padronizadas
de instrumento convocatério e de contrato. Trata-se da solugio a
ser preferencialmente adotada, sempre que possivel, no regime
diferenciado de contratagdes publicas. Quando os modelos
padronizados ndo forem adequados para atender ao objeto licitado,
deverdo ser apresentadas as devidas justificativas para a ndo adog¢io
da padronizagdo no caso concreto.

Ensina a autora que o caso concreto guiard o administrador
ptblico a solugdo que seja 6tima, ou seja, desenvolver minuta de
instrumento convocatério e de contrato especificas a licitagdo que se
realizard ou utilizagdo de minutas padronizadas. Esta tGltima solugdo,
segundo a autora, ha de ser privilegiada, cumprindo-se, assim, a diretriz
da padronizagio insculpida no texto do RDC, art. 4

Nas licitagdes e contratos de que trata esta Lei serdo observadas
as seguintes diretrizes: [...] II - padronizagdo de instrumentos
convocatérios e minutas de contratos, previamente aprovados pelo
6rgio juridico competente).

5 IMPORTANCIA DA PADRONIZAGAO E SEUS REFLEXOS NA ATUA-
CAO DO ORGAO CONSULTIVO

A padronizagio de minutas de editais, contratos e, também, de
convénios visa racionalizar as atividades dos agentes encarregados de
elaboré-las e também da assessoria juridica, a quem compete analisd-las
e aprova-las. Com a padronizagio definem-se os parametros necessarios,
suficientes e aplicdveis a determinada licitagio, contratagdo ou convénio, os
quais serdo reunidos em pegas modelos, otimizando-se o desempenho das
tungdes administrativas, técnicas e juridicas daqueles agentes e assessores.

A padronizagdo é mecanismo eficaz para a celeridade processual,
al¢ada a principio constitucional por for¢a do disposto no art. 5°, LXXVIII
(“a todos, no dmbito judicial e administrativo, sio assegurados a razodvel duragdo
do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo”).

Proporciona, ainda, o alcance dos principios constitucionais da
economicidade e eficiéncia.

A economicidade foi um dos mais prestigiosos cdnones do
Decreto-Lei n® 200, de 1967, ao que se extrai de seu art. 14: “O trabalho
administrativo serd racionalizado mediante simplificagdo de processos e
supressdo de controles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo
custo seja evidentemente superior ao risco”.
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Ganhou galas constitucionais ao ser incluida entre os elementos
que devem ser objeto do controle externo da gestdo publica, que o
art. 70, caput, da Constituicdo Federal de 1988, atribui ao Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Unifo.

O principio da eficiéncia exige que o agente publico se atenha a
pardmetros de presteza, perfei¢do e rendimento, comprometidos com
o alcance de finalidades ptblicas, mediante a adogdo de procedimentos
previstos nas normas de regéncia, aptos a produgio de resultados
que sejam 6timos e voltados a atender o interesse publico de modo
satisfatério, tempestivo e eficaz.

A adogdo de minuta-padrio, previamente analisada e aprovada,
em licitagdes, contratagdes e convénios corriqueiros do érgio ou
entidade publica, cujos pardmetros foram previamente definidos,
legitima a dispensa de remessa ao érgdo juridico para reandlise,
produzindo celeridade processual, economicidade e eficiéncia.

A Advocacia-Geral da Unido deu o primeiro passo em relagdo
a producdo de minutas padronizadas a seus érgdos de consultoria,
alcancando os 6rgdos por estes assessorados. Almeja-se que o préximo
passo seja a implementagio do ato que autoriza a dispensa de reanalise
dessas minutas, em licitagbes, contratagdes e convénios corriqueiros
que se realizarem, medida que contribuird para o alcance dos principios
constitucionais elencados.

Aceleridade decorrerd daexisténcia de analise juridica preexistente,
suprimindo-se uma das etapas da fase interna do procedimento licitatério,
da contratagdo ou do convénio, qual seja, a da andlise e aprovagio de
minuta, proporcionando significativa redugdo de processos repetitivos na
esfera de atuagdo do 6rgdo juridico; a economicidade, como se extrai do
Decreto-Lei n® 200, de 1967, resultara da racionalizagdo e simplificagido
de rotinas puramente formais; e a eficiéncia, reflexo da combinagio
qualidade e rendimento, atraente de uma atuago orientada a resultados.

Mesmo existindo minutas padronizadas, em vista das peculiaridades
de cada caso concreto e havendo divida acerca da perfeita identidade das
minutas, ha de prevalecer a regra geral de colher-se a manifestagdo do 6rgio
juridico. Se houve altera¢do nas normas de regéncia apés a aprovagdo das
minutas padronizadas, impde-se, também nesse caso, a remessa das novas
minutas ao exame e aprovagdo do 6rgio.

6 CONCLUSAO

A Administra¢do Publica ao contratar com terceiro ou ao
celebrar convénios e outros ajustes com entes ptiblicos ou com entidades
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privadas sem fins lucrativos, deve atender a um conjunto ordenado de
atos, destinado a inibir agdes contrdrias a ordem juridica e a evitar
favorecimentos e interesses privados.

A ordem juridica exige que o processo licitatério desdobre-se
em duas fases: uma interna e outra externa. A interna visa a promover
o levantamento das informacdes necessarias a moldar a solugdo
contratual cabivel. Cumpridas todas as exigéncias dessa etapa, a
Administragido poderd concluir pela necessidade de licitar, definindo a
correspondente modalidade, ou pelo cabimento de contratagdo direta.
A externa, que se inicia com a publicagio do instrumento convocatorio,
¢é aquela que expde as condi¢des e exigéncias do certame e inaugura
o relacionamento entre a Administra¢do e os que se interessam em
apresentar propostas.

Os processos administrativos de convénio, termo de parceria,
termo de cooperagdo e contrato de gestdo também sdo constituidos de
uma fase interna, onde sdo organizados todos os atos e documentos
imprescindiveis a formalizagdo do ajuste.

Na fase interna desses processos a lei impde o envio das minutas
correspondentes para andlise do 6rgdo juridico, cujo papel é evitar
defeitos capazes de macular o procedimento licitatério, a contratagdo
ou o ajuste pretendido pelo 6rgido ou entidade publica.

A lei, contudo, ndo é expressa quanto a obrigatoriedade de que a
cada procedimento licitatério ou processo administrativo de convénio tenha a
respectiva minuta de ser submetida a exame e aprovagdo do drgdo juridico.
A existéncia de minuta padronizada, previamente examinada e aprovada,
nas licitagdes, contratagdes e convénios corriqueiros do érgido ou
entidade publica, dispensa, em principio, o reexame pelo érgdo juridico.
E que havendo divida quanto a perfeita identidade das disposices
das respectivas minutas frente ao objeto que o 6rgdo ou entidade
pretende adquirir, a cautela é o encaminhamento ao érgao juridico para
manifestacéo.

A padronizagio de minutas de editais, contratos, convénios e outros
ajustes previamente examinadas e aprovadas e a dispensa de reandlise
pelo 6rgdo juridico, visam reduzir possiveis erros e a variabilidade de
orientagdes juridicas referentes a um mesmo instrumento, produzindo
celeridade processual, economicidade e eficiéncia.

A celeridade, resulta da supressio da analise e aprovagido de minuta
que se realiza na fase interna do procedimento, em razdo da existéncia
de manifestagdo juridica preexistente, proporcionado significativa
redugio de processos repetitivos na esfera de atuagdo do érgio juridico;
a economicidade, da racionalizagio e simplificacdo de rotinas puramente
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formais; e a eficiéncia, resultado da otimizagdo nas atuagdes juridico-
administrativas. Esses principios nortearam a introdugdo da diretriz
atinente a padronizagio de minutas de instrumentos convocatdrios
e contratos no Regime Diferenciado de Contratagoes Publicas (Lei n°
12.462, de 2011).

A padronizagdo de minutas, previamente examinadas e
aprovadas, dispensa a reandlise pelo 6rgdo juridico nas licitagdes,
contratagdes, convénios e outros ajustes corriqueiros da
Administra¢do Publica. Mas para a seguranga juridica do corpo
técnico é preciso que o comando, ou seja, o ato autorizador da
dispensa, esteja contemplado em normativo superior, expresso,
medida que pode ser implementada no dmbito da Advocacia-Geral
da Unido, para efeito de:

(a) uniformizar-se a atuagdo administrativa;

(b) evitar-se a variabilidade de orienta¢des juridicas sobre um
mesmo Instrumento;

(c) reduzir-se o ntimero de processos puramente repetitivos; e

(d) otimizar-se a atuagdo dos agentes envolvidos nesses processos.
Além disso, a medida contribuira eficazmente para o alcance
dos principios constitucionais da celeridade processual,
economicidade e eficiéncia.
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RESUMO: As Institui¢des sdo detentoras de meméria coletiva e esta
tem relagdo com a constituigio de um sentimento de identidade e
pertencimento. A meméria institucional da Advocacia-Geral da Unido
aliada a canais de reflexividade sdo mecanismos para o fortalecimento
de um senso de identidade cultural dentre seus Membros. O presente
artigo propde que a AGU seja percursora na administragio publica
federal de importante temdtica a se desenvolver: cidadania publico-
ambiental: identidade cultural a se constituir entre seus Membros, sob
uma perspectiva de futuro.

PALAVRAS-CHAVE: Filosofia. Epistemologia. Institui¢des. Memoria
Institucional e Reflexividade. Identidade Cultural. Cidadania Publico-
Ambiental.

ABSTRACT: Institutions have collective memory, which is related to
the formation of a sense of identity and belonging. The institutional
memory of the Office of the General Attorney of Brazilian Government
and the reflexivity are mechanisms for strengthening a sense of
cultural identity among its members. This article proposes AGU as the
precursor in public sector in an important theme: public environmental
citizenship: cultural identity to be built among its Members in a future
perspective.

KEYWORDS: Philosophy. Epistemology. Institutions. Institutional
Memory and Reflexivity. Cultural Identity. Public and Environmental
Citizenship.
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1 DELINEAMENTOS INICIAIS: MEMORIA COLETIVA, INTENCIONALI-
DADE E CONSTITUICAO DE NOVOS SABERES

Em um mundo de rapidas transformagdes, os desafios formativos
aos operadores do Direito nido sdo poucos e, como atores sociais que
sdo, os Membros da Advocacia-Geral da Unido nio se apartam das
complexidades decorrentes das transformagdes na realidade, a comegar
pela atividade reflexiva sobre a significagdo ontolégica de IFungio
Essencial a Justiga, seguida pelas implicagdes praticas desta conceituagio
nos processos de (re)configuragdo constante de Instituigdo que,
principiolégica e ativamente, ao constitucional conceito corresponda.

Carreira recente, se considerado o retrospecto histérico do
regime republicano, a Advocacia-Geral da Unido teve seu balizamento
na emblemadtica Carta Cidada de 1988, em seu artigo 131. A partir
de entdo, a realidade constitucional alargou-se para além do mundo
abstrato das previsdes do Direito e iniciou-se o processo fatico-juridico
de constitui¢do da Instituicéo.

Hoje, passados ndo muitos anos, a Advocacia-Geral da Unido néo
¢ a mesma daquela com a qual se depararam os primeiros Advogados da
Unido ingressos em 1996, cuja narrativa nos foi transmitida em 2000.
Nos concursos que se sucederam, vimos a carreira crescer e a estrutura
engrandecer-se e nos parece ser o momento de evitar que uma parcela
dessa memoria vivida coletivamente acabe por se diluir com o passar do
tempo, com a consequente perda da sua significacdo institucional e da
histéria da AGU.

Neste contexto, uma questdo se coloca: qual a importancia
de continuar sendo constituida, preservada e difundida, a memoria
institucional da Advocacia-Geral da Unido?

Sob a perspectiva da fenomenologia, nos processos de passagem,
tem-se em consideragio a estrutura de partes e todos, a estrutura de
identidade em uma multiplicidade e a estrutura de presenca e auséncia
(SOKOLOWSKI, 2004). Se refletirmos sob esta perspectiva, retomar o
vivido possibilita estabelecer e preservar a memoria coletiva de um ente
e contribui para a constituigio de sua identidade cultural.

A configuragio de memorias coletivas ndo se encerra em datas e é
um processo constante, na medida em que sera da andlise do vivido que
serdo conferidas significagdes. E a partir da meméria, cotejada com o
presente, que ¢é possivel compreender no que se avangou e no que se
necessita avangar.

A memoria institucional aliada a canais de reflexividade sio
mecanismos para o fortalecimento de um sentido de identidade cultural
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que possibilite alcangar, hoje e futuramente, os desatios que nos foram
delegados pelo Constituinte de 1988.

Este o sentido e a relevincia que emprego a constitui¢io da
memdria institucional da Advocacia-Geral da Unifo, tendo por referéncia
o pensamento de Pollak (2002), para quem a memoria tem relagdo com o
sentimento de identidade individual e coletiva, crucial para a continuidade
e coeréncia, tanto das institui¢des, quanto dos sujeitos, de per si:

[..] a memoria é um elemento constituinte do sentimento de
identidade, tanto individual como coletiva, na medida em que ela
é também um fator extremamente importante do sentimento de
continuidade e de coeréncia de uma pessoa ou de um grupo em sua
reconstrugdo de si.

Assim, retomar o vivido, registré-lo e divulga-lo traduzem-se no
reconhecimento da meméria como possibilidade e fator de transformacéo
coletiva, em sendo conjugada a critica reflexiva. H4, por certo, uma
intencionalidade nessa perspectiva que ora apresentamos e é sobre ela
que nos debrucaremos a seguir.

Atualmente, ndo sdo poucas as complexidades com as quais se
deparam os Membros da Advocacia-Geral da Unido. Decorrem da
velocidade das transformagdes na vida contemporanea; das mudangas
de paradigmas por vezes ocasionadas por alteracdes constitucionais e
legislativas, das dificuldades existentes na manutengio da coeréncia e
coesdo interna do sistema juridico (ndo admitidas apenas por aqueles
que tém a soberba intelectual superior a humildade dos aprendizes) e das
relagdes, nem sempre harmonicas, entre o real e o Direito.

As transformagdes soclals instrumentalizam-se, algumas,
pela Lei, enquanto outras reclamam a adequagdo do Direito ao social,
seja pelo impulso legislativo, seja pelo avanco nos processos de
interpretagdo. Se é nuclear da Advocacia-Geral da Unido dizer o Direito
para a Administragdo Publica Federal e representar a Unido judicial e
extrajudicialmente, da atuagdo de seus Membros, nos setores contencioso
e consultivo, espera-se coeréncia com a juridicidade nas politicas publicas;
informagio e comprometimento de estudo com as atualizacdes legais,
em processo formativo que apenas se inicia com o ingresso na Institui¢do
pela superagio das fases de concorridos concursos publicos.

Em largo aspecto, atuar profissionalmente com seriedade,
balizamentos éticos e busca pelo saber principiol6gico, concomitantemente
com a efetividade do Direito, é o que se almeja dos Membros da
Advocacia-Geral da Unido.
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O presente artigo propde a busca por uma nova identidade
institucional na AGU, em torno de medidas em prol do fortalecimento
da cidadania puablico-ambiental entre seus Membros e como precursora
do tema na administragdo publica federal.

2 DESAFIOS DA CONTEMPORANEIDADE: A EMERGENCIA SOCIOAM-
BIENTAL E SUA INSERCAO CRESCENTE NO CAMPO JURIDICO

Mudangas climaticas, escassez de recursos naturais, hiperconsumo
e gestdo de residuos sdo questdes da atualidade, sobre as quais muito se
tem debatido nos diferentes campos dos saberes.

O conceito de sociedade de risco trazido por Beck na década de
80 ainda nio foi superado pela realidade mundial atual; os efeitos sociais
dos “ainda-ndo eventos” (BECK, 2011) e as incertezas ainda se fazem
presentes, apesar de j4 haver manifestagdo do Direito sobre o tema
(principio da precaugio) .

Nio se trata de disseminar uma postura alarmista, mas propugnar
por atitudes propositivas e mudangas no comportamento social, tendo-se
como partida essas incertezas. A temadtica foi bem pontuada por Ademar
Romeiro (1999):

Asituagdo de incerteza gera certas formas de comportamento coletivo
que podem fornecer uma base objetiva para a fixacdo de regras de
comportamento e para a adog¢io de convengdes ambientais. Diversos
campos de atividade intervém nesse processo: cientifico, mediatico,
politico-institucional, tecnolégico e econdmico. Esses diversos
campos se interagem na defini¢do de um dado risco ambiental: os
cientistas intervém na dinamica politica, os atores econdmicos no
terreno cientifico, etc. Em resumo, existe uma articulagdo fntima
entre a dinamica das representagdes cientificas do meio ambiente,
a selegdo das bases tecnolégicas e a estruturagdo dos espagos
econdmicos de mercado. Esta articulagdo resulta em convengdes
ambientais que, por sua vez, ddo origem a regimes de regulagdo e a
estruturas de incitagdes econémicas que vio ter um impacto decisivo
sobre a dindmica empresarial e tecnolégica (p.13)

Aos sujeitos das intervengdes na realidade apresentados pelo
autor (clentistas, politicos, atores dos campos tecnolégico e econémico),
acrescentamos outros importantes atores sociais: os operadores
do Direito, cujas possibilidades de influéncia no campo juridico-
socioambiental merecem ser exploradas .
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Atualmente, ndo hd como desconsiderar que a inser¢do das
problematicas socioambientais no mundo juridico tém avangado para
além do exercicio do poder de policia e da regulagdo pelo Estado.

Sem afastar a relevincia destas atuagdes estatais, que necessitam
de correspondentes diretivas legais e normativas e a atuacdo dos
Membros da Advocacia-Geral da Unido, temos que hd potenciais a
serem explorados pela Instituigio.

3 AGAO PROPOSITIVA: ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO COMO DIFU-
SORA DA CIDADANIA AMBIENTAL NO AMBITO DA ADMINISTRA-
CAO PUBLICA

Além das ag¢des no dmbito internacional pela Reptblica Federativa
do Brasil perante as problematicas ambientais, internamente e na sua
prépria estrutura putblica, ha campo para decisivas atuagdes estatais, na
efetivacdo do constitucional dever de preservagio do meio ambiente.

A perspectiva social da sustentabilidade tem sua inser¢do juridica na
coleta seletiva soliddria prevista em Decreto para os 6rgdos da administragdo
publica federal (Decreto 5.940, 2006), assim como no emprego de méao-de-
obra local em obras e servigos de engenharia (artigo 12, Lei 8.666, 1993).

A alteragfo no artigo 30, “caput”, da Lel 8.666, 1993 (Lei 12.439,
2010), com a consideragdo do desenvolvimento nacional sustentavel
como objetivo das licitagdes, bem como o estabelecimento de diretrizes
de sustentabilidade para as contratagdes publicas (Decreto 7.746, 2012)
introduziram novas reflexividades na esfera licitatéria, em aspectos
juridicos e de gestdo, demandando mudangas comportamentais
dos profissionais e compreensdo da inser¢do crescente da varidvel
socioambiental na esfera publica.

Os mecanismos de atuagdo perante as novas realidades juridicas e de
gestdo envolvem os diversos integrantes do tecido politico: governo, setores
produtivos, movimentos sociais e atitudes individuais. O enfoque ora
proposto é o papel da Advocacia-Geral da Unido como diretora e indutora
do estabelecimento de uma nova mentalidade na esfera pablica, fomentando
capacitagdes, sensibilizagdes internas e adotando medidas juridicas e de
gestdo para implementagio de uma cidadania ambiental na Instituicfo.

Neste contexto, retoma-se reflexdo proposta ao inicio deste artigo,
acerca da significagdo ontolégica de “FFungdo Essencial a Justiga”, para
que ela avance rumo a efetivagdo do artigo 225 da Constituigdo Federal.
Neste sentido, as fungdes institucionais da AGU sdo de tal amplitude
e, a0 mesmo tempo, peculiaridades, que a legitimam e capacitam no
processo de difusdo da cidadania ambiental na administragio publica.
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Referimo-nos ao papel da Advocacia-Geral da Unido na
viabilizag¢do juridica das politicas publicas, seja ao conferir seguranga
juridica aos atos administrativos que serdo praticados, além da relevancia
das andlises e proposituras de atos legislativos e normativos e das
atividades de conciliagdo e arbitramento. Atribui¢des consultivas que,
em consonincia com as esferas contenciosas da Instituigdo com a defesa
judicial das politicas publicas implantadas, conferem atuacdo integrada
ao que podemos verdadeiramente denominar de Advocacia de Estado.

As relagdes que se verificam entre cidadania e meio ambiente no
contexto da administragdo publica se traduzem em tema a ser explorado e
difundido para além dos érgdos piblicos institucionalmente responsaveis
pelo zelo para com as questdes ambientais.

A ampliagdo da tematica cidadania ambiental na administragdo
ptblica pressupde abordagem multidisciplinar e o afastamento
de barreiras comumente existentes entre os diversos campos do
conhecimento e estruturas governamentais. Aos hoje Membros da
Advocacia-Geral da Unido, as relagdes entre Direito e Politica j4 foram
objeto de abordagem em sede de graduacdo no contexto da Teoria Geral
do Estado. Igualmente, hd campo proéprio, Direito Ambiental, explorado
nas grades universitdrias com o desenvolvimento das implicagoes
juridicas das relagdes homem e meio ambiente.

Em suma, ¢ efetivar o Direito, principiolégica e operacionalmente,
a partir da conscientizagdo do nosso caminho até o momento como
Instituigdo, dos desafios que nos sdo apresentados pela contemporaneidade
e a conscientizagdo de que somos nio sé integrantes, mas principalmente
tormadores da AGU.

O desatio, parece-nos, é aplicar na esfera publica as relagdes entre
Cidadania, Meio Ambiente e Direito. Este é o caminho que ora propomos
a Advocacia-Geral da Unido e dele nos dispomos a participar: para que
seja a AGU percursora na administragio publica federal da temética:
cidadania puablico-ambiental.

Como fazé-lo? Construgdo conjunta, dialégica e comprometimento
publico com juridicidade, com a adogdo de linhas de agdo sob uma
perspectiva epistemolégica interdisciplinar:

Na perspectiva epistemolégica adotada aqui, entendemos os
fendmenos humanos, sociais e da satde (e alguns atores ampliam
esse enfoque também para certas categorias de fendmenos naturais)
através do paradigma da complexidade, de forma dialética, como
processos complexos. Isso significa que constituem fendmenos
multideterminados, multidimensionais e em interagdo com seu
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contexto, frutos de conflitos e contradig¢des, em processo ininterrupto
de transformagio, e sempre articulados a interesses, sentidos e
significagdes multiplas. Assim, qualquer pesquisa exige focalizar
um fenémeno mais preciso, mas ele apresenta sempre aspectos
relacionados com toda a organizagdo e a sociedade onde se localiza.
(VASCONCELOS, 2007, p. 142).

Como caminhos, o fortalecimento da interdisciplinariedade do
direito com outros saberes, em processo formativo continuo e reflexivo;
reconhecimento ontolégico de que o exercicio de IFungdo Essencial a
Justi¢a também envolve a defesa e preservacgio do meio ambiente, aliados
ao envolvimento e mecanismos institucionais.

Cidadania puablica ambiental: serd estd uma possibilidade de
identidade cultural da Advocacia-Geral da Unido para os préximos 20
anos?

Acreditamos que sim.
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RESUMO: Este trabalho apresenta o problema gerado pelas distor¢oes
do ativismo judicial e a dificuldade de se impor limites a esse modo de
atuar do Poder Judicidrio. A proposta é discutir o tema e identificar saidas
alternativas para as consequéncias ruins que essa atitude tem causado
ao pafs. Uma Advocacia-Geral da Unido, bem preparada académica e
institucionalmente, corresponde a uma dessas saidas alternativas, pois
a institui¢do deve vigorosamente buscar uma atuagdo ativa na captura
de solugdes mais justas e consentdneas com as politicas publicas
adotadas pelo legislador e pelo Poder Executivo. Trabalha-se aqui a
partir da crenga na existéncia de uma resposta tinica a ser encontrada no
ordenamento juridico e que a Advocacia-Geral da Unifo pode ajudar o
julgador a encontra-la.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia-Geral da Unido. Ativismo Judicial.
Desvirtuamento. Combate. Ordenamento Juridico. Integridade.

ABSTRACT: This paper presents the problem generated by the dis-
tortions of judicial activism and the difficulty of imposing limits to this
way of acting of the Judiciary. The proposal is to discuss the issue and
identify alternative solutions to the bad consequences that this attitude
has caused to the country. An Advocacy Gereral of the Union well pre-
pared academically and institutionally corresponds to one of these alter-
native outlets, since the institution should vigorously seek an active role
in capturing solutions more fair and consistent with the policies adopted
by the Legislature and the Executive Branch. Works up here from the
belief that there is no single answer to be found in the legal system and
that the Advocacy General of the Union can help the judge to find her.

KEYWORDS: Advocacy General of the Union. Judicial Activism.
Distortion. Combat. Legal. Integrity.
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INTRODUGAO

Atualmente, a Advocacia-Geral da Unido é composta por
procuradores da Fazenda Nacional, advogados da Unido, procuradores
do Banco Central e procuradores federais. Todos sdo advogados publicos
federais e estdo a servigo da mesma causa: o assessoramento juridico da
Administragdo Publica Federal e sua defesa em Juizo.

A Advocacia-Geral da Unido é a institui¢do responséavel pela
representag¢io judicial da Unido, além de dar os balizamentos juridicos
dentro dos quais serdo implementadas as politicas pablicas e editados os
atos normativos do Poder Executivo, viabilizando as escolhas populares
contidas num programa de governo escolhido nas urnas, mostrando
o espaco de atuagdo dos dirigentes diante dos limites impostos pela
Constituigdo e pelas leis.

Os procuradores federais fazem esse papel perante as agéncias
reguladoras, autarquias e fundagdes; os procuradores da Fazenda
Nacional, no Ministério da Fazenda; os procuradores do Banco Central,
no BACEN; e os advogados da Unido, nos Ministérios, Secretarias e nos
seus érgdos espalhados pelo Brasil.

Quatro carreiras distintas para realizar uma mesma funcdo,
subordinadas ao Advogado-Geral da Unido. '

O desvirtuamento do ativismo judicial corresponde hoje ao maior
dos desafios enfrentados pela Fazenda Publica quando atua em juizo.

Sob certo espectro, o ativismo judicial representa uma libertagdo
do Poder Judiciario dos resquicios autoritaristas do Estado anterior.
Todavia, a atecnia no uso de teorias de hermenéutica constitucional tém
gerado abusos e um comportamento as vezes antidemocratico por parte
dos juizes.

Nesse contexto, a Advocacia-Geral da Unido, seria o 6rgio
encarregado a fazer o contraponto aos excessos do Judicidrio.

1 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico que se buscou utilizar estd nos textos dos
Professores Menelick de Carvalho Neto e Guilherme Scotti, elaborados
para uma Pés-Graduagio em Direito Publico e voltada especificamente
para os advogados ptblicos federais, que, com brilhantismo, criticamente
analisaram as teorias de Robert Alexy, Ronald Dworkim e Jiingen

1 ALMEIDA, Ricardo Marques de e PIMENTA, Ricardo. Peticio virtual dos membros da
Advocacia-Geral da  Unido. Extraido de: <http://www.facebook.com/groups/225756687487971/
permalink/532597833470520/> Acesso em: 11 jun. 2013.
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Habermas, confrontando-as com a sua utilizagdo pelos aplicadores atuais
do direito brasileiro.

Também foi utilizada a bibliogratia complementar de Chantal
Mouffe e Damido Alves de Azevedo, o artigo do Professor Luiz Roberto
Barroso sobre o ativismo judicial, texto de autoria do Professor Eduardo
Appio e uma petigdo publica elaborada por advogados publicos federais
ainda em fase de subscrigio.

2 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO COMO CONTRAPONTO AO DES-
VIRTUAMENTO DO ATIVISMO JUDICIAL

O problema que aqui se deseja discutir se relaciona mais
especificamente com as decisdes judiciais proferidas em causas
previdencidrias, matéria em que predominam as demandas de massa e o
menor dos equivocos judiciais é capaz de causar prejuizos de milhoes de
reais aos cofres publicos.

Atualmente o Poder Judiciario muito tem difundido uma imagem de
“distribuidor de renda”, numa verdadeira propaganda politica populista.
Isso porque centenas de decisdes judiciais, em diversos casos distintos,
tém concedido beneficios previdenciarios ao arrepio da lei a pessoas que
nio preenchem os requisitos legais para recebé-los, sob o argumento
equivocado de utilizagdo do “principio da proporcionalidade” e da adogéo
errbénea do critério da ponderagio de principios constitucionais.”

Esse comportamento judicial, que estd se generalizando, fere
o equilibrio financeiro e atuarial do sistema previdencidrio, que é
eminentemente contributivo e solidrio, e o principio da prévia fonte
de custelo, insculpidos pelo constituinte, o que desaguara no futuro em
uma inevitavel redugdo do valor dos beneficios, ou quigd na extingio de
alguns deles, por absoluta auséncia de recursos. Ja existem, por exemplo,
estudos pretendendo tornar tempordario, em todos os casos, o beneficio
de pensdo por morte e o retorno ao critério de cotas.

Aqueles que defendem o ativismo judicial ndo raro invocam
dois dos maiores autores da filosofia juridica contemporanea, Ronald
Dworkin e Robert Alexy.* Mas, somente uma leitura agodada das obras

2 AZEVEDO, Damido Alves de. Ao Encontro Dos Principios: Critica A Proporcionalidade Como Solugio Aos
Casos De Conflito Aparente De Normas Juridicas. Disponivel em: <http://moodle.cead.unb.br/agu/mod/
assignment/view.php?id=245> Acesso em: 07 jun. 2013.

SCOTTI, Guilherme. 4 Teoria de Dworkin na perspectiva da Teoria Discursiva do Estado Democrdtico de
Direito. Disponivel em: <http://moodle.cead.unb.br/agu/mod/assignment/view.php?id=245>. Acesso
em: 07 jun. 2013.

3 SCOTTI, Guilherme. 4 Teoria de Dworkin na perspectiva da Teoria Discursiva do Estado Democrdtico de Direito.

Extraido de: <http://moodle.cead.unb.br/agu/mod/assignment/view.phpPid=245>.. Acesso em: 07 jun. 2013.
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de Dworkin poderia permitir a defesa intransigente do ativismo judicial,
porquanto em muitos casos a sua obra é invocada para dizer exatamente
o oposto do que o professor norte americano defendia.*

Ronald Dworkin foi profundamente comprometido com a ideia
de que os juizes, mesmo ao decidir os casos dificeis, devem fazé-lo com
estrito respeito as regras democrdticas e a existéncia de uma Constituigdo
escrita. A ideia de que o juiz deve interpretar o direito como um todo nos
casos dificeis — direito como integridade — na consideragdo dos principios
maiores de igualdade e de dignidade da pessoa humana, que sdo os pilares
de seu pensamento.

Existem, portanto, limites claros ao ativismo e a intervengio
judicial no espago politico, a saber: solucionar casos para os quais ainda
ndo exista uma regra legislada pelo Parlamento e que a interpretagio
judicial da Constituigéo se dé com a estrita finalidade de assegurar que o
Estado trate todos com igual consideracdo e respeito. Contrario sensu, em
havendo regra legislada que ndo conflite com a Constituigdo, ela deve ser
tielmente aplicada pelos juizes.

Assim, o respeito aos principios maiores da Constituigio, além da
determinar a observancia da separacgdo de poderes, também passa pela
lembranca de que a solugdo a ser dada ao caso individual deve resguardar
também o direito da coletividade ndo apenas para o presente, mas
especialmente para o futuro. Conceder beneficios ao arrepio da lei hoje,
pode redundar na sua extingéo futura.

Nio se estd a criticar indiscriminadamente o que ficou conhecido
por ativismo judicial, que nio deixou de representar um avango para a
sociedade brasileira, recentemente emergida de uma cultura totalitarista
e ditatorial.

Nem se estd a criticar toda e qualquer utilizagdo da técnica
da ponderagio de Robert Alexy, como forma de interpretagio do
ordenamento juridico. Mas, pretende-se, tdo somente, explicitar que na
técnica da ponderagio existem falhas’, além do que sempre provocara
posi¢des divergentes quanto a “justi¢a” do resultado alcangado, tipicas
de uma sociedade plural.

4 APPIO, Eduardo. Ronald Dworkin e o Ativismo Judicial. Extraido de: <http://www.cartaforense.com.br/

conteudo/artigos/ronald-dworkin-e-o-ativismo-judicial/10804> Acesso em: 11 jun. 2013.

@

AZEVEDO, Damiio Alves de. 4o Encontro Dos Principios: Critica A Proporcionalidade Como Solugio Aos
Casos De Conflito Aparente De Normas Juridicas. Disponivel em: <http://moodle.cead.unb.br/agu/mod/

assignment/view.php?id=245> Acesso em: 07 jun. 2013.
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Luiz Roberto Barroso® informa que o ativismo judicial “[..7 ¢
uma atitude, a escolha de um modo especifico de interpretar a Constitui¢do,
expandindo o seu sentido e alcance”, que normalmente se instala em
situagdes de retracdo do Poder Legislativo.

Também os excessos legislativos pelo Poder Executivo sdo causas
das desconfiangas por parte do Poder Judicidrio, com a descrenga nos
rumos politicos adotados.

Sem duavidas, a mera subsuncdo de fatos as regras, conquanto
também possam acarretar posicionamentos divergentes, possui, a rigor,
a caracteristica da previsibilidade (ou algo préximo), dai uma maior
tendéncia de aceitagdo do resultado, em razdo do conhecimento prévio
da hipétese.

Assim, a ponderagdo de valores consagrados em principios é uma
conquista da qual ndo se pode abrir méo, na medida em que néo permite
que a sociedade fique refém de um legislativo voltado aos proéprios
interesses.

Mas o Professor Barroso também lembra que existem situagdes
em que o ativismo néo ¢é cabivel, precisamente quando incorre em riscos
para a legitimidade democratica, na politizagio indevida da justica e
esbarra nos limites da capacidade institucional do Judiciario.”

A importancia da Constitui¢do e do Judiciario como seu intérprete
maior nio pode suprimir, por evidente, a politica, o governo da maioria,
nem o papel do Legislativo.

Portanto, a questdo fundamental do debate ora proposto reside
mais em encontrar uma alternativa que imponha limites a atuagdo
judicial, através do argumento persuasivo de que as politicas publicas
observaram a Constituigio e seus principios fundamentais.

Pode-se dizer que uma das causas da deturpacdo de teorias
interpretativas comeca pelo abismo existente entre os conceitos de
publico x privado®. Apesar do Estado Democratico de Direitos ser
o paradigma que veio para alterar essa relacdo e provocar a extingdo
dessa dicotomia, o cotidiano social est4d contaminado pelos resquicios do
paradigma constitucional anterior, do Estado Social.

6  BARROSO, Luis Roberto. Judicializagao, Ativismo Judicial E Legitimidade Democrdtica. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>. Acesso em: 07
jun. 2018.

7 BARROSO, Luis Roberto. Judicializag¢do, Ativismo Judicial E Legitimidade Democrdtica. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf> Acesso em: 07
jun. 2018.

8  CARVALHO NETTO, Menelick de. Piblico e Privado na Perspectiva Constitucional Contempordnea. Disponivel
em: <http://moodle.cead.unb.br/agu/mod/assignment/view.php?id=245> Acesso em: 07 jun. 2018.
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Outro fator, que pode ser citado como causa, corresponde a forma
como conceito de democracia é compreendido pela sociedade e como ele
se apresenta na realidade brasileira.’

Por certo que o novo paradigma, do Estado Democritico
de Direitos, reduziu a distingdo entre as esferas publica e privada,
especialmente trazendo para o ambito publico situagdes que antes eram
vistas como eminentemente privadas, a exemplo das relagdes verificadas
no direito de familia.

Todavia, apesar dessa empreitada politica e juridica, ainda pode
ser observado um senso comum forte, que néo consegue compreender o
publico como algo pertencente ao povo e que, como tal, deve ser cuidado.
O publico ainda é, corriqueiramente, confundido como sendo “do Estado”,
e “o Estado” é entendido como um “ser estranho”, quase um inimigo ou
como um patrimoénio ou servigo de ninguém e de pior qualidade.

Essa aversdo ao publico, seja ele patriménio ou servigo, muito
se relaciona com a desconfianga, descrenga e apatia em relagdo aos
governantes, que fortemente toma o povo brasileiro. E essa péssima
relagio com os governantes estd muito relacionada ao modelo de
democracia vivenciado.

Especificamente em relagio a Advocacia-Geral da Unido o
que se observa é quase o desconhecimento de sua existéncia ou pelo
menos da sua finalidade. Ainda se trata de uma institui¢do fraca, com
membros destituidos de prerrogativas, cujas atribui¢des, entretanto,
sdo de extrema relevancia para a sociedade. E o desconhecimento néo é
apenas pela sociedade “leiga”, mas também pela comunidade juridica. E
comum o questionamento de magistrados e advogados, em momentos
de audiéncias, sobre as atribui¢des institucionais da Advocacia-Geral da
Unifo. Néo sendo dificil encontrar situagdes em que sido confundidas
suas atribuigbes com as antigas fungdes exercidas pelo Ministério
Publico Federal ou com a atuagio dos extintos cargos de procuradores
autdrquicos.

Até muito recentemente, por volta do ano de 2007, existia ainda
a figura do “advogado credenciado”, um advogado particular contratado
pela Unido para representar judicialmente suas autarquias. A Advocacia-
Geral da Unido também ainda é confundida com essa figura.

A sociedade ainda enxerga os membros da Advocacia-Geral da
Unido como uma figura que defende o governo cegamente em detrimento
dos direitos dos cidaddos.

9  MOUFFE, Chantal. Pensando a Democracia Moderna com, e Contra/ Carl Schmitt. Disponivel em: <http://

moodle.cead.unb.br/agu/mod/assignment/view.php?id=245> Acesso em: 07 jun. 2018.
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O desconhecimento da institui¢do implica na ignorancia da
grandiosidade de suas atribui¢des e chega ao ctimulo de fazer com que a
defesa do patriménio publico seja enxergado como algo ruim.

A prépria Justica Federal, criada tdo somente em fungio do réu,
que nada mais é que o patriménio publico federal, é igualmente exemplo
dessa realidade, haja vista a remansosa jurisprudéncia contréria as teses
defendidas pela Advocacia-Geral da Unido.

Também o Ministério Publico entende estar defendendo a ordem
juridica quando ajuiza ag¢des civis publicas contra a Unifo, provocando
ndo raro prejuizos ao Erdrio em proporg¢des gigantescas, vg. as agdes civis
publicas no dmbito previdencidrio que buscam a revisio de beneficios,
contrariando as teses que primam pela defesa do pardmetro fixado
pelo legislador, em busca da observancia do principio constitucional da
existéncia de prévia fonte de custeio.

Assim, sem muito esforgo, verificam-se um sem niimero de exemplos
em que as pessoas (cidaddos comuns, juizes, Ministério Ptblico, Defensoria
Publica e advogados) veem um governo que atua contra os cidaddos, que
lhes fornece o pior e estd 14 para negar-lhes direitos e atrapalhar lhes as
vidas.

Essa visdo do publico, como j4 dito, também estd muito relacionada
com o modelo de democracia vivenciado no Brasil e talvez no mundo
inteiro.

Chantall Moufte (1994)° ensina que a democracia liberal
parlamentar vive uma auséncia de fundamentos teéricos. Uma verdadeira
falta de principios politicos da democracia representativa que acabou por
acarretar consequéncias nefastas para o regime liberal democratico, na
medida em que suas institui¢des sdo percebidas como simples técnicas
instrumentais para a escolha de governantes. EEssa redugio de sentido da
democracia provoca, como consequéncia, uma total auséncia de adeséo
popular aos projetos politicos tragados para o pafs.

Assim é que na realidade brasileira os cidaddos nio se sentem
representados pelos governantes, de modo que o que vem deles ndo é
compreendido como a real vontade da populagéo.

Existe uma total apatia, para ndo dizer uma verdadeira antipatia a
tudo o que representa o publico, ndo sem razdo, pois tudo isso estd muito
ligado as corriqueiras noticias de corrupgdo e desvio de verbas publicas.

Também a vivéncia de uma histéria nacional em que as mudangas
sempre ocorreram de cima para baixo, demonstram um povo nio muito
disposto a alterar o atual estado de coisas, havendo, paralelamente, um Poder

10 MOUFFE, Chantal. Pensando a Democracia Moderna com, e Contra/ Carl Schmitt. Disponivel em: <http://

moodle.cead.unb.br/agu/mod/assignment/view.php?id=245> Acesso em: 07 jun. 2018.
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Judiciario, que viu uma porta aberta para o seu préprio reconhecimento,
decidindo contra as politicas publicas, em casos individuais, como se todas
elas fossem um mal em si mesmo, somente por serem oriundas de uma
fonte estatal.

A Advocacia-Geral da Unido, como institui¢iio essencial a realizac¢io
da Justica, como institui¢do que representa o patrimonio publico em juizo,
como instituigdo que orienta os dirigentes a implementarem politicas
publicas em consonancia com a Constitui¢io e com o ordenamento juridico
- a ser observado em sua integridade - precisa emergir, precisa de forgas,
precisa demonstrar a sociedade e ao Poder Judicidrio sua sélida formagio
académica e um conhecimento aprofundado da coisa publica, assim como
uma atuagio interna afinada com a melhor interpretagdo do direito,
influindo diretamente nas decisdes judiciais.

Trata-se darealizagio de um trabalho maior do que a simples atuagéo
individual do advogado ptblico em cada processo, mas da divulgagio da
institui¢do, conferindo-lhe forgas para uma participagéo efetiva no processo
judicial, buscando o convencimento do magistrado como forma de se
chegar ao denominador comum da vontade Constitucional, efetivando os
direitos fundamentais.

Uma atuagio ativa da Advocacia-Geral da Unido, que de fato interfira
no julgamento, podera reduzir ou ao menos minimizar os equivocos da
atuacdo judicial, fazendo um contraponto aos excessos antidemocraticos
pelo Poder Judiciario.

Essa atuagdo, no entanto, pressupde melhores estruturas e uma
politica de gestdo interna da institui¢gdo que permitam a realizagdo
desse trabalho estratégico, voltado para as sustentacoes orais perante os
tribunais, muito mais explicitadoras da situagdo fatica, do que qualquer
peticdo repleta de estatisticas e que o tempo em constante confronto com o
tdo consagrado principio da celeridade impedem a todos de ler.

Atualmente sdo muitos os entraves a atuac¢io da Advocacia-Geral da
Unido e os motivos para o seu desconhecimento pela comunidade juridica,
a comegar pela desnecessdria existéncia de quatro carreiras representando
um anico papel, um dos fatores de confusido mental provocada na sociedade.

A dispersdo das estruturas material e humana também sdo
dificultadores e contribuem para uma grande desagregagdo interna.
Enfim, atualmente sdo muitos os fatores que dispersam as energias e quase
impedem uma atuagdo estratégica e proativa pelos membros da Advocacia-
Geral da Unido.

Por todos esses motivos, assiste-se quase passivamente as
recentes decisdes do STJ sobre desaposentagdo, permissdo aqueles que
se aposentaram e continuaram a contribuir para a Previdéncia Social a
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renunciarem ao beneficio atual para perceberem uma aposentadoria mais
vantajosa, que inclua no célculo as contribui¢des vertidas posteriormente a
aposentagdo, sem devolugdo dos valores até entdo recebidos.

Essa decisdo, que determinou a possibilidade de rentncia dos
beneficios, se fundamenta muito mais em argumentos de politicas do
que em argumentos de principio, e ignora o principio constitucional
da solidariedade do sistema previdencidrio e da precedéncia da
fonte de custeio, segundo o qual nenhum beneficio pode ser criado,
majorado ou estendido sem a devida fonte de custeio.”

11 RECURSO REPETITIVO. STJ confirma direito a desaposentadoria sem devolugio de valores A Primeira
Sec¢do do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) confirmou na tarde desta quarta-feira (8), em julgamento de
recurso repetitivo, que o aposentado tem o direito de renunciar ao beneficio para requerer nova aposentadoria
em condigfio mais vantajosa, e que para isso ele nio precisa devolver o dinheiro que recebeu da Previdéncia.
Para a Segdo, a rentincia a aposentadoria, para fins de concessdo de novo beneficio, seja no mesmo regime ou
em regime diverso, ndo implica o ressarcimento dos valores percebidos.“Os beneficios previdencidrios sio
direitos patrimoniais disponiveis e, portanto, suscetiveis de desisténcia pelos seus titulares, dispensando-se a
devolugdo dos valores recebidos da aposentadoria a que o segurado deseja renunciar para a concessdo de novo
e posterior jubilamento”, assinalou o relator do caso, ministro Herman Benjamin.

Posi¢io unificada

Em varios recursos julgados nos tltimos anos, contrariando a posi¢do do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), o STJ ja vinha reconhecendo o direito a desaposentadoria. Em alguns julgamentos, houve
divergéncia sobre a restitui¢o dos valores, mas a jurisprudéncia se firmou no sentido de que essa devolugio
nio é necessaria.

Assim, a pessoa que se aposentou proporcionalmente e continuou trabalhando — e contribuindo para
a Previdéncia — pode, mais tarde, desistir do beneficio e pedir a aposentadoria integral, sem prejuizo do
dinheiro que recebeu no perfodo. Esse direito dos aposentados nunca foi aceito pelo INSS, que considera
impossivel a rentincia ao beneficio e nega todos os pedidos na via administrativa.

Repetitivo

A diferenga entre os julgamentos anteriores e este da Primeira Segdo é que a decisdo tomada no rito dos
recursos repetitivos vai orientar os cinco Tribunais Regionais Federais (TRFs) do pafs na solugdo dos
recursos que ficaram sobrestados a espera da posi¢o do STJ.

O sistema dos recursos repetitivos estd previsto no artigo 543-C do Cédigo de Processo Civil. Com a
consolidagio do entendimento do STJ em repetitivo, os recursos que sustentem posi¢do contrdria nio
mais serdo admitidos para julgamento no Tribunal. Os tribunais de segunda instincia que julgaram em
outro sentido poderdo ajustar sua posigio a orientagio do STJ, e apenas se o TRF insistir em entendimento
contrario é que o recurso serd admitido para a instincia superior.

Ressalva pessoal

O ministro Herman Benjamin, cujo voto foi acompanhado pelo colegiado, aplicou a jurisprudéncia ja fixada
pelo STJ, mas ressalvou o seu entendimento pessoal sobre a necessidade de devolugdo dos valores da
aposentadoria.“A ndo devolugdo de valores do beneficio renunciado acarreta utilizagdo de parte do mesmo
perfodo contributivo para pagamento de dois beneficios da mesma espécie, o que resulta em violagdo do
principio da precedéncia da fonte de custeio, segundo o qual nenhum beneficio pode ser criado, majorado ou
estendido sem a devida fonte de custeio”, ressaltou o ministro Benjamin.

Ele disse ainda que a ndo devolugdo dos valores poderd culminar na generalizagio da aposentadoria
proporcional. “Nenhum segurado deixaria de requerer o beneficio quando preenchidos os requisitos
minimos”, afirmou o ministro em outro julgamento sobre o mesmo tema.

Dois recursos

A Primeira Segao julgou dois recursos especiais, um do segurado e outro do INSS. Na origem, o segurado
ajuizou ag¢do com o objetivo de renunciar a aposentadoria por tempo de servigo, concedida pelo INSS em
1997, e obter beneficio posterior da mesma natureza, mediante computo das contribuigdes realizadas ap6s
o primeira aposentadoria. A sentenga de improcedéncia da agdo foi reformada pelo Tribunal Regional
Federal da 4" Regido, que reconheceu o direito a desaposentadoria, mas condicionou a utilizagdo do tempo
de contribuigdo para futura aposentadoria a devolugdo do beneficio recebido. As duas partes recorreram ao
STJ: 0 INSS, contestando a possibilidade de rentincia a aposentadoria; o segurado, alegando a desnecessidade
de devolugdo dos valores e apontando varias decisdes proferidas pelo Tribunal nesse sentido. O recurso do
segurado foi provido por sete votos a zero. Pelo mesmo placar, a Segdo rejeitou o recurso apresentado pelo
INSS. Disponivel em <www.stj.jus.br >
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Também é recente decisdo do STF, veiculada no Informativo n.° 703

2" que entendeu pela inaplicabilidade do art. 17 da Lei 10.910/2004
aos procuradores federais atuantes no Ambito dos Juizados Especiais

12

13

REPERCUSSAO GERAL

Juizados Especiais Federais e intimagio pessoal — 1 A regra prevista no art. 17 da Lei 10.910/2004
(“Nos processos em que atuem em razdo das atribuigdes de seus cargos, os ocupantes dos cargos das
carreiras de Procurador Federal e de Procurador do Banco Central do Brasil serdo intimados e notificados
pessoalmente”) ndo se aplica a procuradores federais que atuam no 4mbito dos Juizados Especiais Federais.
Essa a conclusio do Plenario, que negou provimento, por maioria, a recurso extraordindrio com agravo em
que discutida a aplicabilidade do disposto no Enunciado 89 das Turmas Recursais (“A obrigatoriedade de
intimagao pessoal dos ocupantes de cargo de Procurador Federal, previstano art. 17 da Lei 10.910/2004, néo
éaplicavel ao rito dos Juizados Especiais Federais”), em face do art. 5°, LIV e LV, da CF. Preliminarmente, ao
se deliberar acerca de questo suscitada pelo Min. Teori Zavascki, reconheceu-se, por decisdo majoritaria,
a existéncia de matéria constitucional com repercussdo geral a ser decidida. No ponto, o Min. Luiz Fux,
relator, destacou a importéncia do tema para o Poder Ptiblico. Além disso, registrou que a repercussio geral
da questdo constitucional suscitada teria passado pelo crivo do Plenario Virtual. Consignou, ainda, que o
requisito do prequestionamento estaria satisfeito, pois a parte teria ventilado o tema, embora o tribunal
a quo houvesse sido omisso no julgamento dos embargos de declaragéo onde aventada a controvérsia.
Ademais, reputou que, nos termos do art. 543-A, § 7°, do CPC, néo seria possivel revisitar o assunto sem
impugnagcio pela via recursal, pois a existéncia de repercussdo geral valeria como acérddo. No ponto, o
Min. Ricardo Lewandowski asseverou que, reconhecida a repercussio geral, a matéria estaria preclusa.
O Min. Dias Toffoli, embora reconhecesse a repercussio geral no caso, sublinhou que o tema nio estaria
sujeito a preclusdo, pois o julgamento seria unitario. Vencidos os Ministros Teori Zavascki, Rosa Weber e
Marco Aurélio, que entendiam cuidar-se de matéria infraconstitucional. O Min. Teori Zavascki apontava
precedentes da Corte no sentido de que a discussdo nao alcangaria os preceitos constitucionais suscitados
a partir do cotejo com a lei em comento. Ademais, ndo teria havido prequestionamento. O Min. Marco
Aurélio, a0 acompanhar essa orientagio, alertava para o barateamento do instituto da repercussdo geral.
ARE 648629/RJ, rel. Min. Luiz Fux, 24.4.20183. (ARE-648629)
Juizados Especiais Federais e intimagao pessoal - 2
Em seguida, decidiu-se, por maioria — ao se resolver questdo suscitada pelo Min. Ricardo Lewandowski
— no sentido da conversdo do recurso extraordinirio com agravo em recurso extraordinario, para
julgamento imediato do tema de fundo. O suscitante lembrou que houvera manifesta¢io da parte
quanto ao mérito e a andlise da matéria controvertida ja se teria iniciado. Vencido o Min. Marco
Aurélio, que aduzia haver decisdo a implicar a negativa de sequéncia do extraordinério, razio pela qual
interposto o agravo. Enquanto ndo afastada esta decisfo, ndo haveria como julgar o extraordinério.
Ponderava ser necessario chamar o processo a ordem para que o Relator decidisse o agravo.
ARE 648629/RJ, rel. Min. Luiz Fux, 24.4.2013. (ARE-648629)

Juizados Especiais Federais e intimagdo pessoal - 3
No mérito, prevaleceu o voto do Relator. Ressurtiu que a inaplicabilidade da lei em comento no d4mbito
dos Juizados Especiais Federais ndo significaria desigualdade em relagdo a outros procuradores
representantes do Poder Publico, pois o diploma estaria imbricado nas cldusulas consectérias do devido
processo legal. Destacou que o art. 17 da Lei 10.910/2004 teria caréter de lex generalis, a prever a
intimagdo em todos os processos de procuradores federais e de advogados do Banco Central. Consignou
que os Juizados Especiais teriam por escopo o acesso a justica dos menos favorecidos, a celeridade e a
simplicidade. Lembrou que, por essa razdo, os Juizados estariam abarrotados de processos, o que estaria
a ameagar justamente estes valores. Dessumiu que ndo seria o caso de criar prerrogativa em lei que
objetivasse favorecer a parte adversa ao Poder Publico — visto que as causas nos Juizados Especiais
Federais tratariam, predominantemente, de direito previdenciario, portanto de particulares contra a
Unido. Apontou que, de maneira geral, ndo seria comum o Poder Publico perder prazos nessas hipéteses,
e registrou a participagéo efetiva da Unido nas causas em comento. Por outro lado, surgiriam problemas
se houvesse burocratizagdo dos juizados, voltados a oralidade e a agilidade na solugdo de conflitos. O
Min. Teori Zavascki frisou que a auséncia de intimagéo pessoal nido ofenderia os principios constitucionais
especificamente articulados no recurso, mas registrou que a existéncia dessa prerrogativa seria
compativel com a Constitui¢do e com o art. 8° da Lei 10.259/2001 [“Art. 8° As partes serdo intimadas da
sentenga, quando nédo proferida esta na audiéncia em que estiver presente seu representante, por ARMP
(aviso de recebimento em mdo proépria). § 1° As demais intimagdes das partes serdo feitas na pessoa dos
advogados ou dos Procuradores que oficiem nos respectivos autos, pessoalmente ou por via postal”].
O Min. Gilmar Mendes observou que a questdo perderia importincia gradativamente, com o aumento
da informatizagdo dos processos. Além disso, os fatos demonstrariam que a advocacia publica atuaria
em igualdade com a advocacia privada. O Min. Marco Aurélio trouxe a lume precedente da Corte em
que, no 4mbito de Juizado Especial Criminal — portanto em jogo a liberdade de locomogio —, a Corte
decidira pela inaplicabilidade da regra de intimagdo pessoal (HC 76915/RS, DJU de 27.4.2001). Vencido
o Min. Dias Toffoli, que provia o extraordindrio. Asseverava que a Fazenda Publica teria direito a prazo
em dobro. Reputava que a lei ndo faria distingdo quanto a juizado especial ou justiga comum, no tocante
a intimagio pessoal de procurador federal. Entendia pela ofensa aos principios constitucionais citados.
ARE 648629/RJ, rel. Min. Luiz Fux, 24.4.2018. (ARE-648629)

Disponivel em <www.stf.jus.br>. Acesso em 05/06/2013
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Federais, ao argumento de observincia ao principio da celeridade
processual.

Vale lembrar que o principio da celeridade nio é absoluto e ndo
pode se impor sobre o devido processo legal, contraditério e ampla
defesa. Essa é a base do sistema processual. As prerrogativas da FFazenda
Piblica nido podem ser confundidas com privilégios e vislumbram
resguardar o patriménio coletivo. E imprescindivel a observincia de
todo o arcabougo principiolégico que levou a edig¢do da Lei 10.910/2004.
Trata-se de prerrogativa da Advocacia-Geral da Unido enquanto
institui¢do, que exerce atribuigido constitucional, essencial a Justica e
defende o patriménio publico em juizo. Novamente o desconhecimento
auxilia na prolacdo de uma decisdo injusta, que pode levar o Erdrio ao
prejuizo tdo somente por impossibilidade de se providenciar uma defesa
tempestiva, haja vista as centenas de milhares de demandas que correm
perante os Juizados Especiais Federais de todo o pafs.

Um dltimo exemplo prética, que aqui se denuncia como absurda,
pelo Poder Judicidrio tem sido os desrespeitosos acérddos genéricos
prolatados pelos Tribunais Regionais IFederais. Sobre essa situagdo cabe
citar especificamente a atuagdo do Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido, que tem adotado verdadeiros “acérddos-chapas”, utilizando-se
de textos condicionantes: “se isso, aquilo”, “se aquilo isso”. Ou seja, os
tribunais de 2" instancia, a quem ainda compete a reandlise do conjunto
probatério, ndo estdo estudando os processos previdencidrios, mas
simplesmente confirmando as sentengas de procedéncia ou reformando
as sentengas de improcedéncia sem qualquer estudo do caso concreto,
limitando-se tdo somente a adequar o termo inicial do beneficio e os
critérios de incidéncia de juros moratérios, corre¢do monetdria e
honorarios advocaticios a jurisprudéncia ja firmada pelo tribunal.

A Advocacia-Geral da Unido, a exemplo do processo porque passa
a Defensoria Publica da Unifo, necessita prementemente de reformas
estruturais, garantias institucionais e prerrogativas para seus membros,
que lhes ser conhecidos pela sociedade brasileira e lhes permitam atuar
no convencimento do Poder Judicidrio a altura do Ministério Publico,
que hoje é respeitado e reconhecido pela sociedade como guardido da
ordem juridica.

A Advocacia-Geral da Unido, a Defensoria Publica da Unido e
o Ministério Publico Federal, para ficar restrito ao ambito da Unifo,
buscam o mesmo objetivo, cada um na sua esfera de atuagio, as vezes
até inicialmente em polos judiciais antagdnicos, mas que ao final do
processo judicial precisam convergir a um mesmo resultado, de forma
conciliatéria ou mediante a aceitagdo de uma decisdo justa, que prime
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exclusivamente pela melhor interpretagio do ordenamento juridico,
aquele privilegie sua integridade e a teoria da tnica resposta correta de
Dworkin, visto que é sim possivel alcanga-la.

3 CONSIDERACOES FINAIS

As distor¢des do ativismo judicial tem sido um dos maiores
problemas enfrentados pela Advocacia-Geral da Unifo no dmbito de sua
atuagdo institucional.

Apesar de ndo ser possivel generalizar sobre o que também
corresponde a um comportamento proativo por parte do Poder Judiciario
na busca pela efetivagio da Justi¢a, que também corresponde a um avango
do paradigma constitucional do Estado Democritico de Direitos, existe
uma premente necessidade em conter os abusos antidemocraticos dessa
atuacgdo.

E preciso acreditar que a participagio efetiva dos membros
da Advocacia-Geral da Unido é capaz de influir diretamente no
convencimento judicial, na busca das decisdes mais justas possiveis e
consentaneas com as politicas publicas adotadas pelo legislador e pelo
Poder Executivo.

O pluralismo democratico determina também o pluralismo das
institui¢des juridicas que tendem a auxiliar o julgador na busca pela
melhor interpretagio.

O Ministério Publico e a Defensoria Publica se fortaleceram com a
redemocratizagdo do pafs, ao lado do Poder Judiciario, mas a Advocacia-Geral
da Unido ainda ndo algou o posto que condiz com a importéincia das suas
atribuigdes. Esse fato tem contribufdo para a manutengio de um preconceito
contra as politicas publicas e desdgua na ampla jurisprudéncia contraria a
Unido, fruto de um ativismo judicial sem amparo tedrico-doutrindrio, que
mesmo contraria a tese da integridade do Direito de Dworkin.

E necessario demonstrar que o Poder Judicidrio nem sempre
tem todas as informagdes, tempo e mesmo conhecimento para avaliar o
impacto de determinadas decisdes, proferidas em processos individuais,
sobre a realidade de um segmento econémico ou sobre a prestagido de um
servico publico. Exemplo emblematico na matéria previdencidria.

A Advocacia-Geral da Unido, como instituigido de assessoramento
do Poder Executivo e, a0 mesmo tempo, responsavel pela defesa judicial
é o instrumento capaz de fazer essa ponte entre os poderes, explicando
em juizo sobre o risco da prépria continuidade das politicas publicas e
sobre a desorganizagdo que pode ser causada a atividade administrativa,
comprometendo a alocagio dos escassos recursos publicos.
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O foco deve ser abuscade legitimidade e credibilidade da institui¢do
junto a sociedade, o que propiciard o avango na redugio da dicotomia
existente entre as esferas publico e privada, relembrando a sociedade
de que o patrimdnio publico corresponde ao patrimdnio coletivo,
diuturnamente depositado no Erério pelo trabalho de todos os cidados.
Esse dinheiro tem destinagio certa e definida pelos representantes
eleitos, escolhidos democraticamente, através da participagio social.

Nio somente através do Poder Judicidrio se alcanga a Justiga
efetiva. Essa Justica é primeiramente alcangada nas urnas, através de
boas escolhas dos gestores, realizadas a cada quatro anos. Esse governo
escolhido precisa ser reconhecido como legitimo, cabendo a essa mesma
massa de eleitores cobrar dos governantes politicas publicas que
correspondam aos verdadeiros anseios da sociedade.

A participagdo da Advocacia-Geral da Unido nesse contexto é
primordial, posto que sua atuagio tem por papel interferir diretamente
nas decisdes judiciais, demonstrando uma boa escolha de politica publica
e demonstrando a limitagido dos recursos coletivos.

A visibilidade e o reconhecimento publico contribuem para
a legitimidade da institui¢do e para a credibilidade de suas teses de
defesa, que também precisam contar com o apoio popular. A populagdo
precisa se sentir representada judicialmente pela Advocacia-Geral da
Unido.

A Advocacia-Geral da Unido precisa algar o seu lugar ao lado das
demais instituigdes essenciais a Justiga, emergindo forte e revigorada
para que a sociedade possa receber como objeto da prestagdo jurisdicional
a melhor interpretagdo do ordenamento juridico. Uma interpretagio que
promova a sua integridade e reconheca a for¢a irradiadora dos principios
constitucionais.

Essa é uma das frentes de batalha para os préximos vinte anos de
Histéria.
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Este artigo se propde a uma reflexdo sobre a evolugdo histérica
da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido no desempenho de
suas atividades institucionais. A intensdo ndo é fazer um levantamento
cronolégico de sua atuagdo, mas demonstrar a evolugdo do pensamento
deste 6rgdo e a transformacdo da atividade correicional.

Na concepgdo inicial, os trabalhos correicionais privilegiavam
a verificagdo de irregularidades, a identificagdo dos responsdveis e a
aplicagdo de penalidades. No modelo atual, concentram-se na verificago
dos pontos vulneréveis e oportunidades de melhoria, com a indicagdo
clara e objetiva do caminho a ser trilhado. Pretende-se, com isso, o
aprimoramento da gestdo, a melhoria da prestagdo do servigo juridico e
a busca da eficiéncia administrativa.

Antes, porém, de se adentrar ao tema proposto, faz-se igualmente
importante situar a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido no
contexto da institui¢do a qual integra. Como érgio de diregdo superior,
possui claramente um papel de grande relevancia, determinante no
planejamento e no modelo de advocacia que se pretende adotar para a
Advocacia-Geral da Unido.

Instituida pela Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de
1993, com a criacdo da Advocacia-Geral da Unido, a Corregedoria
iniciou suas atividades em 8 de margo de 1994, com a nomeagio do
primeiro Corregedor-Geral, Dr. Edison Rodrigues Chaves. Como todo
6rgdo recém-criado, enfrentou as dificuldades inerentes a sua instalagdo,
relativamente a estruturagdo fisica e formagio de uma equipe capaz de
dar suporte as suas atividades.

Em sua origem, a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido
direcionou sua atuagdo para trés atividades principais: a atividade
correicional, a coordenacdo do estdgio confirmatério e a atividade
disciplinar. Atualmente, pode-se destacar, ainda, a atividade de apoio
a julgamento dos processos disciplinares, atribuicdo incialmente
desenvolvida pela Consultoria-Geral da Unido.

Na Atividade Correicional, compete a Corregedoria-Geral da
Advocacia da Unido: (a) fiscalizar as atividades e apreciar as representacoes
relativas a atuagdo dos Membros da Advocacia-Geral da Unido; (b) aferir
a regularidade e a eficicia dos servigos juridicos dos érgdos integrantes
da AGU, ou a ela vinculados, sugerindo as providéncias necessarias ao
seu aprimoramento; e (c) acompanhar as medidas e providéncias adotadas
pelos 6rgdos sujeitos a atividade correicional.

Com relagio a Atrvidade de Coordenagio de Estdgio Confirmatirio
dos integrantes das Carreiras da Advocacia-Geral da Unido, a
Corregedoria-Geral, por meio das chefias juridicas imediatas, realiza a
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avaliagdo e aprova os pareceres das Comissdes Permanentes de Avaliagdo
Especial de Desempenho a serem submetidos ao Conselho Superior da
Advocacia-Geral da Unido.

No tocante a Atividade Disciplinar, a Corregedoria-Geral instaura
as medidas disciplinares — sindicincias e processos administrativos
disciplinares — em relagdo aos advogados da unido, procuradores da
fazenda nacional e integrantes do quadro suplementar que exercem suas
atividades dentro e fora da instituicéo.

Na Atividade de Apoio a Julgamento, a Corregedoria-Geral elabora
manifestagdes para subsidiar o julgamentos das sindicancias e processos
administrativos disciplinares realizados pelo Advogado-Geral da Unido.

Feita esta pequena introdugdo, pretende-se ingressar na discussdo
proposta, apresentando ideias e situagdes vividas pela Corregedoria, de
modo que se possa compreender o seu papel na consolidagdo de uma
advocacia forte e equilibrada, conferindo as politicas publicas a seguranca
juridica necessaria a sua implementagio, além de uma atuagdo proativa
em juizo e preventiva na redugio de litigiosidade.

Em 2000, ja se demonstrava preocupacdo quanto aos trabalhos
relacionados a instauragio de sindicincias e processos administrativos
disciplinares. Outrossim, eram evidentes as dificuldades estruturais do
6rgio, especialmente em relagdo a caréncia de servidores. O Dr. José
Sampaio Lacerda, Corregedor-Geral no periodo de 1994 a 2001, ao
dirigir-se por meio de expediente a Coordenadoriados Orgios Vinculados,
6rgio predecessor da Procuradoria-Geral Federal, apresentou cépia de
estudo em que se destacava:

6. Concentra-se, hoje, nos trabalhos a epigrafe, a maior
preocupagdo desta CGAU, sobretudo em razdo do acréscimo de servigo
resultante da prerrogativa atribuida ao Exmo. Senhor Advogado
Geral da Unido pela Lei n. 9.707/98.

[.]

6.4 Nos tépicos a seguir, listamos, de maneira pormenorizada, os
servigos a cargo desta Corregedoria-Geral que, como j4 registrado,
permanece com o mesmo niimero de servidores, desde sua instalagdo, em 1994.

[.]

7

9. Como acima demonstrado, é minima a for¢a de trabalho
existente nas duas Coordenadorias, com maior evidéncia, na de
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Medidas Disciplinares, mormente em face das novas atribuigdes
resultantes da instauragio dos processos ora em curso, trabalhos que,
no momento, vém absorvendo, praticamente, todos os servidores da
mencionada Coordenadoria, os quais, para contornar dificuldades
decorrentes da selegdo de servidores em condigdes de participarem
de Comissdes processantes, passaram a integrar mencionadas
Comissoes, inclusive o Coordenador.

Interessante notar que, no mesmo documento, foram apresentados
os resultados positivos das correigdes realizadas, dando énfase, jd naquela
época, ao cardter preventivo das atividades correicionais:

2. O trabalho relativo as correi¢des que, hd cerca de seis anos, vém
sendo desenvolvidos, tem alcangado, com sucesso, aquele objetivo (o
aprimoramento dos servigos juridicos da Unido), mercé da experiéncia
acumulada por nossas equipes correicionais e da importancia por elas
atribuidas as correigdes. Sdo, indiscutivelmente, positivos os resultados
obtidos, podendo-se, hoje, destacar, com absoluta seguranga, o cardter
preventivo de que se revestem as atividades correicionais, o que se
confirma pelo sensivel decréscimo verificado na ocorréncia de falhas
processuais cometidas pelos 6rgdos submetidos a correigao.

Diante dos excertos, ndo é desmedido apontar a correlagio entre
as atividades desenvolvidas pela Corregedoria-Geral em seu nascedouro,
com aquelas praticadas nos dias atuais. Observa-se que, ja naquela época,
se indicava o cardter preventivo da atividade correicional e a necessidade
de se incrementar a atividade disciplinar. A mudanga sutil de foco que
se observa é a de que hoje se busca aprimorar a atividade correicional e
racionalizar a atividade disciplinar.

Nos tltimos anos, a Corregedoria vem fortalecendo a chamada
“Verificagdo Preliminar”. Esse procedimento consiste em uma anélise
mais criteriosa na fase anterior a abertura de sindicincias e procedimentos
administrativos disciplinares. O resultado disso é facilmente verificado
em ndimeros. Nio s6 na redugdo significativa de processos disciplinares
em andamento, com os altos custos a ele relacionados, mas no incremento
das atividades correicionais.

Para se ter uma ideia, ao considerar os ultimos cinco anos de
atividades da Corregedoria-Geral, observa-se um decréscimo de mais de
cinquenta por cento do ntimero de processo administrativos disciplinares
em andamento, enquanto a atividade de correigio apresentou um acréscimo
de aproximadamente cento e cinquenta por cento.
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Verificou-se que a grande maioria das sindicancias e processos
administrativos disciplinares culminavam em arquivamento. Com a
verificagdo preliminar, boa parte desses processos deixaram de ser
instaurados, o que gerou uma economia de recursos financeiros e
humanos, e a consequente canalizagio de esforgos para outras atividades.

Digno de registro o trecho do artigo publicado pelo Ex-
Corregedor, Dr. Aldemario Araujo Castro, que esteve a frente da
Corregedoria entre os anos de 2007 e 2009, com o instigante titulo: “A
importancia Institucional da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido
no contexto da nova Advocacia Publica Federal™

Normalmente, sdo associadas imagens negativas as corregedorias,
érgdos invariavelmente voltados para a persecugéo disciplinar nos
varios Ambitos das atividades estatais. Identificar desvios funcionais
e viabilizar as consequentes puni¢des administrativas sio atividades
necessdrias, todos reconhecem, mas nio se deixa de encarar tais
agdes correicionais com uma boa dose de ‘desconforto’.

No caso especifico da Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido
(CGAU/AGU), o papel a ser desempenhado pelo érgio é bem
mais amplo e estratégico. Primeiro, porque suas competéncias vio
além da estrita atividade disciplinar, como sera adiante anotado.
Segundo, porque a Advocacia Publica Federal passa por um singular,
instigante e desafiador momento de transformagdes profundas de
procedimentos e comportamentos.

A concepgdo moderna da atividade correicional investe na atuagdo
preventiva. Na ideia conceitual de informar aos érgdos e agentes
correicionados o que se espera deles, no que tange a conduta, atingimento
de metas e na sua vocagdo para a consecugio dos resultados esperados.
Seja na atividade consultiva, de facilitadora da implementagdo de politicas
com vista ao atingimento do interesse publico, seja na via contenciosa,
em que ndo se busca tdo somente a melhor defesa, com a apresentagido
incessante de recursos as diversas instancias, mas que almeja o resultado
social da atuagdo judicial, que pode significar a rendncia a recursos, o
reconhecimento da pretensdo da parte adversa, o firmamento de acordos
ou a transagio judicial.

Retornando ao passado, pode-se realgar o papel transformador
que a atividade correcional promoveu na Advocacia-Geral da Unido,
conforme trecho do artigo produzido pela Procuradora Federal, Dra.
Maria Jovita Wolney Valente, que faz referéncia a evolugio histérica e
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evolutiva da Advocacia-Geral da Unido e que compde o Caderno 1, do
livro AGU Legislagao:

10. As correigoes realizadas pela Corregedoria-Geral da AGU em
Orgdos Juridicos de autarquias e fundagoes federais vinham indicando a
necessidade de mudanga na representagdo judicial de grande parte dessas
entidades, principalmente aquelas de dmbito local e de pequeno porte, como
era o caso de escolas técnicas, agrotécnicas, centros federais de educagdo
tecnoldgica, além de outras. Essas entidades, sendo de ambito local,
muitas localizadas em pequenos municipios, ndo dispunham de meios
para acompanhar até as Gltimas instancias, as agdes judiciais de seu
interesse, ficando praticamente indefesas. As correigoes identificaram
também deficiéncia na representagdo judicial de algumas autarquias e
Jundagoes de grande porte, pela falta de recursos humanos em quantidade e
qualidade desejadas.

11. Ante esse quadro, com base no art. 131 da Constituig¢do, do
qual consta que a “Advocacia-Geral da Unido é a Institui¢do que,
diretamente ou através de érgao vinculado, representa a unido, judicial
e extrajudicialmente”, considerando que a representagdo judicial
daquelas entidades, descentralizadas da Unido, poderia ser feita
diretamente pela Instituigio, e havendo a AGU recebido expressivo
ntmero de Advogados da Unido no inicio do ano 2000, foi possivel
a Instituigéo, ainda no primeiro semestre daquele ano, mediante ato
legislativo, assumir a representagfo judicial de quase uma centena de
autarquias e fundagdes, ‘até que lei dispusesse sobre a nova forma de
representacio judicial, direta e indireta, da Unifo, consideradas as suas
entidades autarquicas e fundacionais, bem como sobre a prestagio de
consultoria e assessoramento juridicos a essas entidades’.

12. Os resultados positivos da assung¢io pela AGU da representagio
judicial das pequenas entidades e, mais expressivamente, de algumas
autarquias e fundagdes federais de grande porte sdo notérios,
mormente no que diz respeito a redugdo dos vultosos valores das
condenacgdes judiciais impostas aos cofres publicos. A representagio
judicial dessas entidades concentrada na AGU permitiu ainda
conferir tratamento uniforme a matérias comuns a Administra¢do

direta e indireta (autarquias e fundagoes).

13. Os altfssimos valores das condenagdes judiciais sofridas pelo
Tesouro determinaram se criasse, na Procuradoria-Geral da
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Unido, o Departamento de Cdlculos e Pericias, setor especializado
que vem auxiliando eficaz e decisivamente o segmento contencioso
da Institui¢do, incluindo os das autarquias e fundagdes federais.
Sdo notaveis os resultados obtidos a partir do refazimento desses
célculos, reduzindo significativamente os valores efetivamente
devidos pela Unido.

14. As correigoes empreendidas pela Corregedoria-Geral da AGU também
identificaram irregularidades em dérgdos juridicos que conduziram a
instauragdo de diversos processos administrativos disciplinares. A conclusio
desses processos e julgamentos proferidos pelo Tribunal de Contas da
Unido em matérias de alcada daquela Corte de Contas exigiu a criagdo,
também na Procuradorta-Geral da Unido, da Coordenadoria de Acoes de
Recomposigdo do Patriménio da Unido, érgdo especifico para recuperar
perdas patrimoniais sofridas pela Unido e promover a execugdo de litulos
Judictais e extrajudiciais, inclusive os expedidos pelo Tribunal de Contas
da Unido.

Ressalte-se, conforme apontado pela autora, que as agdes
correicionais promoveram modificagdes estruturais na Advocacia-Geral
da Unido, como a cria¢do da Coordenadoria de A¢des de Recomposicdo
do Patriménio da Unido. Curioso observar a conotagido empreendida no
relato de sua criagdo, que, segundo a autora, decorreu da conclusio de
processos e julgamentos proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido,
no contexto de processos administrativos disciplinares.

Sobre os reflexos da atuagdo da Corregedoria-Geral, destaca-
se a lembranga do Ex-Corregedor-Geral, Dr. Elmar Luis Kichel, que,
em entrevista realizada em meados do més de maio de 2013 para fins
de confeccdo deste artigo, fez referéncia ao contexto de criagdo da
Corregedoria-Geral da Unido, inserida, atualmente, na estrutura da
Controladoria-Geral da Unido. Segundo o Dr. Kichel, 4 Corregedoria-
Geral da Advocacia da Unido acabou sendo uma espécie de embrido modelo
para a Corregedoria-Geral da Unido, no sentido de constituir um 6rgao que
Jazia correigdes em orgdos da Administragdo Piblica”.

Nos dias atuais, a Corregedoria-Geral procura incrementar sua
participacdo nas decisdes estratégicas adotadas pelas Advocacia-Geral
da Unido. Com isso, vem buscando desenvolver em suas atividades
ordindrias trabalhos dirigidos diretamente ao advogado, possibilitando
a estes exporem suas expectativas e, consequentemente, orienté-los em
sua atuagio, apresentando de forma clara as expectativas da instituigio
em relagio ao seu trabalho.
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Exemplo disso, tem sido a aplicagio de questiondrios de percepgio
em trabalhos de correigdo. Tal a¢do consiste na pesquisa de percepgdo
colhida pela equipe correicional junto aos membros de 6rgdos juridicos
correicionados, contendo questdes relacionadas a aspectos gerenciais,
de relacionamento com a chefia, com os colegas e pares, estrutura
fisica e material. As informagdes sdo posteriormente consolidadas e
encaminhadas aos respectivos titulares dos 6rgdos centrais, além das
chefias das unidades em que foram aplicados.

Merecem destaque, ainda, atividades relacionadas a essa nova
postura que vem sendo adotada pela Corregedoria: (a) a realizac¢do, em
parceria com a Coordenagdo da Comissdo Gestora Nacional do Programa
“Agenda Ambiental na Administracdo Publica-A3P”, de correigoes
em Orgdos juridicos integrantes e vinculados a Advocacia-Geral da
Unido, para exame das condi¢des ambientais dos referidos érgios; (b) a
aproximagdo com Corregedorias dos Poderes Executivo e Judicidrio; (c) a
elaboragdo conjunta de Diretrizes Consultivas em Contratagdes Publicas;
(d) a elaboragdo conjunta de Manual de Boas Praticas Consultivas; (e)
o fortalecimento da execugio democratica e participativa da atividade
correicional, com participagdo dos advogados publicos indicados pelos
respectivos 6rgdos de diregdo superior para compor equipes.

Na acepcido moderna do controle exercido pelo Estado nio é
admissivel o contentamento com o enfoque disciplinar, simplesmente
apontando o erro e punindo os responsaveis. Deve dar-se maior atengdo
ao efeito pedagdgico da atividade correicional. O érgio correicional
possui instrumentos capazes de promover uma mudanca de cultura
organizacional. Sua atuagio transversal contribui para a aplicacdo, pelos
6rgdos de execucdo, das diretrizes definidas pelos érgdos de direcdo
superior.

Tragando um paralelo a atuagdo da Corregedoria, registre-se o
pronunciamento da Ministra Ellen Gracie Nortfleet, na ceriménia de
posse dos novos conselheiros do Conselho Nacional de Justiga, érgéo de
controle do Judicidrio, ocorrida em 14 de junho de 2007, quando destacou
o papel determinante do Conselho na modernizagio do Judicidrio. Frisou,
na oportunidade, que: “O grande trabalho do Conselho é o de planejamento
estratégico da instituigdo. E pensar qual é o Judicidrio que o Pais quer ter nos
préximos vinte anos”.

De forma equivalente, a Corregedoria-Geral tem um papel
fundamental na defini¢do da vocagio da Advocacia-Geral da Unido. A
aproximacdo do 6rgdo correicional dos demais érgdos de diregdo superior,
realidade comprovada nos dias atuais, vem possibilitando a efetiva
construgdo de uma Advocacia-Geral da Unido uniforme, direcionada e
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viabilizadora de solugdo as controvérsias apresentadas, seja conferindo
seguranca na tomada de decisdes, seja atuando de forma responsavel
perante os 6rgdos do judiciario.

Como 6rgdo de controle, a Corregedoria-Geral da Advocacia da
Unido possui papel fundamental na orientagdo da atuagio funcional dos
Membros da instituigdo. Além das correi¢des realizadas ordinariamente
nos érgio da Advocacia-Geral da Unido, em que sdo apresentadas
sugestoes de melhorias e correcdo na condugido dos trabalhos, a
Corregedoria-Geral, em parceria com os érgdos de dire¢do superior,
vem desenvolvendo ag¢des de modo a promover a uniformizagido de
procedimentos: direcionados a forma adotada nas manifestagdes
juridicas, ao atendimento de prazos, distribui¢do de processos de acordo
com o nivel e complexidade da matéria, além da aproximacdo dos 6rgéos
consultivos com os gestores publicos.

Como exemplo da atuagio que a Corregedoria vem empreendendo
no sentido de contribuir para a melhora da gestdo da Advocacia-Geral
da Unido, destaca-se recente reunifo de trabalho, realizada em junho de
2018, em que o Procurador-Geral da Unido e sua equipe apresentaram
ao Corregedor-Geral da Advocacia da Unido e aos seus integrantes o
modelo de gestdo por resultados implantado em todas as suas unidades.
Foram apresentados os projetos que j4 estdo em fase de execugio, bem
como aqueles que serdo realizados no curto e médio prazos.

A memodria da reunifio encaminhada a assessoria de comunicagio
da Advocacia-Geral da Unifo ressalta que a atuagéo conjunta entre esses
dois 6rgdos levard ao natural aperfeicoamento do trabalho juridico, uma
vez que as diretrizes tragadas pela Procuradoria-Geral da Unido, em
normativos vinculando todos os seus membros, servirdo de pardmetros
para a verificagdo correicional, possibilitando a aferigdo da atuagdo do
advogado, além de refor¢ar, por meio da proposi¢io de medidas que
auxiliem na regularidade e eficicia do servigo juridico, o continuo
aprimoramento do trabalho do advogado publico.

No referido documento, ficou registrado o papel estratégico que
vem sendo conferido a Corregedoria-Geral. Segundo o Procurador-
Geral da Unido, Dr. Paulo Henrique Kuhn:

E importante que o Advogado Publico perceba que sua atuagio
técnica serd tanto mais efetiva quanto mais alinhada estiver com as
diretrizes da instituigdo que integra. £ fundamental a parceria de
trabalho com a Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido que, em
suas correigdes, poderd, tendo em vista as diretrizes tragadas pela
PGU, orientar melhor os érgios de representagio judicial da AGU
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e auxiliar no aprimoramento do trabalho desses 6rgéos, colhendo as
informagoes, demandas e proposi¢gdes dos membros da instituigio,
a fim de sugerir medidas e providéncias para o aprimoramento do
servigo juridico.

Por outro lado, o atual Corregedor-Geral da Advocacia da Unifo,
Dr. Ademar Passos Veiga, asseverou:

E imprescindivel que a Unido seja assessorada e representada por
um corpo técnico bem qualificado e bem capacitado, e que trabalhe
de maneira coordenada, obtendo os resultados tragados pela diregio
superior da instituigdo, para que todos os érgdos publicos federais
recebam um servico juridico de exceléncia.

Muitos sdo os desafios apresentados frente a essa nova postura
adotada pela Corregedoria-Geral. Exercer a atividade correicional, na
visdo de érgio orientador, exige deste 6rgdo a implementagio de solugdes
inovadoras.

A Corregedoria-Geral preserva, até os dias atuais, praticamente
a mesma estrutura administrativa (unidades e quantitativo de cargos
de direg¢do e assessoramento) de sua implantagdo. Em consequéncia,
nio possui capacidade operacional para realizar correi¢oes em todos os
6rgdos e na periodicidade anual estabelecida pela Lei Complementar.

Uma alternativa encontrada para amenizar essas deficiéncias
estruturais, consiste na realizagdo e correi¢des eletrénicas. Trata-se
da defini¢do de metodologia de trabalho que possibilite o exame de
processos judiciais e, até mesmo, administrativos, sem os inconvenientes
de deslocamentos, custos com didrias e passagens e elaborag¢do manual de
relatérios de correi¢do. Além disso, automatizando-se os processos, sera
possivel direcionar os esfor¢os para o aprimoramento de suas atividades
correicionais.

Ademais, nota-se o sensivel aumento do quadro de advogados nas
carreiras juridicas, o que imprime ao 6rgdo correicional a necessidade
de especializagio e profissionalizagdo cada vez maiores, com vistas ao
atendimento das expectativas e cumprimento de suas fungdes. O processo
é irreversivel, as demandas sdo prementes e exigem cada vez mais do
profissional que atua na esfera correicional o preparo e a visdo do todo,
de modo a garantir o cumprimento da missdo institucional.

Sobre o ingresso dos novos advogados, merece espago, ainda, a
preocupagdo da Corregedoria-Geral quanto ao aprimoramento das
avaliagdes de desempenho. Em 17 de junho de 2013, foi apresentada,
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ao Conselho Superior da Advocacia-Geral da Unido, proposta
estabelecendo novos critérios e procedimentos para a avaliagdo de
desempenho dos advogados publicos em estagio confirmatério. Busca-se
com o novo modelo, tornar a avaliagdo mais justa e racional, conferindo
objetivamente ao avaliado a oportunidade de demonstrar o compromisso
e a responsabilidade que se espera dele. Igualmente, possibilitard a
institui¢do maior seguranga na aprovacdo de seus Membros no estégio
confirmatério.

Outra medida que estd sendo implementada, projeto antigo da
Corregedoria-Geral, refere-se a descentralizagdo de suas atividades. Em
19 de outubro de 2012, foi instalado o primeiro escritério avangado em
Sdo Paulo, com a finalidade inicial de promover correi¢des eletrdnicas
e coordenar as equipes de processos disciplinares. Além disso, outros
escritérios serdo implantados, consolidando a situagdo inevitavel da
aproximacdo da Corregedoria-Geral dos advogados e das demais
unidades da Advocacia-Geral da Unido espalhadas pelo Pafs.

Para fins de registro, destaca-se trecho de documento apresentado
ao Advogado-Geral da Unido, pelo Ex-Corregedor-Geral, Dr. Elmar
Luis Kichel, em 11 de marco de 2003, que ja apontava para necessidade
de descentralizacdo de atividades da Corregedoria-Geral:

6. Considerando a necessidade de racionalizagdo de despesas no
ambito da AGU, e a conveniéncia de se manter acompanhamento
mais aproximado da atuagdo dos dérgdos da instituigdo, ou a ela
vinculados, hoje dificultado pelo reduzido nimero de Corregedores-
Auxiliares, e a referida estrutura centralizada deste 6rgdo, cabe ser
considerada a estruturagio de Unidades Regionais da Corregedoria-
Geral da Advocacia da Unido, subordinadas ao Corregedor-Geral, com
competéncia para o acompanhamento descentralizado das atividades
institucionais da CGAU nos Estados. [...]

7. A experiéncia tem revelado que expressivo nimero de
deslocamentos de equipes correicionais (compostas por um
Corregedor Auxiliar e um Assessor Juridico) poderia ser evitado, caso
dispusesse a CGAU de unidade regional, por envolverem questdes
de maior simplicidade, nio raro resultantes de desentendimentos
de cunho pessoal. Dito isso, verifica-se que a proximidade entre a
CGAU e as unidades correicionadas viria permitir, entre outras
vantagens, o conhecimento ndo apenas das questdes de direito
envolvidas, mas, também, dos elementos subjetivos que permeiam
os fatos, reservando-se a atuagdo dos Corregedores-Auxiliares
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as situagdes mais complexas. Quanto a este Gltimo argumento, a
proposta assume relevincia em relagdo as avaliagdes dos membros
da instituigdo, em estdgio confirmatério, e ao imperativo, adrede
revelado, de se acompanhar os trabalhos de comissdes disciplinares,
para o mister de manter a autoridade instauradora informada acerca
do andamento da apuragdo, possibilitando a adogido de eventuais
medidas corretivas, em tempo hébil.

Analisando os fatos e medidas adotadas ao longo destes anos,
surge a indagagdo: Como estard a Advocacia-Geral da Unido daqui a
vinte anos? Qual serd o papel da Corregedoria-Geral nesse processo
evolutivo? Nido sdo perguntas ficeis de serem respondidas. Todavia,
olhando para o passado e projetando o futuro, pode-se afirmar, sem
receio, que a Corregedoria-Geral estd destinado um papel de destaque
nessa nova Advocacia-Geral da Unido. E perceptivel que suas agdes
possuem um papel determinante na mudanga cultural da instituigdo
rumo a uma advocacia de estado forte, respeitada, e, acima de tudo,
essencial a justica e indispensével a nagéo.
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GALERIA DOS CORREGEDORES-GERAIS DA
ADVOCACIA DA UNIAO

Dr. Edision Dr. Edgard Benedito Dr. José Sampaio
Rodrigues-Chaves de Abreu Aradjo de Lacerda
08/03/1994 a 15/07/1994 a 29/08/1994 a
08/07/1994 29/08/1994 07/11/2001

Dr. Francisco Xavier Dr. José Diogo Dra. Ana Valéria de
da Silva Guimaries Cyrillo da Silva Andrade Rabélo
07/11/2001 a 20/11/2001 a 02/05/2002 a

18/11/2001 23/04/2002 15/07/2002
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Dra. Thereza Helena Dr. Elmar Luis Kichel Dr. Aldemério

Souza de Miranda Lima 19/11/2002 a Aratjo Castro

17/07/2002 a 16/04/2007 16/04/2007 a
28/10/2002 30/10/2009

Dr. Ademar Passos Veiga
18/11/2009 até hoje
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A Consultoria-Geral da Unido-CGU direta e imediatamente
subordimada ao Advogado-Geral da Unido, incumbe, principalmente,
colaborar com este em seu assessoramento juridico ao Presidente da Repiiblica
produzindo pareceres, informagoes e demais trabalhos juridicos que lhes sejam
atribuidos pelo chefe da instituicdo’. A CGU é instancia de assessoramento
e de aconselhamento juridicos e que exerce importante fungio na
advocacia publica. Sua feicdo contemporanea efetiva data de 2002?, ainda
que previsdo em lei orgénica de 1993° a tenha indiretamente regido até
sua organizacdo definitiva.

Por intermédio de arbitramento a CGU tem por incumbéncia
também o alcance de uma convergéncia de entendimentos entre as varias
opinides juridicas que se enfrentam dentro do Poder Executivo. A CGU
detém competéncia para preparar informagdes em nome do Presidente
da Republica em agdes que tramitam no Supremo Tribunal Federal,
bem como para a fixa¢do de entendimento a ser seguido wniformemente
por toda a Administragdo. Nesse dltimo caso, a CGU transforma-se
em instincia revisora e definidora dos véarios entendimentos que h4, na
Administragio Pablica Federal, isto é, no Poder Executivo, chefiado pelo
Presidente da Republica.

Presentemente organizada nos termos do Ato Regimental n° 5,
de 27 de setembro de 2007, 8 CGU compete, além do acima indicado,
preparar as informagdes a serem prestadas pelo Presidente da Republica
ao Supremo Tribunal Federal. Ndo s6 no que toca alegalidade, o contetido
dessas informagdes deve ser absolutamente cauteloso, na medida em que,
no mais das vezes, sdo politicas publicas que exigem defesa.

Um caso muito emblematico dessa atuacio deu-se com as
informagdes prestadas na acdo direta de inconstitucionalidade n® 2.693,
ajuizada pela Ordem dos Advogados do Brasil, na discussdo da tarifa
de energia elétrica no apagdo de 2002*. Naquela ocasido contestou-se,
especialmente, o periculum in mora invocado pela requerente. Chama-se
a atengdo para o contetdo relativo a fixagdo de politicas publicas entdo
discutido. Invocava-se que o adicional tarifirio deveria ser mantido porque,

[...] Sem essa receita e dada a dificuldade de financiamento de novo
endividamento publico, a eventual paralisagio do programa de
aumento de oferta de energia elétrica implicaria a adogdo de novas

1 Art. 10 da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993.
2 Ato Regimental n° 1, de 22 de janeiro de 2002.
3 Art. 10 da Lei Complementar n°® 73, de 1993.

4 Informagdes AGU/AS 01/2002.
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praticas compulsérias de redugdo de consumo. Tal necessidade
pode ocorrer ainda que o regime atual de chuvas ndo se mostre (ao
contrario do que vem acontecendo) compativel com a média histérica
de precipitagdes. Essa constatagdo decorre do simples fato de que,
considerando a necessidade de equilibrio intertemporal dos niveis
de reservatérios e a incerteza quanto ao regime pluviométrico
das préximas estagdes, poderia vir a ser necessdrio introduzir
racionamentos preventivos ainda que a média atual de chuvas nio
fosse — como é — inferior a respectiva média histérica. Nessa medida,
impde-se, pela auséncia dos requisitos do periculum in mora e do
fumus boni iuris, o indeferimento da medida cautelar pleiteada’.

Outro exemplo de encaminhamento de informagoes, em tema
de relevante interesse de realizagido de politicas publicas é o que se
relaciona com a agdo direta de inconstitucionalidade n® 4.424, proposta
pelo Procurador-Geral da Republica®. Discutia-se a necessidade (ou nio)
de se estabelecer interpretagio conforme a alguns dispositivos da Lei n°
11.840, de 7 de agosto de 2006 (Lei Maria da Penha). Defendeu-se que a
Lei Maria da Penha resultava, entre outros, de compromissos assumidos
pelo Brasil em acordos internacionais, a exemplo da Convengdo de Belém
do Pard, devidamente internalizada no direito brasileiro’.

O ato regimental de que aqui se trata também dispde que a
CGU deve assistir o Advogado-Geral da Unido na interpretagdo da
Constituigio, das leis, dos tratados e demais atos normativos a ser
uniformemente seguida pelos érgdos e entidades da Administragdo
Federal. Essa incumbéncia faz da CGU érgao nuclear na hipétese que se
pretende alavancar, e alguns exemplos justificam a assertiva.

Junto & CGU h4 também a atuacio da Camara de Conciliagdo
e Arbitragem da Unido-CCAF. Questdes de quilombolas, de afetagdo
de dreas indigenas e de preservacdo ambiental, de patrimoénio publico,
controvérsias que ocupam interesse da imprensa, a exemplo da destinagdo
da Casa de Espetaculos do Canecdo no Rio de Janeiro, da revitalizagdo
do Cais Maud em Porto Alegre, da ocupagio do Parque Nacional
de Descobrimento no sul da Bahia, da discussido sobre as invasdes e
reintegragdes de posse no Parque do Jardim Botanico, também no Rio
de Janeiro, sdo assuntos que comprovam a importancia da CCAF.

5 Informagdes AGU/AS 01/2002 prestadas por André Serrdo Borges de Sampaio, Consultor-Geral da
Unido, em 2 de agosto de 2002.
6  Informagoes n° 20/2010/CC/AGU.

7 Informagdes n° 20/2010/CC/AGU prestadas por Célia Maria Cavalcanti Ribeiro, Consultora da Unio, em
27 de julho de 2010.
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Presentemente, a CCAF aprecia cerca de 240 processos
administrativos de conciliagdo®. A divisdo das matérias discutidas bem
desenha o conjunto de questdes que dividem as vontades que se formam
na Administragdo. Matéria fiscal parece ser o campo de maior discussio:
46 dos 240 processos. Em seguida, matéria previdencidria, com 45
dos 240 processos. Matéria de patrimonio publico e de infraestrutura,
com 29 processos cada uma, revelam desentendimentos graves na
Administragio, especialmente no que toca a orientagdes ministeriais
dissonantes. Sdo questdes estruturais, que tem como pano de fundo
conceitos muito volateis, a exemplo de desenvolvimento sustentdvel, em
sua dinamica real. H4 também questdes trabalhistas, sdo igualmente 29
processos, num limbo muitas vezes de dificil compreensio, e que ficam
entre rotinas e estruturas de trabalho estatutdrio e trabalho celetista.

Problemas agrarios (21 processos) e ambientais (18 processos)
suscitam disputas entre representantes do MDA, do INCRA, do MMA,
do IBAMA, do ICMBio; muitas vezes tem-se sobreposi¢do de areas,
questdes que se interligam também a problemas de politica indigena (13
processos). Nesse conjunto de processos ha também a presenga eventual
do MME e de autarquias, a exemplo da ANEEL. O restante se divide em
questdes pontuais de Fundo de Garantia por Tempo de Servico-FGTS,
de comunicagdes e de satde.

A CCAF conta com fei¢do atual desde o Ato Regimental n° 5,
de 27 de setembro de 2007°. O referido texto normativo organiza e
disciplina o funcionamento da Consultoria-Geral da Unido". E nesse
Ato Regimental que se dispunha que & CCAF cabe identificar os litigios
entre orgdos e entidades da Administragdo Federal; manifestar-se quanto
ao cabimento e a possibilidade de conciliagdo; buscar a conciliagio entre
orgaos e entidades da Administragdo Federal; e, supervisionar as atividades
conctliatorias no dmbito de outros érgaos da Advocacia-Geral da Unido”. Tal
conjunto de competéncias foi alargado, como se vera.

A CCAF, vinculada e coordenada pela CGU compete, prioritaria
e institucionalmente, a articulagdo de politicas de aproximacio e de

8  Advocacia-Geral da Unido. Consultoria-Geral da Unido. Cémara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administragio Federal-CCAF, dados colhidos em junho de 2012.

9  No referido Ato identifica-se a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragio Federal-CCAF
como insténcia integrante da Consultoria-Geral da Unido.

10 Conferir, Brasil. Advocacia-Geral da Unido. Consultoria-Geral da Unido. Camara de Conciliagido e
Arbitragem da Administragio Federal-CCAF: Referencial de Gestdo CCAF. Brasilia: AGU, 2012.
Conferir também Brasil. Advocacia-Geral da Unifo. Consultoria-Geral da Unido. CAmara de Conciliagiao
e Arbitragem da Administragdo Federal-CCAF: Cartilha. Brasilia: AGU, 2012.

o

11 Ato Regimental n°® 5, de 27 de setembro de 2007, art. 17, incisos.
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conciliagio entre érgios e entes da Administracdo Federal, bem como
entre estes e Estados e Municipios da Federagdo, de acordo com recentes
alteragdes normativas.

Omodeloda CCAF radicaoriginalmente em Cdmaras ad hoc, criadas
a partir de projeto inovador da AGU, e que tinha como objetivo pacificar
administrativamente questdes que eram levadas ao Poder Judicidrio. A
leitura e o estudo dessas primeiras manifestagcdes nos mostram inovagdo
e arrojo institucional. Havia despachos que encomendavam certidoes
positivas com efeitos de negativa, na hipétese de discussdes tributdrias,
o que indicava certa amplitude interpretagio do art. 151, III do Cédigo
Tributdrio Nacional.

A estrutura normativa da CCAF radica na Constitui¢do Federal,
em cujo art. 131 se dispde que a Advocacia-Geral da Unido cabe, entre
outros, as atividades de consultoria e assessoramento juridico ao Poder
Executivo. Essa dicgdo constitucional precisa ser realizada, e a CCAF
pode ser uma das formas mais eficientes para seu alcance.

A CCAF ¢é também instrumento também muito eficaz para a
instrumentalizagio de politicas publicas, bem como para o fortalecimento
da atuagdo presidencial. Ao Advogado-Geral da Unido cabe também
unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicacdo das leis,
prevenir e dirimir as controvérsias entre orgdos juridicos da Administragdo
Federal”. A CCAF faz parte da estrutura regimental da Advocacia-
Geral da Unido, em fungio de documento no qual suas competéncias sdo
objetivamente nomeadas'’. Nos termos da norma infralegal de regéncia
a CCAF compete':

[-  avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugio de conflitos,
por meio de conciliagdo, no ambito da Advocacia-Geral da
Unido;

II- requisitar aos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica
Federal informagdes para subsidiar sua atuagio;

[II - dirimir, por meio de conciliagdo, as controvérsias entre
6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal, bem
como entre esses e a Administragdo Publica dos Estados, do
Distrito Federal, e dos Municipios;

12 Lei Complementar 73, de 1993, art. 4°, XI.
18 Decreto n® 7.392, de 13 de dezembro de 2010.

14 Decreto n°® 7.392, de 2010, art. 18.
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IV - buscar a solucdo de conflitos judicializados, nos casos
remetidos pelos Ministros dos Tribunais Superiores e
demais membros do Judicidrio, ou por proposta dos érgaos
de diregdo superior que atuam no contencioso judicial;

V - promover, quando couber, a celebracio de Termo
de Ajustamento de Conduta nos casos submetidos a
procedimento conciliatério;

VI - propor, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido
o arbitramento das controvérsias ndo solucionadas por
conciliagdo; e,

VII -orientar e supervisionar as atividades conciliatérias no
ambito das Consultorias Juridicas nos Estados.

Esse conjunto de competéncias delineia também o processamento
das discussoes perante a CCAF. Na medida em que requerimentos para
composi¢do de instancias de conciliacdo chegam ao referido centro de
conciliagdo deve-se, em primeiro lugar, fixar-se juizo de admissibilidade
de processamento administrativo para composi¢do da demanda. Esse
juizo de admissibilidade exige, de um ponto de vista prético, que a
parte em face da qual a demanda para conciliagio se pretende instaurar
deva ser ouvida, antes de qualquer outra providéncia. Bem entendido, a
negativa na participagdo no processo de conciliagdo nio o obstaculiza.
Em principio, a hipdtese do arbitramento pode ser o desate da contenda.

O poder de controle da Administragéo, exercido pelo Presidente
da Republica, justifica que eventual arbitramento aprovado por
parecer pelo Advogado-Geral da Unifo, e pelo Presidente em seguida
aprovado e publicado, obrigue a parte resistente, no que se refere
ao cumprimento da diretriz fixada pela Advocacia-Geral da Uniio,
mediante atuacdo da CCAF.

A possibilidade de requisi¢do de informagdes a 6rgaos e entidades
da Administragdo Publica Federal confere a CCAF certa autonomia
para diligenciar e conduzir processo de convergéncia de vontades na
Administragio. O papel da CCAF esta na possibilidade de dirimir por
conciliagdo controvérsias entre érgdos e entidades da Administragdo
Pablica Federal. Nao ha limitagdo quanto a matéria e extensdo da
conciliagio que se possa alcangar.

A atuagdo da CCAF ndo se limita a conflitos postos pela
Administragdo, ainda em primeiro nivel de discussdo. Matéria
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judicializada por ser levada a CCAF, inclusive com consentimento
e aprovagdo judicial, como se vé, com recorréncia, em questdes que o
STT afeta a CCAF. A possibilidade de celebracdo de termos de ajuste de
conduta fornece instrumento muito 0til no enfrentamento eficiente das
demandas que sdo a CCAF encaminhadas. O rito da CCAF é explicitado
na Portaria AGU n° 1.099, de 28 de julho de 2008, que dispde sobre a
conctliacdo, em sede administrativa e no dmbito da Advocacia-Geral da Unido,
das controvérsias de natureza juridica entre a Administragdo Piblica Federal
e a Administragdo Piblica dos Estados ou do Distrito Federal.

Na redagdo dada pela Portaria AGU n° 481, de 6 de abril de 2009,
que alterou a redagio da citada Portaria AGU n° 1.099, de 2008, dispds-
se que o deslinde, em sede administrativa, de controvérsia de natureza juridica
entre a Administragdo Publica Federal e a Administragao Piblica dos Estados,
do Distrito Federal, e de Municipios que sejam capital de Estado, ou que possua
mais 200 mil habitantes, por meio de conciliagdo, no dmbito da Advocacia-
Geral da Unido, far-se-d nos termos desta Portaria'.

Como regra o procedimento se instaura com pedido feito ao
Advogado-Geral da Unido, por Ministros de Estado, por dirigentes
de entidades da Administra¢do Federal Indireta, pelo Consultor-Geral
da Unido, pelo Procurador-Geral da Unido, pelo Procurador-Geral da
Fazenda Nacional, pelo Procurador-Geral Federal, pelos Secretarios-
Gerais de Contencioso e de Consultoria, pelos Governadores ou
Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal, bem como por
Prefeitos e Procuradores-Gerais de Municipios'.

Pedidos sdo instruidos por indicagio de representante do solicitante
- - para participagdo em reunides e trabalhos - -, pelo entendimento
juridico do 6rgdo ou entidade, inclusive com prévia anélise dos pontos
controvertidos, a par de copia de documentos necessarios'”. Ha todo um
ritual de instrugdo que segue uma forma cartorial.

O conciliador pode - - em qualquer fase do procedimento - - solicitar
informagdes ou documentos, demandar a participagdo de representantes de
outros érgdos ou entidades interessadas, bem como sugerir que a atividade
conciliatéria seja realizada por outros érgdos da AGU™. Na hipétese
que se alcance a conciliagdo deve-se lavrar termo que serd assinado pelo

15 Portaria AGU n° 481, de 6 de abril de 2009, art. 1°.

16 Cf. Art. 2° da Portaria AGU n° 1.099, de 28 de julho de 2008, com redagao do art. 1° da Portaria AGU n°®
481, de 2009.

17 Cf. art. 3° da Portaria AGU n° 1.099, de 2008.

18 Cf. art. 7° da Portaria AGU n° 1.099, de 2008.
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Advogado-Geral e pelos representantes juridicos maximos dos entes
envolvidos, nos casos de que ente federado seja parte'.

Divergéncias ocorridas na Administragio recorrentemente
sdo pacificadas na CGU no contexto de atuagdo do Departamento de
Orientagido e Coordenacdo dos C)rgﬁos Juridicos-DECOR. Ilustro com
alguns casos.

Houve divergéncias entre Ministério da Defesa e Ministério
do Planejamento quanto a possibilidade de alienagio e arrendamento
de iméveis administrados pelas Forgas Armadas. Para o Ministério
da Defesa haveria desnecessidade de interven¢io do Ministério do
Planejamento, via Servigo de Patriménio da Unido-SPU. Invocaram o
principio da especialidade, que determinaria que o assunto fosse tratado
por duas normas especiais, da década de 1970, para as quais as Iorcas
Armadas caberia definir hipéteses e procedimentos para as mencionadas
alienagdes e arrendamentos de iméveis. O § 2° do art. 2° da Lei de
Introdugdo de Normas do Direito Brasileiro (antiga Lei de Introdugio ao
Cédigo Civil®) justificaria, assim, que se aplicasse a regra que sufragou
a posi¢do do Ministério da Defesa.

Por outro lado, a Consultoria Juridica do Ministério do
Planejamento invocou a aplicagdo de regra geral relativa a alienagdo
de bens da Unido, contida na Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998, no
sentido de que ao SPU compete, efetivamente, a definigio de hipéteses e
procedimentos para as referidas alienagdes e arrendamentos.

Divergéncia entre Ministério da Defesa e Ministério do
Planejamento sdo focos de litigancia, ainda que administrativa, que
resulta em perda de eficiéncia da atuagio do Poder Executivo. Tratada
pela CGU?, a questdo exige convergéncia, como decidido, de modo que
se deve acomodar a regra geral de competéncia para defini¢do do assunto
em favor do SPU, sem que se deixe de ouvir o Ministério da Defesa, a
propdsito, entre outros, de iméveis de interesse a seguranga nacional.

Outro exemplo. O Ministério dos Transportes, a Secretaria dos
Portos e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios-ANTAQ
manifestaram-se a proposito de consulta da Associagdo Brasileira de
Terminais Portuarios-ABTP, quanto a vigéncia (ou nio) de contratos
de arrendamento portudrios firmados antes da vigéncia da Lei n°® 8.630,
de 25 de fevereiro de 1993, que normatizou o procedimento referente a

19 Cf. art. 9° da Portaria AGU n° 1.099, de 2008.

20 Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1943, Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil Brasileiro, denominado de

Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro, nos termos da Lei n° 12.876, de 30 de dezembro de 2010.

21 Processo 00400.01449/2008-16.
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modernizagdo dos portos. Levada a questdo a CGU*, e com a urgéncia que
a inseguranga e a inquietagio de investidores efetivamente provocavam,
especialmente porque 65 contratos de arrendamento estavam na
dependéncia dessa aflitiva situacgdo, alcangou-se proposta de solugio,
que foi levada a consideracdo e aprovagido do Advogado-Geral da Unido.
Prevenindo eventual conflito entre érgdos e entes acima indicados,
seguiu-se linha geral anteriormente proposta pela ANTAQ. Findos os
contratos que entdo vigoravam, orientou-se para realizagdo de nova
licitagdo. Em relagdo aos prazos vencidos, opinou-se pela possibilidade
de prorrogacdo dos contratos, bem como pela necessidade de adaptagio.
Opinou-se pela necessidade de adaptacdo da situagdo aos interesses da
Administragdo. A prorrogagio, no entanto, deveria ser feita uma tnica
vez, no exato prazo de vigéncia do contrato originario, preservado o
interesse das partes.

Mais um exemplo. A Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa
Civil-SAJ da Presidéncia da Reputblica e a Assessoria Juridica da
Controladoria-Geral da Unido divergiram quanto a fixagio da autoridade
competente para aplicar penalidade em processo administrativo
disciplinar quando a infragdo fosse cometida em érgéo distinto do qual
o servidor estivesse lotado. E o caso de servidor cedido, ou detentor de
cargo de confianga em outro 6rgdo da Administragdo, que cometesse a
infracdo no 6rgdo que o recebeu ou que lhe conferiu o cargo de confianga.
A SAJ entendia que a penalidade deveria ser aplicada pelo chefe do érgio
no qual o infrator estivesse exercendo o cargo de comissdo, ou entdo
estivesse cedido. A Controladoria-Geral da Unido, no sentido oposto,
insistia que a competéncia para a aplicagdo da penalidade era do chefe
do 6rgdo no qual o servidor faltoso fosse lotado. Levada a divergéncia
para a CGU?*? definiu-se que a competéncia era, de fato, da autoridade
do érgido de lotagdo do infrator. Deve-se levar em conta que eventual
indefinigdo, nesse caso, seria eficiente arma para discussio da aplicac¢do
da pena, no Judiciario, por parte do servidor eventualmente demitido.
Por isso, necessario o registro que a divergéncia mtragovernamental, se
nio resolvida, pode ter como resultado a perpetuagdo do impasse, ainda
que em outro campo de discussio, isto é, no Judicidrio.

Divergéncias internas podem ocorrer também nas vdrias
subdivisdes da CGU. Nas unidades da Federagdo ha projecoes da CGU,
até pouco tempo denominadas de Nicleos de Assessoramento Juridicos-
NAJ. Um exemplo ilustra a questio.

22 Processo 045/2010/DECOR/CGU/AGU.

23 Processo 01180.000808/209-25. Parecer 013/2012/DECOR/CGU/AGU.
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Divergiu-se a proposito da inexigibilidade (ou dispensa) de
licitagdo na contratagio de servigos de distribui¢do de publicidade legal
com a Empresa Brasileira de Comunicagido-EBC. A projecdo da CGU em
Santa Catarina entendia pela nexigibilidade de licitagdo, naquele caso.

Os ntcleos do Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Pernambuco e
Rio de Janeiro opinavam pela dispensa da licitagdo, também naquele
caso. O nucleo de Minas Gerais havia utilizado as duas teses, isto é,
uma vez opinou pela nexigibilidade e outra pela dispensa de licitagdo
na contratagdo de servigos de distribui¢do de publicidade legal com a
EBC. A CGU entendeu®* que havia monopdélio legal em favor da EBC e,
com base em acérdios do TCU?, prolatados a época da RADIOBRAS,
que de certa forma a EBC sucede, sedimentou entendimento de que no
caso se tinha znexigibilidade de licitagdo, conquanto que se demonstrasse
compatibilidade entre os pregos da EBC e os pregos do mercado.

Outro exemplo. A propdsito de ato de aposentadoria de Ministro
do Tribunal Superior do Trabalho-T'ST divergiram o Ministério da
Justica e o Ministério da Previdéncia Social. A questdo foi levada a
CGU**. Discutia-se, no fundo, o significado da expressdo efetivo exercicio
no servigo piiblico, utilizada no art. 40, I1I, da Constitui¢do Federal, bem
como em vérias emendas constitucionais que trataram da reforma da
Previdéncia.

A solicitagdo para resolugio da divergéncia partira da SAJ da Casa
Civil. Verificou-se que pedido de aposentadoria voluntaria de magistrado
do TST nio estava apto para seguir para aprovagdo presidencial. Ndo
havia apropriado esclarecimento quanto a correta aplicagio, para efeitos
daquela aposentadoria, da expressio efetivo exercicio no servigo pitblico. O
problema consistia na possibilidade (ou ndo) de se contar o tempo de
aposentadoria do magistrado em relacdo a servigos prestados a empresas
publicas e a sociedades de economia mista.

O Ministério da Justica apresentava compreensido do caso que
convergia com o entendimento do TCU, isto é, haveria possibilidade de
contagem de tempo, como efetivo exercicio no servigo piiblico, em relagio a
servigos prestados a empresas publicas e a sociedades de economia mista.
O Ministério da Previdéncia Social, por outro lado, defendia interpretagio
mais restritiva da locugio, reconhecendo como tempo efetivo de servigo
publico apenas aquele ocorrido no exercicio de cargo, fung¢do ou emprego

24 Processo 00400.016883/2009-11. Parecer 041-2010/DECOR/CGU/AGU.
25 Tribunal de Contas da Unido-TCU. Acérdio 539 e Acérdiao 689/ Plenario.

26 Processo 00400.002845/2010-75. Parecer 028/010/DECOR/CGU/AGU.
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publico, ainda que descontinuo, na administragdo direta, autdrquica ou
fundacional de qualquer dos entes federativos.

Numa primeira vista, Advogado da Unido lotado na CGU opinou
em favor da tese do Ministério da Justica. O Consultor-Geral da Unido
que a época chefiava aquele 6rgdo discordou desse entendimento, forte no
argumento de que servigos prestados a empresa publica e a sociedade de
economia mista nio poderiam ser considerados como de efetivo exercicio
no servigo piblico.

Levada ao Advogado-Geral da Unido, este despachou no sentido de
que os entendimentos ndo eram divergentes, necessariamente. Acolheu
a primeira das manifestagdes, no sentido de afirmar que o magistrado
reunia condi¢des para aposentadoria voluntaria, devendo-se contar o
tempo de servigo a empresa putblica e a sociedade de economia mista
como de efetivo exercicio no servigo publico.

Divergéncia entre o Ministério do Meio Ambiente e o Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, relativa a competéncia da Comissdo Técnica
Nacional de Biosseguran¢a-CTNBio para exigir estudo prévio de
impacto ambiental também foi assunto levado a CGU?*". Confirmou-se a
competéncia da CTNBio, nos termos de ementa em seguida reproduzida:

O poder de exigir estudo prévio de impacto ambiental par
instalagdo de obra o atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo do meio ambiente, que envolva organismos
geneticamente modificados (OGM) é da competéncia do Ministério
do Meio Ambiente que, todavia, deverd submeter-se e submeté-los
ao entendimento manifestado nos pareceres da CTNBio®.

Ainda que nio se tivesse (naquele momento) divergéncia na
Administragido, a CGU se pronunciou sobre anistia de militares, no
que se referia a defini¢do da natureza juridica e limites da reparagdo
econdmica do militar anistiado®. Havia possibilidade de divergéncia,
contida a tempo. Concluiu-se, no sentido de que

[...] ndo resta [restava]] divida de que a reparagdo econdmica a que fard
Jus o militar anistiado deve ser equivalente aos valores que teria percebido
se tivesse permanecido em alividade, consideradas todas as promogoes a
que faria jus, independentemente do atendimento de requisitos objetivos,

27 Parecer AGU/MP- 02/02. Miguel Pré de Oliveira Furtado. Consultor da Unido. 27 de maio de 2002.
28 Parecer AGU/MP- 02/02. Miguel Pré de Oliveira Furtado. Consultor da Unido. 27 de maio de 2002.

29 Parecer AGU/JD-001/2002. Jodo Francisco Drumond de Aguiar. Consultor-Geral da Unido Substituto.
19 de dezembro de 2002.
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excluidas, tdo somente, aquelas promogoes que dependam do atendimento
de requisitos objetivos™.

Divergéncia entre a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional-
PGFN, o Ministério do Desenvolvimento Indastria-MDIC e Comércio
e a SAJ da Casa Civil, referente a defini¢do de quem seria sujeito passivo
da Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indistria Cinematogratica-
CONDECINE, é mais um exemplo de composi¢do de divergéncia
intragovernamental discutida a partir da CGU".

Originariamente, a divergéncia se deu entre a Secretaria da
Receita Federal-SRF e a SAJ da Casa Civil. O pardgratfo tnico do art.
32 da Medida Proviséria n° 2.228-1, de 6 de setembro de 2001 dispunha
que a CONDECINE também incidird [incidiria) sobre o pagamento, o
crédito, o emprego, a remessa ou a entrega, aos produtores, distribuidores ou
intermedidrios no exterior, de importincias relativas a rendimento decorrente
da exploragido de obras cinematogrdficas e videofonogrdficas ou por sua
aquisigdo ou importagdo, a prego fizo. A SRIF baixou ato declaratério
identificando o contribuinte na empresa estrangeira. A SAJ, por sua vez,
ao instruir mandado de seguranga que havia sido impetrado contra ato
do diretor da Agéncia Nacional de Cinema-ANCINE, havia afirmado
que o contribuinte da exagdo seria a empresa nacional.

No desdobramento da discussdo, a PGFN afirmou que o
contribuinte da CONDECINE seria a empresa nacional ou sediada no
pafs responsédvel pela remessa ao exterior. O MDIC assegurou que o
contribuinte era o produtor, distribuidor ou intermedidrio, destinatario
no exterior, das quantias relativas aos rendimentos da exploragio, no
territério nacional, de obras cinematogréficas, ou por sua aquisi¢do
ou importagdo a prego fixo. A SAJ reiterou entendimento pretérito
afirmando que o contribuinte da CONDECINE seria a empresa nacional
ou filial de empresa estrangeira com escritério o sede no Brasil®.

Concluiu-se que as empresas domiciliadas no Brasil seriam
as contribuintes da exagdo, devendo-se em levar em conta também
isengdo prevista na mesma medida proviséria, pelo que, no caso de
programagio internacional, o contribuinte da CONDECINE seria a
empresa programadora estrangeira; a sediada no Brasil, imputava-se,
tdo somente, a responsabilidade tributdria em sentido estrito.

30 Parecer AGU/JD-001/2002. Jodo Francisco Drumond de Aguiar. Consultor-Geral da Unido Substituto.
19 de dezembro de 2002.

31 Parecer AGU/SF/02/2002. Oswaldo Othon Pontes de Saraiva Filho. Consultor da Unido. 12 de novembro
de 2002.

32 Dados obtidos no Parecer AGU/SF/02/2002 de autoria de Oswaldo Othon Pontes de Saraiva Filho.
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Anterior divergéncia entre o Ministério da Defesa e a SAJ da
Casa Civil, relativa a aplicacdo de algumas exigéncias na atividade de
mineragio em faixa de fronteira, suscitou opinido da CGU. Na ocasido,
expressou-se também a propédsito da competéncia do Conselho de Defesa
Nacional para se pronunciar sobre a matéria®. Nos termos da ementa do
parecer elaborado no caso, entendeu-se que

[..J] A manifestagdo do Conselho de Defesa Nacional nos casos
de pedidos de autorizagdo para pesquisa, lavra, exploragio e
aproveitamento de recursos minerais na faixa de fronteira é
indispensével, antecede o ato de outorga do titulo minerario e, quando
contréaria ao deferimento do pleito, impeditiva dessa outorga®.

Divergiu-se também a propésito da possibilidade (ou nio) de
se aplicar procedimento licitatério simplificado as subsididrias da
PETROBRAS. O Ministério das Minas e Energia-MME entendia que
as subsidiarias da PETROBRAS poderiam licitar de forma simplificada,
a partir da premissa de que a empresa deveria ser compreendida como
um sistema, isto é, de modo organico. A PGI'N, por outro lado, percebia
o problema restritivamente, isto é, a literalidade do texto legal ndo
admitiria que as subsididrias se beneficiassem da permissdo dada a
matriz®’. Vingou a tese do MME.

O tema da aplicabilidade (ou ndo) da multa entre pessoas juridicas
de direito publico, que ja havia sido apreciado pela Consultoria-Geral da
Repiblica, retornou para reexame®, quando se entendeu que as multas
previstas em let seriam aplicdvers ds pessoas juridicas de direito piiblico e
que o _favorecimento, pela exclusdo, caracteriza desvio de poder’. Na origem
desse novo entendimento, preocupacdo da Controladoria-Geral da Unido
com irregularidades nas anotagoes das Carteiras de Trabalho de empregados
municipais, apuradas pela Justiga do Trabalho™.

Propondo a revisdo do entendimento entido consolidado, quanto
a impossibilidade da imposi¢do de multas a pessoa juridica de direito
publico, e a propédsito da questdo suscitada pela Justica do Trabalho,
argumentou o Consultor-Geral da Unido:

33 Parecer AGU/JD-1/2004. José Francisco Aguiar Drumond. Consultor da Unido. 12 de maio de 2004.
34 Parecer AGU/JD-1/2004. José Francisco Aguiar Drumond. 12 de maio de 2004.

35 Parecer AGU/GV-01/2008. Galba Velloso. Consultor da Unido. 20 de maio de 2003.

36 Parecer AGU/GV-01/2004. Galba Velloso. Consultor da Unido. 18 de fevereiro de 2004.

37 Parecer AGU/GV-01/2004. Galba Velloso. Consultor da Unido. 18 de fevereiro de 2004.

38 Parecer AGU/GV-01/2004. Galba Velloso. Consultor da Unido. 18 de fevereiro de 2004.
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O Sistema constitucional de imunidades das pessoas juridicas de
direito ptblico tem por finalidade pd-las a salvo da agdo fiscal ou
administrativa de qualquer outro quando no desempenho licito
ou regular de seus préprios encargos. O mesmo ndo se havera de
afirmar quando desgarrados da legalidade, ou pela mora ou pela
inadimpléncia, puderem ser penalizados. A imunidade pressupde
logicamente a legalidade de agdo estatal, sem o que fica aberta a sangao
administrativa tal qual o particular infrator. A imposigéo de penalidades
e fiscalizagdo do cumprimento das regras administrativas revelam
a prevaléncia do interesse ou necessidade publica ao que inclusive o
administrador est4 sujeito. Assim, a multa como expressdo do poder
de policia tdo facilmente visivel quando enderegada ao particular, em
face do administrador - néo tanto como resultado do ato de policia
sendo como conformagédo do préprio administrador ao principio da
legalidade que lhe cabe de oficio respeitar - revela-se perante o Poder
Publico como instrumento de autocontrole e autotutela em favor de
interesses maiores constitucionalmente previstos™.

Alterou-se, assim, entendimento que sufragava a impossibilidade
de multa entre pessoas juridicas de direito publico o que, no limite, e
no futuro, pode acarretar execugdo fiscal em face de pessoa juridica de
direito puablico.

Conflito entre o Ministério da Defesa e o Ministério da
Educagdo referente a direito de servidor militar e de seus dependentes
se matricularem em estabelecimento de ensino superior publico, ainda
que oriundos de instituigdes privadas, suscitou também intervencio da
CGU™, resolvida, em forma de parecer. No pano de fundo, divergéncia
entre lei militar e lei escolar. O Ministério da Defesa opinava que
ao militar transferido ex-officio ndo poderia haver obsticulos para
efetivagdo de matricula, prépria ou de familiares, em instituigdes de
ensino superior que fossem ou nio congéneres. Isto é, no que interessa,
militar transferido, que fosse estudante, ou familiar deste, teria direito
a vaga em escola publica, inclusive faculdade, ainda que originariamente
estivesse matriculado em escola particular.

Por outro lado, para o Ministério da Educacéo, seria imprescindivel
a identidade entre as institui¢des de educagido envolvidas. Militar
removido ex-officio que estudasse em escola publica teria direito a vaga
em escola publica; no caso de ser originariamente matriculado em escola

39 Despacho do Consultor-Geral da Unido, Manoel Lauro Volkmer de Castilho no Parecer AGU/GV-
01/2004.,

40 Parecer AGU/RA- 02/2004. Rafaelo Abritta. Consultor da Unido. 8 de agosto de 2004.
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privada, ndo teria direito a vaga em escola ptblica. A CGU opinou em
favor do Ministério da Defesa, com base em jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justiga, e da interpretacdo da expressio congénere, nos termos
da ementa que segue:

ASSUNTO: Transferéncia de estudante - institui¢des de educagio
superior - transferéncia ex officio de servidor militar - controvérsia entre
os pareceres jurfdicos n 0s 092, de 11 de junho de 2003, da Consultoria
Juridica do Ministério da Defesa, 021, de 18 de janeiro de 2000, e 547,
de 2 de junho de 2008, ambos da consultoria juridica do Ministério da
Educagio, sobre o direito de o servidor militar e de seus dependentes
se matricularem em estabelecimento de ensino superior ptiblico mesmo
quando provenientes de instituicdes privadas. I O servidor militar
transferido ez officio, bem como seus dependentes, tém direito a matricula
em estabelecimento de ensino superior ptblico, mesmo na hipétese de
terem ingressado originariamente em faculdade particular, ainda que no
novo domicilio exista instituigéo de ensino privado. IT O servidor militar
e seus dependentes estéo sujeitos exclusivamente a disciplina da Lei n.
9.536, de 11 de dezembro de 1997, a qual nio faz referéncia ao termo
“congénere”. III O termo “congénere”, previsto no art. 99 da Lei n o
8.112, de 11 de dezembro de 1990, ndo deve ser aplicado nas hipéteses
em que o servidor militar é transferido, consoante a jurisprudéncia
pacifica do Superior Tribunal de Justiga*'.

O Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional-
[PHAN, autarquia federal vinculada ao Ministério da Cultura, e o
Instituto Brasileiro de Museus-IBRAM, também autarquia federal,
e também ligada ao Ministério da Cultura, divergiram em relagdo a
competéncia para tutelar bens passiveis de musealizagio. Disputava-se
quem deteria competéncia para declarar de interesse ptblico méveis
e imoveis, materiais ou imateriais, de importincia para a sociedade
brasileira, e relativos a preservacdo de nossa memoria, cultura,
identidade e ambiente natural*.

41 Parecer AGU/RA- 02/2004. Rafaelo Abritta. Consultor da Unido. 3 de agosto de 2004..

42 A definigdo é legal. Conferir, Lei 11.904, de 14 de janeiro de 2009 (Estatuto dos Museus). Art. 50 Os bens
culturais dos museus, em suas diversas manifestagdes, podem ser declarados como de interesse publico, no
todo ou em parte.§ 1o Consideram-se bens culturais passiveis de musealizagdo os bens méveis e iméveis de
interesse publico, de natureza material ou imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores
de referéncia ao ambiente natural, a identidade, a cultura e a memoria dos diferentes grupos formadores
da sociedade brasileira. § 20 Sera declarado como de interesse piiblico o acervo dos museus cuja protegdo e
valorizagdo, pesquisa e acesso a sociedade representar um valor cultural de destacada importéncia para a

Nagio, respeitada a diversidade cultural, regional, étnica e lingufstica do Pafs.
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Entendeu-se que o campo de atuagio do IBRAM era mais
especifico, de mais proximidade com bens musealizaveis e musealizados.
A competéncia do IPHAN, assim, seria residual. Por outro lado, concluiu-
se'?, a competéncia é - - na esséncia - - dupla, devendo o ente interessado
Justificar a finalidade buscada. Isto ¢, ainda que detentor de competéncia
especifica, a atuagdo do IBRAM ndo excluiria a do IPHAN, quando
adequadamente justificada.

A CGU atua intensamente também junto ao Tribunal de Contas da
Unido,ao Conselho Nacional de Justiga e ao Conselho Nacional do Ministério
Publico. Essa atuagio é protagonizada pelo Departamento de Assuntos
Estratégicos-DEAEX. Tem-se nesse contexto o acompanhamento de
gestores publicos, e de fiscalizacdo de seus respectivos atos.

A um Departamento de Analise de Atos Normativos-DENOR compete
o acompanhamento de toda a produgdo legislativa de interesse da Unifo,
preparando-se manifestagdes relativas a inconstitucionalidade de normas, que
sdo submetidas ao crivo e a aprecia¢io do Advogado-Geral da Unido.

A CGU conta também com um Departamento de Anilise de
Informagoes Juridico-Estratégica-DEINF, ao qual incumbe a apreensao,
o processamento e o gerenciamento das informagdes de interesse
tematico da CGU. A esse braco da CGU compete também a formulagio
de estratégias para o érgio.

O Gabinete conta com uma chefia e com um grupo de assessores,
que atendem ao Consultor-Geral em demandas especificas, com
distribui¢do prioritariamente feita com base em especialidade em 4reas
de conhecimento.

Na CGU hé também a atua¢io de Consultores da Unido, com
competéncia para avaliagdo e preparacgio de estudos em virios assuntos,
também distribuidos prioritariamente por critérios de drea de especialidade.

Por fim, hé extensdes da CGU em varias unidades da federagio,
bem como em Sio José dos Campos, nas quais se presta assessoria a
Administragio federal. Tratam-se das Consultorias Juridicas da Unido
nos Estados, A Consultoria Juridica da Unido no Rio de Janeiro, por
exemplo, atende a conjunto expressivo de 6rgdos. De igual modo, as
vérias Consultorias Juridicas que hd nos Estados prestam apoio aos
administradores federais em todo o pafs.

Sdo essas, emlinhas gerais, as caracteristicas que plasmam a atuagéo
da CGU. Trata-se de 6rgdo que conta com natureza prioritariamente
preventiva, no sentido de avangar solugdes que permitam resolugio de
problemas e conflitos, em ambito interno, propiciando-se 8 Administragio
Federal um contexto marcado pela seguranca juridica.

48 Processo 00400.00176/2011-87. Parecer 109/2011/DECOR/CGU/AGU.
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RESUMO: Vivenciando um cenario de constantes restrigdes
or¢amentdrias e financeiras, compete ao gestor estabelecer mecanismos
que possam subsidiar a tomada de decisdes. Objetivando dotar as
Unidades da Advocacia-Geral da Unido de espagos fisicos dignos
para o cumprimento da missdo institucional, a Secretaria-Geral de
Administragdo desenvolveu o ProgramAGU Instalagdes Eficientes e
Sustentdveis (IES).

PALAVRAS-CHAVE: Diagnoéstico. Instalacoes Eficientes e Sustenta-
veis. Eficiéncia do Gasto Publico.
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INTRODUGAO

Este artigo apresenta uma solugdo desenvolvida no ambito da
Secretaria-Geral de Administragdio (SGA) para o monitoramento
das instalagdes das Unidades da Advocacia-Geral da Unido (AGU)
e da Procuradoria-Geral Federal (PGI), objetivando um melhor
dimensionamento dos recursos or¢amentéarios e financeiros alocados e a
priorizagdo da sua aplicagdo para alcangar a eficiéncia do gasto publico.

Para entender o cenario das instalagdes da AGU e da PGEF, este
artigo discorre brevemente sobre a histéria da Advocacia-Geral da Unido
e da gestdo interna empreendida desde a sua criagdo para disponibilizar
espagos adequados ao pleno funcionamento das Unidades da AGU.

Na sequencia é apresentado o ProgramAGU Instalagoes Eficientes
e Sustentaveis (IES).

1 BREVE HISTORICO DA AGU

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), instituida pela Lei
Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, foi criada para organizar
em um Gnico Orgfo a representagio judicial e extrajudicial da Unido e as
atividades de consultoria e assessoramento juridicos do Poder Executivo,
propiciando ao Ministério Publico da Unido (MPU) o pleno exercicio da
fung¢do essencial de “defesa da ordem juridica — essencial a Justica, do
regime democriético, dos interesses sociais e dos interesses individuais
indisponiveis”, desvencilhando-o da representacdo judicial da Unido.

Esse ordenamento juridico — Lei Complementar n° 73/1993 — dispds
sobre a organizagio e funcionamento da AGU e cuidou de forma mais
detalhada do contencioso da Institui¢do, a representagdo judicial, uma vez
que existia, em organizagdo sistémica, a Advocacia Consultiva da Unido, a
qual tinha na Consultoria-Geral da Republica sua instancia mais elevada,
responsavel pelas atividades de consultoria e assessoramento juridicos do
Poder Executivo.

Aolongo desses anos foi identificada a necessidade de racionalizar
servigos a cargo de Unidades da AGU, em especial aquelas situadas
nas mesmas capitais. Essa a¢do conduziu a unifica¢do de estruturas
existentes, sendo eliminadas unidades dudplices desnecessarias,
passando os representantes judiciais da Unido a atuar na primeira e
segunda instancia.

Buscando a constante racionalizagio, foram desativadas Unidades
localizadas em cidades que apresentavam pequena movimentagio
processual de interesse da Unido, ficando os servigos concentrados na
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Seccional mais préxima ou na Procuradoria da Unido (PU), permitindo
melhor utilizagdo dos recursos humanos e eliminando gastos com a
manutengio de estruturas.

Implementadas as estruturas responsdveis pela representagio
judicial da Unido e pelas atividades de consultoria e assessoramento
juridicos da Administracdo Direta verificou-se a necessidade
de fortalecer a atuagdo dos drgdos vinculados responsaveis pela
representacdo judicial e extrajudicial, bem como pelas atividades de
consultoria e assessoramento juridicos das entidades da Administragéo
Indireta.

Nesse sentido, pela Lei n° 10.480, de 2 de julho de 2002, foi
criada a Procuradoria-Geral Federal (PGI) que representou mais
uma ag¢do governamental em busca da racionalidade, economia e
otimizagdo das atividades constitucionais da AGU, excluindo da
subordinacido dos dirigentes de autarquias e fundacdes decisdes
de representagdo judicial da Unido, bem como de consultoria e

assessoramento juridicos, atividades que devem ser orientadas pelo
Advogado-Geral da Unido.

2 A GESTAO INTERNA DA AGU

Ndo era suficiente, contudo, empreender mudangas e
aperfeicoamentos somente vinculados as atividades finalisticas da
Instituigdo. Para se alcangar a exceléncia no desempenho das atividades
institucionais da AGU, era necessario dotar o corpo funcional de ambiente
favoréavel ao pleno cumprimento da missdo constitucional da AGU.

Assim, a AGU tem vivenciado adequagdes dos instrumentos de
funcionalidade, buscando a eficiéncia da agio publica, representada
pela melhoria da qualidade do gasto publico, a eficacia — procurando
fazer as coisas certas para garantir o alcance das metas estabelecidas,
produzindo alternativas criativas, bem como maximizando a
utilizagdo dos insumos existentes: pessoas, materiais, tecnolégicos e
financeiros, para alcangar resultados satisfatérios.

Também tem sido uma constante a busca da economicidade
— que trata da obteng¢do do melhor resultado possivel de alocagio
dos recursos financeiros, econémicos e/ou patrimoniais, buscando
a eficiéncia na gestdo financeira e na execugdo orgamentdria,
minimizando — sem comprometer o resultado — os custos e os gastos
publicos.
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Para minimizar a dispersdo, promover a integragio, reduzir
gastos, bem como proporcionar ambiente adequado para oferecer
melhores condi¢des de trabalho, aliado a um processo de melhoria
continua na prestagio de servigos, estdo sendo envidados permanentes
esfor¢os para reunir em sede Unica todos os 6rgdos e unidades da
AGU em todas as Unidades da Federagio.

Para mensurar o cendrio das instalagdes da AGU e da PGF,
apresentamos nos Quadros abaixo o quantitativo de Unidades.

ANO
()rgio 2002 2004 2006 2008 2010 2012
SGCT 1 1 1 1 1 1
PGU 5% 57 58 63 84 84
PGF - 11 19 92 148 153
CGU 6 6 20 27 28 29
CGAU 1 1 1 1 1 1
SGA 6 6 6 6 7 7
Total
T 68 82 105 190 269 275

Tabela 1 — Quantidade de Unidades em instalagdes providas pela AGU.
Fonte: SICAU
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No quadro abaixo sdo apresentados os quantitativos de Unidades
da AGU e da PGF, contabilizando inclusive as instaladas em dependéncias
providas pelos demais érgdos da administragio direta e nas autarquias e
fundagdes federais.

ANO
()rgﬁo 2002 2004 2006 2008 2010 2012
SGCT 1 1 1 1 1 1
PGU 54 57 58 63 84 84
PGF - 38 132 414 631 652
CGU 6 24 38 49 58 61
CGAU 1 1 1 1 1 1
SGA 6 6 6 6 7 7
Total
68 122 236 534 782 806
Geral

Tabela 2 — Total de Unidades da AGU instaladas no 4mbito da Administragdo Direta e
Indireta, inclusive aquelas constantes na Tabela 1.
Fonte: SICAU

Outro ponto a ser destacado relativo ao ambiente funcional diz respeito
a érea de tecnologia da informagdo. Em razdo das crescentes necessidades da
Institui¢do, em setembro de 2008, foi finalizada a implantagdo do DataCenter
proprio, contando com todos os servigos de hospedagem de sistemas, tais
como o correio eletronico e o Sistema Integrado de Controle das A¢des da
Unido (SICAU). Essa medida se mostrou como uma importante estratégia
empreendida na aplicagio dos recursos.

Importante salientar que a area de Tecnologia da Informacao
necessita de constante desenvolvimento de forma a garantir a
interoperabilidade da AGU com os demais Orgdos da Justica Federal.
O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem como meta a eliminagio total
de processos em papel, tornando o processo eletronico como unico
mecanismo de funcionamento dos processos naquela Casa.
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Com vistas ao cumprimento dos planos de metas do Governo
Federal, dispostas no Decreto n® 7.446, de 1° de margo de 2011, que
culminou em restrigdes or¢amentarias no Exercicio de 2011, foi editada a
Portaria AGU n° 169, em 24 de margo daquele ano, que estabeleceu agdes
de redugido das despesas no dmbito das Unidades da AGU e da PGF.

De acordo com os dispositivos elencados no citado normativo
foram suspensas a realizagio de novas contratagdes de locagio e aquisigdo
de iméveis, reforma de bens imdveis, aquisi¢do e locagido de veiculos,
bem como locagdo de maquinas e equipamentos. Foi ainda estabelecido
o percentual de 25% (vinte e cinco) por cento de redugio de despesas de
locagdo de veiculos, reprografia, vigilancia, auxiliar de servigos gerais,
telefonia fixa e mével e energia elétrica.

Com esse cendrio, verificou-se a necessidade de desenvolver
uma ferramenta que pudesse dotar os gestores da Secretaria-Geral
de Administragio de instrumentos para priorizagio dos recursos
or¢amentdrios e financeiros para aplicagdo nas despesas relacionadas a
gestdo logistica das Unidades da AGU e da PGF.

3 O PROGRAMAGU INSTALAGOES EFICIENTES E SUSTENTAVEIS (IES)

A Secretaria-Geral de Administragdo tem como competéncia,
dentre outras, a gestdo da logfistica das Unidades da Advocacia-Geral
da Unido. Para atuar de forma estruturada e com qualidade, necessitava-
se efetuar o levantamento da situagio de todas as instalagdes, a nivel
nacional, com a capacidade de fornecer visualizagdo mais atualizada,
de maneira nio exaustiva e com a possibilidade de extrair informagdes
gerenciais a atuagdo da Secretdria-Geral da Administragdo da AGU.

Dentro de um cenério de restrigdes or¢amentarias, e conscientes
da necessidade de conhecer a real situagdo das 122 (cento e vinte e
duas) instalagdes das Unidades da AGU, para definir as prioridades
de atendimento das demandas, foi implementado no 4mbito da SGA o
ProgramAGU Instalagoes Eficientes e Sustentdvers (IES).

O IES tem por objetivo efetuar o acompanhamento e a verificagdo
da eficiéncia, qualidade e sustentabilidade de todas as instalagdes da AGU
com sincronia temporal, concisa e dindmica, sem deixar de considerar
todas as peculiaridades de cada Unidade.

No primeiro semestre de 2012 foram realizadas pelos
Superintendentes de Administracdo e equipes Visitas Técnicas as 122
(cento e vinte e duas) Instalagdes com Unidades da AGU e/ou da PGF
para identificar a situagdo dos prédios, objetivando promover uma
avaliagdo por meio do questiondrio nominado “Checklist” que pontuou
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cada Unidade, mensurando as condigdes de trabalho das Instalagoes,
além de servir como pardmetro comparativo para as melhorias e
avalia¢des futuras.

O “Checklist” foi estruturado para facilitar a coleta de dados. O
resultado da ferramenta de analise propiciou a elaborag¢do do Painel de
Prioridades, bem como de planos de agio para implantag¢do de melhorias
nas condi¢des de trabalho das Unidades da Advocacia-Geral da Unido.

A avaliagdo levou em consideragdo as condi¢des do imével, a gestdo
do espago, a gestdo logistica, a gestdo da infraestrutura, a tecnologia
da informagéo, a gestdo administrativa e financeira, agdes ambientais,
acessibilidade, certificagoes digitais e as condi¢des do arquivo.

Na segunda etapa, em 2013, estd sendo realizado o diagndstico de
68 (sessenta e oito) Instalagdes com Escritérios de Representagio. Nessas
instalagdes a atuagio observara o contido na Portaria AGU n° 819, de 14
de margo de 2008, que dispde sobre a manutengdo dos Escritérios de
Representagido da PGF pela SGA.

Para a visualizag¢do dindmica dos resultados do ProgramAGU
Instalagoes Eficientes e Sustentdveis pelos clientes foi adotada o
ferramenta Google Earth, que possibilita a disponibilizagio de todas as
unidades no mapa do Brasil com as respectivas avaliagdes, link para o
site de cada uma das Unidades e fotos externas e internas das instalagoes.

frquie Edtw Ynudin Fammantsn Ao g
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Figura 1: Foto Google Earth - Unidades
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O resultado da ferramenta de analise propiciou a elaboragdo do
Painel de Prioridades, bem como de planos de agéo para implantagdo de
melhorias nas condi¢oes de trabalho das Unidades da Advocacia-Geral
da Unido.

Para cada Unidade foi preenchido um questionario e nos casos em
que um prédio — instalagdo tivesse mais de uma Unidade foi preenchido
um “Checklist” para cada uma das Unidades, que posteriormente foram
consolidados no relatério do respectivo prédio.

A aplicagdo do “Checklist” se deu a partir da visita ao local.
Com a ferramenta em maos, passou-se por todos os setores e postos
de trabalho observando os itens listados no questiondrio. Nessa fase
fol importante o acompanhamento dos responsaveis pelos setores em
andlise, facilitando o trabalho de coleta de dados. Foram tiradas fotos
dos locais, que auxiliaram na identificagdo do setor e das instalagoes
existentes.

Quando houve o descumprimento a algum item do “Checklist”,
o fato fol registrado por meio de fotos, com o cuidado de identificé-
las com as respectivas legendas. O registro fotografico foi realizado
com o consentimento dos servidores, para que estes nio se sentissem
constrangidos com a visita.

Ao chegar a Unidade a ser analisada, era explicado o contetido
e o objetivo do trabalho que se estava realizando, evidenciando que
a participagdo dos servidores da Unidade seria fundamental para o
sucesso da aplica¢do da ferramenta.

Também foi verificada a existéncia de plantas dos Setores,
contendo a localizagdo dos equipamentos e mobilidrios para que
pudessem auxiliar no langamento das condigdes ambientais.

Foi usado o método de avaliagdo pelo questionamento de SIM
e NAO, e pontuagio pelas marcagdes afirmativas como indice de
qualidade na pesquisa, ou seja, quanto maior a pontuacdo de respostas
SIM melhores as condi¢des do trabalho da Unidade avaliada.

Uma coluna do “Checklist” foi destinada para comentarios e/ou
consideragdes sobre o item abordado, como por exemplo, a explicitagdo
da ndo conformidade ou a indicagdo do local onde foi identificado
o risco. Esta coluna foi preenchida a fim de facilitar a indicagdo de
medidas corretivas.

Quando um item ndo fosse aplicdvel, ndo foi contado para
a pontuagio, sendo o resultado adaptado ao nimero de questdes
aplicaveis na forma de percentual. O resultado foi valorado em 5 (cinco)
classificagdes, sendo o percentual de cada uma como segue:
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PERCENTUAL CLASSIFICAC AO
0a20%

20,1 a 40 % Ruim
40,1 a 60 % Regular
60,1 a 80 % Bom
80,1 a 100 % Otimo

O “Checklist” sera reaplicado anualmente, no primeiro quadrimestre
de cada ano, de forma que o seu resultado possa subsidiar a elaboragio da
proposta or¢amentaria para o ano seguinte.

Para tanto, os dirigentes das Unidades, em conjunto com os
Coordenadores Administrativos, efetuardo nova aplicagdo do “Checklist”,
com posterior remessa para a respectiva Superintendéncia de Administragéo,
que repassara as informagdes a Coordenacio-Geral de Planejamento Setorial
(CGPS), Unidade da SGA responsével pelo monitoramento do Programa.
Quando ocorrer a mudanga para novas instalagoes, o “Checklist” deverd ser
aplicado 90 (noventa) dias ap6s o término da instalagdo.

O resultado da ferramenta de analise propiciou a elaboragio do Painel
de Prioridades, bem como de planos de agio para implantagio de melhorias
nas condigdes de trabalho das Unidades da Advocacia-Geral da Unido.

Das 122 (cento e vinte e duas) Instalagdes da AGU, 8 (oito) encontram-
se na situagdo 6timo, 70 (sessenta e nove) bom, 43 (quarenta e duas) foram
avaliadas como regulares e 1 (uma) como ruim.

Figura 2: Situacdo das Unidades da AGU

Com base nesses resultados, foram estabelecidas as agdes a serem
implementadas, atuando na melhoria das condig¢oes de trabalho das Unidades
avaliadas nas situagdes de ruim e regulares, em ordem de pontuagdo
crescente.

Assim, para 2013 foram priorizadas a locagdo de novas instalagdes
no Rio de Janeiro, Niter6i, Goiania, Belém, Chapec6, Umuarama, Campo
Grande, Fortaleza, Teresina, Feira de Santana e Sdo Luis, bem como
serdo readequadas/reformadas as edificagdes de Porto Velho, Rio Branco,
Boa Vista, Macapd, Manaus, Blumenau, Santo Angelo, Maring4, Novo
Hamburgo, Cuiabd, Ilhéus, Maceié e Salvador. Estdo sendo também
mapeados os Escritérios de Representagio da PGF, nos termos da Portaria
n° 319, de 14.08.2008.

Ressalta-se que todo esse trabalho de mapeamento foi realizado
pelos Gestores e equipe técnica da Secretaria-Geral de Administragio
(SGA), com despesas apenas de deslocamento as Unidades da AGU.
Todo o resultado pode ser acessado na pagina da SGA, na Intranet.
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4 CONCLUSAO

A AGU continua em construgdo. O ideal a ser atingido — e todas
as acdes realizadas caminharam nessa dire¢do — é o de ter a AGU
racionalmente organizada, de modo que a estrutura do 6rgdo central
esteja refletida em todas as Unidades da Federacdo, em busca da
exceléncia dos trabalhos que realiza.

Nos préoximos anos a estrutura da AGU serd fortemente impactada
com os esforgos de Democratizacio do Acesso a Justica e Efetivacdo de
Direitos e os programas coordenados pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ) que objetivam acelerar a tramitagdo dos processos na Justica
para facilitar o acesso ao Judicidrio e garantir a razodvel duragdo dos
processos judiciais.

Exemplos das agdes citadas acima é a Emenda Constitucional n°
73, de 6 de junho de 2013, que criou os Tribunais Regionais Federais
da 67, 7%, 8" e 9" Regides, em Minas Gerais, Amazonas, Parana e Bahia,
recentemente aprovada no Congresso Nacional e a implantacdo, até 2014,
de 230 novas varas federais criadas pela Lei n° 12.011/20009.

Por outro lado, a Advocacia-Geral da Unifo como 6rgdo essencial
a Justica estd em constante expansdo, a exemplo das 5 unidades
descentralizadas da Escola da AGU recentemente instaladas' e a criagdo
de 560 (quinhentos e sessenta) cargos de Advogado da Unido® que deverdo
ser nomeados nos proximos anos, condicionada a expressa autorizagio
na Lei Or¢amentéria Anual (LOA).

O constante crescimento da Advocacia-Geral da Unido,
aliado ao cendrio de restri¢gdes or¢amentarias, traz a necessidade do
acompanhamento pormenorizado de todas as instalagdes das Unidades,
com complexidade diretamente proporcional ao seu crescimento. Este
acompanhamento estd sendo suprido com o ProgramAGU Instalagoes
Eficientes e Sustentaveis, idealizado pela Secretaria-Geral de
Administragio da Advocacia-Geral da UniZo.
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RESUMO: Diante da comemoragdo dos 20 anos da AGU, o presente
artigo nasce com o objetivo de render merecida homenagem ao periédico
cientifico da Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes
Leal, a “Revista da AGU”, que em maio de 2013 recebeu o importante
selo Qualis B2.

Com essa perspectiva, tece breve comentario sobre as principais
diretrizes para a concretizagio do periddico (desde a publicagdo de
seu primeiro exemplar em junho de 2002), as metas para consolidar o
processo editorial da Revista, o cadastro de ISSN, a obtengdo de um
Conselho Editorial mais exégeno e a adequagdo do periédico as regras da
CAPES, levando-a a receber, em 2010, certificagdo no estrato indicativo
“C”, do selo “Qualis”. Apés a adogdo de diversas medidas administrativas
um novo avango é conquistado, e, em margo de 2013, a Revista da AGU
fol novamente avaliada, e agora, classificada pela CAPES como QUALIS
B2.

Além da “Revista da AGU”, o artigo faz mengdo a “Revista Virtual da
AGU?”, a série de “Publica¢des da Escola da Advocacia-Geral da Unido”,
ambas com periodicidade mensal, e aos “Livros Eletronicos”, projeto
iniciado em 2012.

Por fim, o artigo aponta para os desafios ainda a serem conquistados com
relagdo as publicagdes da Escola da AGU, sejam impressas ou virtuais, e
parabeniza a AGU por suas duas décadas de avangos e conquistas.

PALAVRAS-CHAVE: Revista da AGU. Histéria. Vinte Anos da AGU.
CAPES. QUALIS B2.
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1 BREVE SINTESE

Nesse ano de 2018, em que se comemoram os 20 anos da existéncia
da Advocacia-Geral da Unido, a Escola da AGU faz uma homenagem ao
seu periddico cientifico.

Para se chegar ao nascimento da Revista da AGU ¢é necessdrio uma
breve sintese sobre a criacdo do Centro de Estudos Victor Nunes Leal,
atualmente intitulado Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro
Victor Nunes Leal.

Apesar da Lei Complementar n° 73 ter instituido a Advocacia-
Geral da Unido em 1993, o Centro de Estudos Vitor Nunes Leal foi
implantado apenas no ano de 2000 pela Portaria n° 1.294, de 23 de
novembro. Oficialmente inaugurado em 27 de novembro do referido ano
pelo entdo Advogado-Geral da Unido, Ministro Gilmar Ferreira Mendes,
o Centro de Estudos fol fruto da necessidade de promover, organizar e
coordenar as atividades destinadas ao aperfeicoamento profissional dos
Membros da Advocacia-Geral da Uniio e de seus Orgaos Vinculados. O
Doutor Antenor Pereira Madruga Filho foi o primeiro Diretor do Centro
de Estudos Victor Nunes Leal, permanecendo a frente da unidade no
periodo de 2000 a 2001.

Passados alguns anos, em 15 de agosto de 2005, o entdo Advogado-
Geral da Unido, Ministro Alvaro Augusto Ribeiro Costa, edita o Ato
Regimental n° 2 por considerar que o Centro de Estudos Victor Nunes
Leal “estava a exigir reformulagdo capaz de tornd-lo um orgdo gerador e
difusor do conhecimento com atuagdo ampla, que pudesse atender aos desafios
constantemente enfrentados pela Advocacia-Geral da Unido”* O Centro de
Estudos transformou-se, entdo, na Escola da Advocacia-Geral da Unido
“Orgdo direta e imediatamente subordinado ao Advogado-Geral da Unido,
destinado a ser um centro de captagdo e disseminagdo do conhecimento, voltado
para o desempenho das atividades institucionais da Advocacia-Geral da Unido”?

Na gestdo do Ministro José Antonio Dias Toftoli, no perfodo de
2007 a 2009, a Escola da AGU ampliou suas atividades introduzindo
novas tecnologias, como a TV Escola e a Biblioteca Digital da
Advocacia-Geral da Unido, com o propésito de propagar conhecimentos
e aperfeigoar a atuagio de todos os seus integrantes.

No ano de 2010, rendendo homenagens a histéria da unidade, o
presidente Luis Indcio Lula da Silva assinou o Decreto n° 7.392, que
em seu art. 33, pardgrafo tnico, altera o nome da Escola da Advocacia-

2 Anexo da Portaria n® 725, de 15.8.2005.

3 Art. 3° do Ato Regimental n° 2, de 15.8.2005.
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Geral da Unido, que passou a denominar-se Escola da Advocacia-Geral
da Unido Ministro Victor Nunes Leal.

Foram diretores do Centro de Estudos Victor Nunes Leal:
Antenor Pereira Madruga Filho, Advogado da Unido, no perfodo de
2000 a 2001; Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho, Procurador da
Fazenda Nacional, no perfodo de 2001 a 2002 e Gilda Maria Freire
Garcia, Procuradora da Fazenda Nacional, no perfodo de 2002 a 2005.

Ja com a denominagio de Escola da Advocacia-Geral da Unido,
foram diretores: Gilda Maria Freire Garcia, Procuradora da Fazenda
Nacional, no perfodo de 2005 a 2007; Jefferson Cartis Guedes, Advogado
da Unido, no periodo de 2007 a 2008; Mauro Luciano Hauschild,
Procurador Federal, no perfodo de 2008 a 2009; e, novamente, Jefferson
Carts Guedes no perfodo de 2009 a 2011.

De 2011 até a presente data, a Escola da Advocacia-Geral da
Unido Ministro Victor Nunes Leal esté sob a dire¢do de Juliana Sahione
Mayrink Neiva, Advogada da Unifo, que atuava no 6rgdo desde 2008 na
qualidade de Vice-Diretora.

2 DIRETRIZES PARA A REVISTA DA AGU (2002)

No ano de 2002 a entdo Direcdo do Centro de Estudo Vitor
Nunes Leal propds diretrizes para o cumprimento de sua missdo como
centro de ensino, pesquisa e informagdes juridicas. Uma das finalidades
era a divulgagdo de informagdes relevantes para a atualizagdo dos
membros da Advocacia-Geral da Unifo. Foram propostas as seguintes
diretrizes™:

a. Promover a veiculagio de noticias do CEST (Centro de Estudo)
na Intranet, bem como a publicagio mensal, através do site do
Centro de estudos na Internet, da Revista Virtual da AGU,
possibilitando o acesso do publico aos artigos de autoria de
seus membros ou que a eles interessem, bem como palestras e
conferéncias realizadas neste Centro de Estudos;

b. Promover a publicagio quadrimestral da Revista da AGU,
edi¢do Impressa, cujo langamento ja foi efetivado através da
Edi¢do Especial, em junho de 2002, visando a divulgacdo de
trabalhos selecionados pela sua exceléncia e relevancia;

4 CENTRO DE ESTUDOS VICTOR NUNES LEAL. Diretrizes para atuagdo do Centro de Estudos Victor
Nunes Leal. Brasilia: Advocacia-Geral da Unido, 2002. p. 7.
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c. Estimular a publicagdo de trabalhos cientificos para a formagio
de acervo bésico de interesse para a AGU.

Alcangadas essas diretrizes, foi publicado o primeiro exemplar
impresso da Revista da AGU, lancado através da Edigdo Especial,
apresentada em junho de 2002, pelo entdo Advogado-Geral da Unido,
Ministro Gilmar Ferreira Mendes.

De acordo com o Ministro”:

A Revista da AGU tem por objetivo ndo apenas a divulgagio de
trabalhos promovidos pelo Centro de Estudos. Destina-se, também,
a veiculagdo de artigos doutrindrios realizados por aqueles que
laboram na Advocacia Pablica e a difusdo de informagoes relevantes
acerca dos interesses que permeiam a defesa da Unido.

Trata-se, portanto, de iniciativa que pretende contribuir para a
consolidagdo de uma Doutrina da Advocacia Publica, indispensével
ao aprimoramento sempre maior da atuagdo da AGU na defesa do
interesse publico.

A Edigdo Especial da Revista da AGU publicou as palestras
proferidas pelo Ministros Gilmar Ferreira Mendes e José Paulo
Septlveda Pertence enaltecendo a obra de Victor Nunes Leal, ambas
no dia 27 de novembro de 2000, na inauguragdo do Centro de Estudos
Victor Nunes Leal. Além das duas palestras, a Revista publicou cinco
artigos de diferentes temas.

Dessa forma a partir de 2002 a Revista Virtual da AGU teria
publicagdo mensal no site do Centro de estudos Victor Nunes Leal e
a edigdo impressa da Revista da AGU teria publicagdo quadrimestral.
A periodicidade quadrimestral da Revista da AGU permaneceu até a
edi¢do n° 14 em 2007.

3 PRIMEIRAS DIRETRIZES — 15 ANOS

J& constatada a importancia da veiculagdo do conhecimento por
meio da Revista da AGU e com o objetivo de estimular o interesse dos
membros da Advocacia-Geral da Unifo em disseminar esse conhecimento,
em 2007, Jefferson Carts Guedes — Diretor da Escola da AGU, Mauro

5 CENTRO DE ESTUDOS VICTOR NUNES LEAL. Revista da AGU — Edigao Especial de Langamento.

Brasilia: Advocacia-Geral da Unido, jun. 2002. p. 5.
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Luciano Hauschild, Coordenador da Escola na época e com a dedicagio
de Niuza Lima, projetaram melhorias na estrutura da Revista, tragando
metas para consolidar e valorizar o processo editorial, para langamento da
nova publicagdo em comemoragdo aos 15 anos da AGU, em 2008.

Foramdefinidasnovasdiretrizes que trouxeram grande valorizagdo
a essa publicagdo. A principal delas foi o cadastro de ISSN (International
Standard Serial Number), nimero internacional normalizado para
publicagdes seriadas que identifica o titulo de uma publicagdo que esteja
em circulagdo facilitando a identificagio do periddico.

Na diagramagio interna, houve substancial mudanca de estrutura:
margens mais largas, fonte mais fina e suave, abandono do texto dividido
em duas colunas por pdgina, apresentando, assim, uma mancha grafica
bem mais agraddvel aos leitores. Houve expressiva ampliagdo em
extensdo e contetido, foram acrescidas mais 100 (cem) paginas, compondo
uma publicagdo de 300 (trezentas) pdginas, para, em 2009, chegarmos ao
modelo atual de 400 (quatrocentas).

No cabegalho, que até entdo apresentava somente o nome darevista,
foram acrescentadas novas informagdes, como nome do articulista e
nimero da publicagdo. Outro grande beneticio acrescido a publicacdo
foi a padronizagdo de normas técnicas, estabelecendo critérios como
inclusdo de resumo, palavras-chave, titulo em inglés e padronizagio das
referéncias. Optou-se também para um sistema numérico das citagdes
visando evitar interferéncias na leitura.

Finalizando o projeto, em 2008, definiu-se alteragdes substanciais
para a capa, com identificagdo dos nomes dos autores e alteracio da
cor para uma tonalidade mais escura que a anterior. Ainda foi conferido
maior destaque ao niimero da publicagio.

Além disso a Doutora Maria Rosa Guimardes Loula, entio
Coordenadora da Revista, buscando obten¢do de um Conselho Editorial
mais amplo e diversificado, convidou membros de diversos Estados e
institui¢des, Mestres, Doutores, dentre eles, Professores que avaliam e
selecionam periodicamente os artigos a serem publicados.

Decididas e implementadas todas essas alteragdes, em 2008, na
gestdo do Ministro José Antonio Dias Toffoli, em comemoragio aos 15
da Advocacia-Geral da Unido, a nova revista da AGU, propositalmente a
edigdo de nimero 15, foi finalmente publicada.

Embora a edigdo tenha sido publicada no ano que se comemoravam
os 15 anos da Advocacia-Geral da Unido, e estivesse certamente
direcionada a render homenagem pelo aniversdrio, todas essas mudancas
foram definidas com objetivo muito maior: iniciava-se, neste marco
histérico, nossa trajetéria rumo ao “QUALIS.”
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4 O PRIMEIRO “"QUALIS”

No ano de 2009, Regina Linden Ruaro, integrante do Conselho
Editorial da Revista da AGU, assumiu a importante missdo de dar
continuidade & adequagdo do periédico as regras da CAPES, auxiliando
a equipe da Escola da AGU no atendimento de todo o tramite necessario
para sua classificagdo.

De modo a se entender melhor o que significa essa estratificagio
ou classificagio, vejamos a conceituagio do QUALIS PERIODICOS,
extrafda do sitio eletronico da préopria CAPES®, verbis:

Qualis é o conjunto de procedimentos utilizados pela Capes para
estratificagdo da qualidade da produgdo intelectual dos programas
de poés-graduagdo’. Tal processo foi concebido para atender as
necessidades especificas do sistema de avaliagdo e é baseado nas
informagoes fornecidas por meio do aplicativo Coleta de Dados. Como
resultado, disponibiliza uma lista com a classificagdo dos veiculos
utilizados pelos programas de pés-graduagdo para a divulgagdo da
sua produgio.

A estratificagdo da qualidade dessa produgio é realizada de forma
indireta. Dessa forma, o Qualis afere a qualidade dos artigos e
de outros tipos de produgdo, a partir da analise da qualidade dos
vefculos de divulgagio, ou seja, periédicos cientificos.

Mister informar que a CAPES, com bastante rigor, enquadrada
os periddicos cientificos conforme os seguintes estratos indicativos
da qualidade: A1, o mais elevado e que exige repercussdo e impacto
internacional do periédico; A2; B1; B2; B3; B4; B5; C — essa dltima com
peso zero.

No caso da Revista da AGU, ainda que muitos requisitos ja
estivessem, na pratica, sendo cumpridos, foram necessdrias novas
adequagdes e o preenchimento de diversos questionarios contendo
informagdes dos membros do Conselho Editorial, seus vinculos
académicos com as institui¢des universitdrias e diversos outros aspectos
da revista.

6 Disponivel em: <http://www.capes.gov.br/avaliacao/qualis>. Acesso em:16 set. 20183.
7 Registre-se que muito embora a conceituagio se refira a programas de pés-graduagio, é fato que revistas
outras, que nio a de programas de pés-graduagio, encontram-se estratificadas com base no QUALIS,

como é o caso da Revista da AGU.
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Apds o processo de avaliagdo, a Revista da AGU, em margo
de 2010, apés 08 (oito) anos de existéncia e muito trabalho, recebe a
importante e reconhecida certificagdo da CAPES no estrato indicativo
C, do selo “Qualis”.

O estrato C do selo “Qualis”, ainda que ndo tenha reflexos
académicos para efeitos de pontuagdo, representou o inicio da longa
trajetéria de sucesso e exceléncia que seria alcangado pela Revista da
Advocacia-Geral da Unido nos proximos anos.

5 NOVAS IDEIAS

No ano de 2010, ciente da importancia de ampliar suas atividades
académicas, a Direcdo da Escola da Advocacia-Geral da Unifo inicia um
novo projeto: a edi¢do da série Publica¢des da Escola da AGU.

O objetivo de se criar um novo periédico na Advocacia-Geral da
Unido era ter, para além de uma revista reconhecida academicamente,
com regras rigidas de publicagdo — o que ja se buscava por meio da
Revista da AGU —, uma publicagio que registrasse o trabalho da prépria
Escola da AGU, que fosse um repositério do resultado final dos nossos
cursos e parcerias e refletisse, em certa medida, o resultado de nossa
atuacgdo.

A primeira edi¢do desse projeto, com uma tiragem de 4 mil
exemplares, foi publicada no ano de 2010, tendo como contetido a
divulgacdo dos trabalhos finais apresentados por nossa primeira turma
de pés-graduagdo em parceria com a Universidade de Brasilia.

No primeiro ano do projeto, 6° (seis) revistas foram publicadas
e diversos projetos da Escola da Advocacia-Geral da Unido foram
devidamente divulgados no meio juridico e académico.

No ano seguinte (2011), a Escola manteve a periodicidade
bimestral publica¢do” mas, j4 em 2012, dado o sucesso inicial do projeto
e a existéncia de materiais de muita qualidade em nosso acervo de cursos
e parcerias, a série passa a ter periodicidade mensal'.

8 A Revista n. 1 (Pés-Graduagdo em Direito Pablico — UNB) foi seguida da Revista Pés graduagio em
Direito Ptiblico — PUC/MG (revista n. 2), Lei 8213/91 Anotada pela PFE/INSS (revista n. 3), Temas
de direito e Satde (revista n. 4), Direito Militar (revista n. 5) e Propriedade Intelectual — conceitos e
procedimentos (revista n. 6).

9 N. 07 - Debates em Direito da Concorréncia, N. 08 - Pro Diviso - Estudos da CONJUR/MDA, N. 09
- Direito, Gestao e Democracia, N. 10 - Pés-Graduagdo em Direito Publico — UnB, N. 11 - Previdéncia
Social Regime Geral, N. 12 - 1° Curso de Introdugdo do Direito Americano - v. 1, N. 13 - 1° Curso de
Introdugio ao Direito Americano - v. 2

10 N. 14 - Propriedade Intelectual - v. 2, N. 15 - Trabalhos Vencedores - Monografias da AGU 2009/2010,

N. 16 - 2° Curso de Introdug¢io ao Direito Americano - v. 1, N. 16 - 2° Curso de Introdugio ao Direito
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E as inovag¢des ndo pararam por af.

Com o sucesso da Revista da AGU e da série Publicagdes
Especiais da Escola da AGU, em 2012, a Escola da AGU langa
o projeto de Publicagdes Eletronicas, por meio do qual divulga-
se obras individuais, de membros da AGU, em formato digital
(e-book)".

Trata-se de projeto ainda em fase de expansido mas que tem,
desde a sua criagdo, servido de meio de divulgagdo de obras e
trabalhos elaborados por membros da AGU de diversas areas.

6 A GRANDE CONQUISTA: QUALIS B2

No tépico n. 4 vimos como a Revista da AGU algou pela
primeira vez um dos degraus do estrato QUALIS: inicialmente no
estrato C. Ocorre que, passados quatro anos de muito trabalho e
esfor¢co dos membros da Escola da AGU, a Revista da AGU alcangou
uma grande conquista no cendario juridico e académico nacional: é que,
no primeiro semestre de 2013, a CAPES divulgou a nova classificagio
dos periédicos' por ela avaliados, e elevou a Revista da AGU ao
estrato QUALIS B2.

Segundo a CAPES, em tese qualquer revista poderia ser
classificada no estrato C, pois tal estrato é destinado aos periédicos
que ndo atendem aos critérios minimos exigidos pela referida
Coordenagido de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior.

Todavia, a partir do estrato B5 até o estrato Al sdo exigidos o
atendimento a diversos requisitos/critério minimos, a saber:

a) existéncia de editor-chefe;

Americano - v. 2, N. 17 - Direito Constitucional e Biopolitica, N. 18 - Gestdo Piblica Democritica, N. 19
-A Nova Lei do CADE, N. 20 - Lei Complementar 76/93 Comentada pela PFE/INCRA

N. 21 - 1° Curso de Introdugdo ao Direito Europeu - v. 1, N. 21 - 1° Curso de Introdugio ao Direito Europeu
-v.2,N. 22 - Pro Diviso, N. 23 - Gestdo e Democracia II.

11 Edital Eficiente: aplica¢do do principio da eficiéncia em procedimentos licitatérios. Ana Roberta Santos
de Oliveira; Introdugdo ao Realismo Juridico Norte Americano. Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy;
Domesticando o Leviata: litigdncia Intragovernamental e presidencialismo de articulagdo institucional.
Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy; O Antifetichismo Institucional em Lima Barreto - Arnaldo Sampaio
de Moraes Godoy; Sigilo Bancdrio e Administragdo Tributaria - Augusto Cesar de Carvalho Leal; Direito
Administrativo Militar na Visdo dos Tribunais - Ronaldo Moreira da Silva; Coletidnea de Manifesta¢des da
Consultoria-Geral da Unifo; Direito Constitucional Fazendario - Lufs Carlos Martins Alves Junior (.7 MB)

12 Segundo a CAPES, periédicos cientificos sdo publicagdes seriadas, arbitradas e dirigidas prioritariamente
a uma comunidade académico-cientifica, devendo cumprir os requisitos listas nas letras de “a” a “k”,

dispostos no texto deste tépico.
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existéncia de Conselho editorial;

ISSN;

o
~

Linha editorial;

o
N

Normas de submissio;

o
~

) Periodicidade;

g) Avaliacdo cega de 75% dos artigos de cada nimero por no
minimo dois pareceristas;

h) Publicar pelo menos 14 artigos por volume;
1) Afiliagfo institucional dos membros do conselho editorial;
J) Afiliagdo institucional dos autores e co-autores;

k) Titulo, resumos e palavras-chave em portugués e inglés.

No caso, tem-se, efetivamente, que os requisitos por estrato
observam a seguinte orientagdo:

* Estrato C: Periédicos que nio atendem aos critérios minimos
acima explicitados;

Estrato B5: Periédicos que atendem aos critérios minimos,
sem cumprir quaisquer exigéncias adicionais descritas nos
demais estratos;

Estrato B4: Periddicos que atendem aos critérios minimos e
tem pelo menos 20% de exogenia;

Estrato B3: Periédicos que atendem aos critérios minimos e
tem pelo menos 30% de exogenia;

*  Estrato B2: Periddicos que atendem aos critérios minimos e tem
pelo menos 45% de exogenia, sendo que os autores devem estar
vinculados a pelo menos 5 instituigbes diferentes daquela que edita
o periddico;

Estrato B1: Periddicos que atendem aos critérios minimos e
tem pelo menos 60% de exogenia, sendo que os autores devem
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estar vinculados a pelo menos 5 institui¢oes diferentes daquela
que edita o periddico. A revista deve publicar pelo menos 18
artigos por volume;

* Estrato A2: Periddicos que atendem aos critérios minimos
e tem pelo menos 75% de exogenia, sendo que os autores
devem estar vinculados a pelo menos 5 institui¢des diferentes
daquela que edita o periédico. A revista deve publicar pelo
menos 18 artigos por volume, sendo que pelo menos 15%
dessas publicagoes devem pertencer a autores ou co-autores
filiados a institui¢des estrangeiras e estar disponivel em um
dos seguintes indexadores ou bases de dados: ISI, SCOPUS,
SCIELO ou JCR;

* Estrato Al: Periddicos de destacada qualidade (andlise
subjetiva), devidamente demonstrada em relatério pelos
avaliadores e necessariamente superiores a todas as exigéncias
estabelecidas para o Estrato A2.

Passados quatro anos de intenso trabalho, apdés a adogido de
diversas medidas administrativas de aprimoramento da Revista da
AGU e de atendimento das normas da CAPES acima declinadas, nosso
periddico foi novamente avaliado, e agora, reconhecendo-se o alto nivel
da publicag¢io, enquadrado como QUALIS B2.

Nesse sentido, é de destacar que antes da atual classificagdo da
Revista da AGU, a pontuagdo atribuida aos artigos nela publicados
era considerada “sem valor”, j4 que disposta no estrato C. Atualmente,
ocupando o estrato B2, a pontuagio atribuida aos artigos nela publicados
é de 55 pontos*’!

Na prética, essa nova classificagio coloca a Revista da AGU entre
os periédicos mais bem qualificados e respeitados no cendrio juridico
nacional, com conceituagdo superior a de revistas publicadas por
renomadas Universidades publicas e privadas, tais como: UERJ, UFMG,
PUC/MG, USP e outros festejados periédicos no meio académico
nacional, como a Revista de Direito Publico e a Revista Forense; além de
revistas de circulag¢do internacional, como as da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa e das Universidades de Buenos Aires e Madri.

Uma enorme conquista!

13 Pontuagdo atribuida aos artigos publicados em periédicos, segundo sua classificagdo em cada estrato: 1) C

— “sem valor”; 2) B5 — 10 pontos; 8) B4 — 25 pontos; 4) B3 — 40 pontos; 5) B2 — 55 pontos; 6) B1 — 70 pontos;
A2 — 85 pontos; A1 — 100 pontos.
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E assim que se pode classificar a comunicagio emitida pela
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) para
a Escola da AGU, no sentido de sua atuagfo classificagéo no estrato QUALIS
B2, um dos mais elevados conceitos de qualidade académica da CAPES.

Representa, portanto, motivo de orgulho de todos os que integram
a Advocacia-Geral da Unido e que, de certo modo, ajudaram a lapidar a
Revista da AGU, tirando-a do seu estado bruto e algando-a a um patamar de
preciosidade académica no ambito juridico, alcangado por poucas publicagdes.

Por fim, é de se dizer que o fato de termos conquistado tdo
importante vitéria, deve nos motivar a continuar buscando a melhoria
desse trabalho, ja que hé outros estratos a serem superados por nossa
hoje tdo respeitada e festejada Revista da AGU.

7 A REVISTA EM NUMEROS

Como visto ao longo do texto, nesses 20 anos da AGU, a primeira
publicagio oficial da Institui¢do foi a Revista da AGU impressa (2002),
seguida da Revista Virtual (2002), da séria “Publica¢des da Escola da
AGU?” (2010) e, por ultimo, das Livros Eletronicos (2012) .

No caso da Revista da AGU, foram 14 exemplares nos primeiros
6 (seis) anos de existéncia, sendo certo que, apés sua total reformulacdo
em 2008, o quantitativo mais do que duplicou. Ao final de 2013, a ‘nova’
Revista da AGU estard em sua edi¢do de nimero 39 (trinta e nove), ou
seja, cinco anos ap6s ser relancada, a Revista da AGU publicou 25 (vinte
e cinco) novos exemplares.

Revista da AGU

Exemplares

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Ano da publicagdo

=g Revista da AGU
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Além das 39 (trinta e nove) edi¢des impressas, a Revista Virtual da
AGU (com menor rigor técnico e com periodicidade mensal) encontra-se
na edi¢do de nlimero 142 (cento e quarenta e dois).

Ja a série de Publicagdes da Escola da Advocacia-Geral da Unido,
que conta com apenas 4 (quatro) anos de existéncia, possui 36'* (trinta e
seis) peridédicos em seu acervo.

Publicacoes da Escola da AGU

2009 2010 2011 2012 2013
ano de publicagio

e Publicag des da Escola da AGU

Os Livros Eletronicos, por sua vez, chegam ao total de 7 (sete)
publicagdes desde o inicio do langamento do projeto em 2012.

Livros Eletronicos

Exermnplames

2011 2012 2013

Ano de publicagao

g iyros Eletronicos

14 A numeragdo da revista ndo coincide, necessariamente, com o nimero de exemplares publicados. Isso
ocorre porque alguns projetos sao publicados em dois volumes, com a mesma numerago. Sdo, portanto, 36

exemplares distribuidos em 33 edigdes.
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Constata-se que a Escola da Advocacia-Geral, ao longo de sua
existéncia, contribuiu para que as teses, os trabalhos e os estudos
produzidos pelos membros e servidores da AGU fossem divulgados
por todo o pafs por meio de mais de uma centena de publicagdes,
impressas e virtuais, garantindo que o conhecimento produzido pela
AGU alcangasse um seleto e importante grupo de estudiosos no meio
académico e juridico.

Publicactes

14

E- ----:l!!LL

2002 2003|2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Revista da AGU F o 3 3 3 3 3 4 4 4 4 4

=Ry - -]

Pu blil:a;il:l daEAGU O o o 1] 4] o o o [ 6 12 | 12
Livros Eletrdnicos ] o 0 o o o o 1] o o 3 4

HRevista da AGU  H Publicagio da EAGU | Livros Elstrdnicos

8 PROXIMOS DESAFIOS

Apesar de todos os avangos alcangados nos tltimos 11 (onze) anos
do surgimento da primeira publicagdo organizada pela Escola da AGU,
muitos ainda sdo os desafios a serem conquistados.

Quanto a Revista da AGU, o objetivo é tentar galgar degraus
ainda mais altos na pontuagdo do periédico junto a CAPES, cumprindo
os requisitos dos estratos superiores ao atual (B2) para chegarmos ao tdo
desejado status de revista internacionalmente reconhecida e respeitada.

Quanto as Publicagoes da Escola da AGU, pretende-se vinculd-las,
ainda mais, aos projetos desenvolvidos pela Escola da AGU, ampliando
seu campo de atuagdo também para as Escolas Regionais da AGU e seus
respectivos cursos e seminarios.

Ja no que se refere aos livros eletronicos, a ampliagdo estd diretamente
relacionada aos editais divulgados pela Escola da AGU nos tltimos anos. Tanto
no que se refere a turma de pés-graduacio da UNB que estd em andamento,
e que conta com cerca de 200 alunos, tanto no projeto de bolsas de pds-
graduagdo, que conta com aproximadamente 30 alunos, ha previsdo editalicia
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de que o resultado desses eventos (teses, trabalhos e artigos produzidos) serd
publicado pela Escola da AGU em formato de livros eletronicos.

O modelo utilizados nesses editais, que repassa os direitos
autorais a Escola da AGU, com exclusividade, pelo periodo de 1 (um) ano,
certamente serd sedimentado nos préximos editais e eventos organizados
por nossa unidade, na certeza de que, independente da publicacio eleita
(o que pode variar conforme o contetido que é produzido), haverd sempre
o registro da produgdo cientifica e académica da AGU.

Além de todas as ampliagdes ja mencionadas, hd muito também que
se aperfeicoar no material j4 existente no que se refere a sua disponibilizagio,
de modo que a pesquisa pelo usuario seja simplificada e, a0 mesmo tempo,
permita-se o controle de acervo do contetido j4 produzido.

Por fim, e ndo menos importante, serd preciso considerar os avangos
tecnolégicos, devendo-se adequar todas esses projetos as novas midias de
ensino. Bibliotecas mundiais virtuais, aplicativos para celulares e Zablets,
repositérios virtuais. Serd preciso acompanhar todos esses novos meios de
produgdo do conhecimento se desejarmos que, no futuro, nosso trabalho
possa ser imediatamente consultado em qualquer lugar do mundo.

Ambiciosas as propostas para o futuro das publica¢des da Escola da
AGU, assim como, a seu tempo, também audaciosas foram as mudangas
implementadas ao longo dos ultimos anos de sua existéncia. Com isso,
ganhamos todos e, principalmente, ganha a Advocacia-Geral da Unido
no ano do seu aniversario.
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RESUMO: O presente artigo traz um breve resumo sobre a criagio,
atribui¢des e contribuigdo da Ouvidoria-Geral para a histéria da
Advocacia-Geral da Unifo, por meio de alguns exemplos de sua atuagdo.
Apresenta-se, também, as recentes atribui¢des conferidas a Ouvidoria
a partir da vigéncia da Lei de Acesso a Informacgdo, assim como um
panorama dos pedidos recebidos com base na referida lei. Sdo, ainda,
apresentadas algumas perspectivas para o futuro e conclusdes acerca de
seu papel na instituigio.

PALAVRAS-CHAVE: Ouvidoria-Geral. Participa¢do Social. Lei de
Acesso a Informacéo.

ABSTRACT: This article provides a brief overview of the creation,
roles and contribution of the Ombudsman Office to the history of the
Office of the Attorney-General, through some examples of its work.
It also presents the recent roles conferred to the Ombudsman Office
after the publication of the Access to Information Law, as well as an
overview of the requests received based on this Law. It also presents
some perspectives for the future and conclusions about the Ombudsman
Oftice’s role in the Institution.

KEYWORDS: Ombudsman Office. Social Participation. Access to
Information Law.
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INTRODUGAO

O ano em que se comemora o vigésimo aniversério da implantagio
da Advocacia-Geral da Unido - AGU é um momento propicio para se
analisar um pouco da histéria desta Instituicdo ainda jovem, mas com
tantas conquistas alcangadas, com a perspectiva de avaliar o que j4 foi feito e
visualizar os préximos passos a serem dados e objetivos a serem alcangados.

Parte desta histéria tem a Ouvidoria como um dos integrantes
em sua realizagdo e, neste artigo, vai-se analisar este pequeno, mas
relevante, trecho da trajetéria da AGU.

1 CRIAGCAO DA OUVIDORIA E BREVE INTRODUGAO SOBRE SUAS
ATIVIDADES

Ap0s 14 anos de sua implantagio, em maio de 2007, a AGU, cada
vez mais proxima a sociedade, decidiu implantar o “Canal do Cidadao”,
como o primeiro embrido para o que, alguns meses depois, se tornaria a
Ouvidoria-Geral.

Em Agosto daquele mesmo ano, por meio do Ato Regimental n.°
038, formalizou-se a criagdo da Ouvidoria-Geral da AGU, responsével
por receber sugestdes, reclamagdes, elogios e dentincias relativas aos
servicos prestados pela instituigdo.

Desde a sua criagdo, a Ouvidoria-Geral é coordenada por um dos
Adjuntos do Advogado-Geral da Unido e funciona tanto como Ouvidoria
interna, recebendo as demandas dos integrantes da institui¢do, como
Ouvidoria Externa, funcionando como um dos principais canais de
comunicacgio entre a AGU e a sociedade.

O Advogado da Unido Gabriel Felipe de Souza teve a drdua
missdo de implantar e, a partir do zero, criar a estrutura e dar inicio ao
funcionamento da Ouvidoria, com uma equipe bastante enxuta e sem
contar com nenhuma experiéncia anterior no érgao.

Em pouco tempo, entretanto, com o crescimento acelerado das
demandas, viu-se o qudo importante é para a institui¢io poder contar com
uma Ouvidoria, garantindo o acesso do cidaddo a AGU e, principalmente,
com o compromisso de resposta a todas as manifestacoes feitas.

J4 no ano seguinte, em 2008, a Ouvidoria passou a contar com
um Sistema Informatizado para controle e tramitagdo das demandas que
chegam a instituigdo, tanto por meio do formulario eletrénico na pagina
da AGU, entdo recém-criado, como pelos meios tradicionais, existentes
desde a criagdo da Ouvidoria, o telefone gratuito, o e-mail, cartas e
atendimento pessoal.
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A partir deste momento, passou a ser possivel fazer um
acompanhamento mais gerencial das demandas, além de garantir maior
agilidade tanto no encaminhamento como na resposta aos solicitantes.

A implantagdo de um sistema informatizado possibilitou também
que a Ouvidoria passasse a contar com os denominados “designados”,
ou seja, pessoas que seriam o ponto de contato da Ouvidoria com os
diversos érgdos/unidades da AGU.

O contato direto com estes designados, que sdo verdadeiros
“bragos” da Ouvidoria nas mais diversas unidades da institui¢do, é que
tem garantido um atendimento eficiente e célere as demandas, sendo este,
também, o momento de se fazer um reconhecimento e agradecimento
pela dedicagio e apoio & Ouvidoria-Geral.

Destaca-se que a Ouvidoria-Geral da AGU ndo atua como
6rgdo correicional. Essa atribuicdo é exclusiva da Corregedoria-Geral
da Advocacia da Unido. Ela também ndo se reveste de um cardter
investigativo. Assim, sua fungio, ao receber uma demanda, é identificar
o érgdo competente para tratar a questdo — interna ou externamente
— e acompanhar o andamento até a sua conclusio, zelando para que o
interessado seja informado sobre o seu andamento.

Como j4 dito, a Ouvidoria conta com uma estrutura bastante
enxuta, sendo dirigida por um dos adjuntos do Advogado-Geral da
Unido, juntamente com um Coordenador-Geral, que assume as fungdes
de Ouvidor Substituto, além de uma valorosa equipe de trés assessores e
quatro atendentes do telefone gratuito da Ouvidoria, e duas secretarias.

Entretanto, com a dedicagdo da equipe e o apoio das demais unidades
da AGU e de seus designados é que tem sido possivel, nestes quase seis anos
de funcionamento, que a Ouvidoria atenda, da melhor forma, as demandas
que lhe sdo dirigidas, tanto do publico interno como do ptblico externo.

2 O PAPEL DA OUVIDORIA NA HISTORIA DA AGU. ALGUNS EXEM-
PLOS DE ATUACAO E MOMENTOS ESPECIAIS

Por ser uma Ouvidoria mista, ou seja, receber demandas tanto do
publico interno como do publico externo, a participagido da Ouvidoria em
algumas situacgdes vividas pela AGU pode ser claramente sentida.

A escolha de alguns temas para atuagdo pela Ouvidoria garantiram
asua participagio nas mais diversas ocasides. Para exemplificar, relembra-
se que fol a Ouvidoria quem, ainda em 2008, primeiro iniciou os contatos
com o Ministério do Meio Ambiente para a adesdo da AGU a Agenda
Ambiental na Administragdo Publica — A3P, adesdo esta que, pode-se
dizer, iniciou uma fase de clara preocupagdo com o meio-ambiente e
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realizacgio das mais diversas agdes de conscientizagdo, como um embrido
do que hoje se vive na institui¢do em termos de sustentabilidade.

Este primeiro passo — lembrando que a adesdo ao programa vem
sendo renovada periodicamente até o presente momento - gerou inimeros
frutos que hoje podem ser facilmente percebidos, nas mais diversas dreas
da institui¢do, ndo sendo prudente sequer citar algumas, sob pena de se
deixar de mencionar iniciativas valorosas e importantes.

A participagio da Ouvidoria neste processo de mudanca de cultura
da institui¢do que, no inicio, tomou a frente de algumas iniciativas, aos
poucos foi dando espago a atuagio daqueles que tém mais especializagio
e familiaridade com o tema e, a partir do espago aberto, puderam realizar
agdes de consolidagio desta iniciativa.

Atualmente, ndo hd davidas de que a AGU se destaca como
institui¢do voltada a responsabilidade socioambiental e a sustentabilidade
em sua atuagio, sendo certo que a Ouvidoria ajudou a plantar esta semente,
que agora cresce em outras dire¢des, dentro e fora de nossa instituigo.

Um outro momento especial vivido pela Ouvidoria-Geral
relacionou-se com a prorrogacio do periodo de licenga-maternidade
para 180 dias. As demandas iniciaram-se com uma comissdo de gréavidas
da prépria AGU, que pleiteavam a regulamentagio no érgio, o que foi
suprido com a regulamentacdo para todo o Executivo Federal.

Num segundo momento, algumas militares também demandaram
a Ouvidoria, tendo sido encaminhada uma consulta a Consultoria-Geral
da Unido, que deu parecer no sentido da extensio, também as servidoras
militares, da prorrogacdo da licenga maternidade.

Estes sdo exemplos de atuagdo da Ouvidoria que vdo além dos
muros da instituigdo, havendo diversos outros que poderiam ser também
citados. Entretanto, ha que se ressaltar aquelas situagdes em que a
Ouvidoria colabora para a melhoria da qualidade de vida dos servidores
ou mesmo para a alteragdo dos processos internos e gestio das unidades.

O papel social da instituicdo e daqueles que a compdem sempre
esteve presente no cotidiano da Ouvidoria. Inimeras campanhas de
solidariedade foram propostas ou apoiadas por esta unidade, desde o seu
inicio. Os resultados sempre valeram e continuam valendo a pena e sempre
houve uma grande aceitagio e participagio dos integrantes da AGU.

Dentre as diversas campanhas que foram realizadas (roupas e
alimentos em prol dos necessitados do Nordeste, Sul e Haiti, na ocasido
das enchentes, doagdo de sangue, potes para coleta de leite materno e
tantas outras), merece destaque a campanha, ocorrida nos anos de
2010 e 2011, intitulada, “Seja Vocé um Papai Noel”, que teve adesdo nos
Estados de Minas Gerais, Pernambuco, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e
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Rio Grande do Sul, com doagdo de roupas, calgados, alimentos e
brinquedos, destinados a institui¢des carentes. Em Brasilia foi feito até
um “Mercadinho Solidario”, onde se comprava os mantimentos e ali
mesmo eram feitas as doagdes.

Nio se pode, também, esquecer das tradicionais festas juninas,
que aconteceram até mesmo no més de agosto, e foram realizadas com o
apoio e participagio de diversas unidades da AGU e Associagdes, tendo uma
grande diversidade de comidas tipicas, quadrilhas, sorteios e brincadeiras,
fazendo até mesmo lembrarmos do “Sdo Jodo” das capitais nordestinas.
Outra comemoragdo que contava com a participagio da Ouvidoria referia-
se ao “Dia das Criangas”, ocasifo em que os pais traziam os seus filhos para
desfrutarem das brincadeiras e guloseimas, integrando-os num momento
de descontragio em seu ambiente de trabalho.

Acredita-se que a preocupagdo com o bem-estar do préximo
deve estar presente na nossa institui¢do, cujos integrantes sempre se
mostram dispostos a ajudar, e doar, inclusive, o seu tempo.

Apenas para registrar mais uma situagdo em que a Ouvidoria
esteve presente e gerou bons frutos, destaca-se a realizagdo de um
curso de capacitagio para servidores de nivel auxiliar e terceirizados
que atuavam na AGU, numa importante parceria com a Escola da AGU.

O “Curso pro Bono — Nogdes de Direito” tinha, originalmente,
a intengdo de capacitar os servidores de nivel auxiliar e terceirizados
que trabalhavam na AGU, seja com o intuito de melhor compreenderem
as atividades desenvolvidas pela AGU, seja, ainda, como uma forma de
motiva-los para o trabalho e incentivd-los a buscar melhorias em sua
situagdo pessoal, prestando o concurso para a propria AGU, por exemplo.

Entretanto, além destes resultados, o que se viu, nas mais
de 3 edigoes do Curso, fol a alegria dos colegas que se dispuseram
a ministrar aulas e dos servidores da Escola que, as vezes além do
seu horario normal de trabalho, tiveram muito cuidado e dedica¢do na
organizagdo do curso.

Estes sdo apenas alguns dos exemplos da contribuigdo da
Ouvidoria ao longo de sua existéncia, sendo certo que outros temas como
a ética ou mesmo temas mais delicados como o assédio moral perpassam as
atuagdes da Ouvidoria, voltadas a toda a institui¢éo.

3 NOVAS ATRIBUI(_;OES COM A LEI DE ACESSO A INFORMA(_;AO
Com a edigdo da Lei de Acesso a Informagdo (Lei n° 12.527 de

18 de novembro de 2011), a sua implementacdo e a gestdo do Servigo de
Informagoes ao Cidado, no ambito da AGU, ficaram sob a responsabilidade
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da Ouvidoria-Geral, por ser a unidade que, por sua natureza, representa
a voz do cidaddo na instituigdo, propondo a¢des de melhoria de seus
processos internos em decorréncia dos pedidos realizados, registradas sob
a forma de reclamagdes, dentincias, sugestdes, criticas ou elogios.

Desde o inicio, por ter ficado a cargo da Ouvidoria esta atribuicdo,
a AGU, juntamente com outras 8 ouvidorias de Ministérios, sob a
coordenagdo da Controladoria-Geral da Unifo, participou do projeto
piloto das ouvidorias publicas na implantacdo da lei de acesso a
informagio, que contou, dentre outras, com a troca de experiéncias junto
ao ex-Comissdrio de Informagdo da Escécia, autoridade responsavel
pela implementacgio da lei de acesso naquele pafs, além de troca de
experiéncias com representantes do México e Chile.

Ap6s pouco mais de um ano da implantagio da lei de acesso no
ambito da AGU, vale destacar algumas etapas ja superadas, e que foram
fundamentais para o sucesso da implementacdo da LAI, a exemplo da
institui¢do de Grupo de Trabalho, composto por representantes das
unidades da Casa, que organizou a implementagio da LAI; designagdo
da Autoridade de monitoramento na AGU, que ficou a cargo da
Ouvidoria-Geral; participagdo nas reunides de discussdo do Decreto
de Regulamentagio; otimizagdo do Sistema da Ouvidoria-Geral para
tramite e controle dos prazos dos pedidos de acesso a informagio;
capacitagio de servidores para o Servigo de Informagoes ao Cidadio -
SIG; realizagdo de evento de orientagdo e divulgacdo da lei, com presenca
de servidores da AGU e de outros érgios; elaboragio do manual de
procedimentos dos Protocolos da AGU sobre a lei, pela SGA; criagio
dos SIC’s nos protocolos das unidades da AGU, com envolvimento
direto de 150 servidores e 94 unidades em todo o pafs; e a criacdo da
area de Acesso a informagio na pagina da AGU na internet. Importante
destacar, também, o apoio incondicional dos Dirigentes da Instituigao,
fundamentais nesse processo.

Segundo dados extraidos do Sistema e-SIC, até o dia 20 de junho
de 2013, a AGU recebeu 657 pedidos, ja tendo respondido a quase
totalidade dos pedidos apresentados - 646 pedidos, que representam
mais de 98% -, sendo importante destacar que o restante dos pedidos
encontra-se ainda dentro do prazo legal para resposta (vinte dias,
prorrogaveis, justificadamente, por mais dez dias).

Desse total de 646 pedidos respondidos, foram atendidos da
seguinte forma:

e 393 — Acesso concedido

* 79 — Acesso negado
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* 06 — Acesso Parcialmente Concedido

* 23 — Informacéo Inexistente

* 01 — Nio se trata de solicitagdo de informacio

* 134 — Orgio nio tem competéncia para responder solicitagao

* 10 — Pergunta Duplicada/Repetida

De um total de 60 Recursos apresentados, foram distribuidos da
seguinte forma:

N

* 50 — 1% Instancia, dirigido a autoridade hierarquicamente
superior a que respondeu ao pedido;

* 08 —2" Insténcia, dirigido ao Dirigente maximo da institui¢&o;

* 02— 3" Instancia, dirigido a Controladoria-Geral da Unifo.

Apenas para exemplificar, seguem alguns dos principais assuntos
recebidos na Ouvidoria por meio da Lei de Acesso a informagéo:

V Cépia do Projeto de Lei Complementar da AGU (proposta
de alteragdo da Leil Organica da Advocacia-Geral da Unido)
- a este respeito, vale ressaltar que, a partir dos pedidos
recebidos, a AGU decidiu por publicar o projeto na intranet,
na integra e com um quadro comparativo destacando as
alteragdes propostas, cessando, desta forma, a necessidade de
serem formulados novos pedidos sobre este assunto;

V' Pedidos de copias de processos administrativos em geral;

Informagdes sobre vacancia e provimento dos cargos das dreas
administrativas da AGU;

\ Informagdes sobre ocupagido de cargos em comissio;

Solicitagdo de pareceres, pecas processuais e andamentos de
processos judiciais;

V' Pedidos de audiéncia com advogados/procuradores — a este
respeito esta sendo proposto no Comité Gestor da Pagina da
AGU que seja disponibilizado o formulario para pedido de
audiéncia (portaria AGU n.° 910/2008);
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V' Informagdes sobre valores de honorérios arrecadados pela
AGU e sua utilizagéo;

\ Informagoes sobre Concursos da AGU;

v Informagdes sobre o andamento do Plano de cargos dos
servidores administrativos;

Além destes pedidos, no perfodo de vigéncia da Lei de Acesso,
a Ouvidoria-Geral recebeu em seu sistema informatizado, outras 5.436
demandas do cidaddo/integrantes da AGU.

4 DEMAIS ATRIBUICOES E PERSPECTIVAS

Como ja anteriormente ressaltado, a Ouvidoria-Geral é coordenada
por um dos adjuntos do Advogado-Geral da Unido. Assim, a Ouvidoria-
Geral acaba por assumir outras atribui¢des, além do seu papel de canal
de comunicagio da instituigdo com a sociedade.

Para exemplificar, merece destaque a participagdo da Ouvidora,
na qualidade de representante do Gabinete do Advogado-Geral da
Unido, como Presidente do Conselho Consultivo da Escola da AGU,
que tem dentre outras atribui¢des: examinar as propostas de Regimento
Interno, de Planos Anuais de Atividades e de instalagdes de unidades
descentralizadas da Escola da Advocacia-Geral da Unido; fixar os
critérios sobre a participagio de Membros e de servidores em cursos
ou outros eventos promovidos, direta ou indiretamente, pela Escola
da Advocacia; e analisar e avaliar pedidos para participagido em cursos
no pafs ou no exterior, de acordo com as normas vigentes e prazos
especificos estabelecidos em cada programa de capacitagio, com a
politica de desenvolvimento dos servidores e Membros das Carreiras e
Advogado da Unido e Procurador Federal e com o disposto no art. 96-A
da Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990 e no Decreto n° 5.707, de 23 de
fevereiro de 2006.

Cita-se também a participagio, na qualidade de Coordenadora, no
Comité Gestor do Sitio Eletrénico da Advocacia-Geral da Unido, assim
como a participag¢do, em conjunto com outros érgios do Poder Executivo,
no Férum Governamental de Participagdo Social, que tem a finalidade
de propor diretrizes para a formulagdo de politicas e apreciar propostas,
inclusive de reformas estruturais, que visem a ampliagio da participagdo
social, da pratica da democracia, da ética e transparéncia das agdes e da
fiscalizagdo dos atos do Poder Publico.
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A Ouvidoria também é a unidade da AGU que representa a
institui¢do em na Parceria para Governo Aberto ou Open Government
Partnership (OGP) que é uma iniciativa internacional, com o objetivo de
assegurar compromissos concretos de governos nas dreas de promocao
da transparéncia, luta contra a corrupgio, participagido social e de
fomento ao desenvolvimento de novas tecnologias, de maneira a tornar
os governos mais abertos, efetivos e responséveis.

Vé-se, entdo, que a Ouvidoria, mesmo com pouco tempo de
existéncia e uma estrutura bastante pequena, busca contribuir para o
crescimento da AGU

Neste sentido, atualmente, a Ouvidoria-Geral vem envidando
esforgos no apoio, junto as unidades da Instituigdo, na melhoria de seus
processos internos, em decorréncia das solicitagdes realizadas tanto
pelos integrantes da Casa, como o cidadio de uma maneira geral. £ o
que chamamos de estdgio 3, visto que no primeiro momento havia a
necessidade de criarmos um espacgo onde o cidaddo pudesse ser ouvido
(estagio 1) e, em seguida, havia a necessidade de estruturar o sistema
informatizado para gerenciar as demandas da sociedade (estdgio 2).

5 CONSIDERAGCOES FINAIS

Por tudo o que se viu acima, pode-se concluir que a fungdo da
Ouvidoria-Geral da AGU deve ser ade garantir a populagdo em geral e aos
servidores, membros das carreiras juridicas, estagidrios e terceirizados o
acesso a um mecanismo institucional que lhes assegure o direito de exigir
a prestacio de um servigo publico eficiente e responsavel, contribuindo,
dessa forma, para que o trabalho desenvolvido na Institui¢cdo possa se
constituir em um instrumento essencial para a valorizagio da cidadania
e para o aperfeicoamento do processo de democratizagdo da sociedade
brasileira, por meio da participagdo popular.

A Ouvidoria-Geral deve, a partir das informagdes a que tem
acesso, propor medidas que promovam a melhoria dos processos internos
e da gestdo institucional.

Como ja ressaltando anteriormente, a Ouvidoria-Geral atua como
um instrumento auxiliar de gestdo e participagio popular, objetivando a
humanizagio das relagdes interpessoais, a promogio e articulagio entre
cidadania e ética, além do aprimoramento dos servigos prestados pela
instituigio.

Para os proximos vinte anos, a Ouvidoria pretende continuar
desenvolvendo, com cada vez mais qualidade, um servigo diferenciado
na Institui¢do, garantido a participagdo popular e o acesso a Informacao.
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No decorrer do dia a dia agitado do contencioso da Procuradoria-
Geral da Unido e de seus érgios de execugdo, mostra-se necessario sempre
refletir sobre a caracterizagdo da Advocacia-Geral da Unido a época de sua
criacdo, o quanto ja evoluiu e o que se espera dela para o futuro.

E fato incontestavel que a Advocacia-Geral da Unido desponta
como Institui¢do imprescindivel ao funcionamento eficiente e de
exceléncia do Estado brasileiro, ao permitir a concretizagdo de politicas
publicas, a defesa da Unido e a busca pelo ressarcimento de valores
publicos indevidamente desviados, tanto por meio da atuagio consultiva
quando por meio da atuagdo contenciosa.

Com o advento da Constituigio Federal de 1988, foi criada a
Advocacia-Geral da Unido, regulamentada pela Lei Complementar
n® 73/93, definida como a institui¢io que representa judicial e
extrajudicialmente a Unifo, suas autarquias e fundag¢des, abrangendo
os atos praticados pelos trés Poderes, além de ser responsavel pela
consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

Caracterizada como fungéo essencial a Justiga, como se vé no art.
131 da Constitui¢do Federal de 1988, possul autonomia administrativa
e independéncia técnica, com papel institucional de extrema relevancia
para o sustentaculo do Estado Democritico de Direito.

Por meio da atuagio consultiva, a Advocacia-Geral da Unido
promove a construgdo de alternativas legais e constitucionais para
implementagdo das politicas publicas e, por meio da atuagdo contenciosa,
defende os interesses publicos dos trés Poderes, além de ressarcir a
Unido com relagio aos desvios financeiros realizados.

Vé-se, portanto, que, ao final, a sociedade é a destinataria de
toda a atividade desempenhada pela Advocacia-Geral da Unido, uma
vez que tanto o consultivo quanto o contencioso objetivam consolidar a
legalidade e a constitucionalidade na atuagio do Poder Publico, além de
proteger o patrimoénio publico, garantindo também o seu ressarcimento
quando houver apropriag¢des ilegais, restando claro que o beneficidrio
dessa complexa atuagdo é o povo.

Apesar de ser uma jovem institui¢do, com 20 (vinte) anos de
existéncia, percebe-se que a sociedade jd reconhece a sua relevancia
para o regular e correto funcionamento do Estado, j4 que a atuagio
séria, dedicada e isenta construiu uma imagem de confiabilidade e de
credibilidade perante os cidaddos.

A sociedade brasileira se acostumou a ver que a Advocacia-Geral
da Unido participa ativamente na defesa dos cidadios no que concerne as
questdes mais sensiveis e estruturantes do pafs, e cito o recente exemplo
da grande judicializagio do programa “Mais Médicos para o Brasil”.
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Antes os cidaddos perguntavam: o que é a Advocacia-Geral da
Unido? Sem conseguir identificd-la bem e entender suas atribuigdes.
Hoje em dia ja perguntam: o que a Advocacia-Geral da Unido estd
tazendo a respeito do caso “x” ou “y’? Percebemos que a pergunta
surge quando sdo tratadas as questdes mais importantes para o
funcionamento do pafs. Ja sabem, dessarte, que a Advocacia-Geral
da Unido tem participagdo obrigatéria nos assuntos nacionais e
internacionais que atingem a vida de cada cidaddo de forma direta ou
indireta.

Tal consciéncia social do papel da Advocacia-Geral da Unido
levou inexoravelmente a uma maior cobranga com relago a sua atuagio
e também a sua presenga na discussdo de todos os temas edificantes do
Estado.

Diante do crescimento da importincia da Advocacia-Geral da
Unido, a instituicdo precisou crescer e atuar de forma estratégica e
preventiva. Com o decorrer dos anos, diversas stimulas e instrugdes
normativas foram produzidas com o objetivo de por fim a demandas
judiciais no caso de temas ja pacificados na jurisprudéncia patria,
reduzindo, de consequéncia, a litigiosidade e beneficiando, portanto,
os cidaddos.

Também foram criadas as Coordenagdes Proativas, que
combatem a corrupgio e proporcionam o ressarcimento ao erario, de
valores ilicitamente desviados, como também a CiAmara de Concilia¢do
e Arbitragem, com o objetivo de dirimir administrativamente conflitos
entre 6rgdos publicos federais e, posteriormente, com competéncia
abrangida para resolver questdes também entre érgdos publicos
tederais e Estados ou Municipios.

A cultura da judicializacdo dos conflitos ndo é o perfil encontrado
na atuagdo dos érgdos integrantes da estrutura da Advocacia-Geral
da Unido, tanto na 4rea consultiva, com constru¢do de solu¢oes
administrativas legais e constitucionais, quanto na drea contenciosa,
com a cultura da conciliag¢do e consequente redugio da litigiosidade.

Ao longo desses 20 (vinte anos), é fato, a Advocacia-Geral da
Unido mostrou sua “cara”, cresceu, se consolidou, atuou de forma
consistente e apresentou resultados importantes para o pafs, em suma,
atendeu adequadamente as demandas que lhe foram apresentadas,
proporcionando seguranga juridica e adquirindo a consequente
confianga do Estado.

Tal condicdo favordvel nos mostra um caminho a seguir, que
¢ o do necessario aperfeicoamento, do empenho, da dedicagio e do
fortalecimento das nossas bases institucionais.
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VISAO PROSPECTIVA DA PROCURADORIA-GERAL DA UNIAOQ: PRO-
JETOS E EXPECTATIVAS

Nesse contexto de crescimento de importéancia e de consequente
necessidade de modernizacdo, a Procuradoria-Geral da Unido, 6rgdo
juridico responsavel pela defesa judicial da Administracdo Direta
da Unido, elaborou diversos projetos institucionais com o objetivo de
propiciar o fortalecimento da gestdo profissional e da atuagio estratégica
e harmonica em ambito nacional.

Com uma estrutura composta por 926 (novecentos e vinte e seis)
Advogados da Unido, quase 1.600 (um mil e seiscentos) servidores, 69
(sessenta e nove) Procuradorias em todo o Brasil, que foram responsaveis
pela movimentagdo de quase 1 (um) milhdo de processos em 2012, a
Procuradoria-Geral da Unido se encontra diante do desafio de lidar
com um volume de processos crescente e, a0 mesmo tempo, aumentar a
qualidade da defesa juridica da Unido.

Para tanto, atigura-se imperioso o total dominio do “escritério”. Um
gerenciamento eficiente, que permita tomada de decisdes com celeridade,
minimizando as possibilidades de erro, pede um amplo conhecimento das
pessoas envolvidas (Advogados e Servidores), da capacidade das estruturas
colocadas a disposi¢io, da demanda submetida e dos resultados obtidos.

Temos a necessidade de saber as caracteristicas de cada um de
nossos érgios de execugdo (volume de processos, matérias, resultados,
quantidade de decisdes favordveis, desfavordveis e parcialmente
favoraveis). O autoconhecimento é fundamental para a evolugdo da
Procuradoria-Geral da Unifo.

Nessa linha, foi de fundamental importancia a implementagio
do projeto Matriz de Indicadores, que teve como objetivo proporcionar
a Procuradoria-Geral da Unifio o dominio da atividade judicial
desenvolvida, o aprofundado conhecimento de cada unidade, quais
as matérias enfrentadas, os resultados obtidos e as Procuradorias de
referéncia.

A viabilizagdo do projeto ja permite um diagnéstico detalhado
de atuagdo a Procuradoria-Geral da Unido. Conhecemos, de forma
consistente, o comportamento nacional das matérias nas quais atuamos.
Sabemos quais processos estamos perdendo e onde estamos ganhando.

Tal diagndstico permite a Procuradoria-Geral da Unido atuar de
forma organizada, estruturada e objetiva, na medida em que, identificadas
as questdes que demandam atengdo diferenciada, temos condi¢ido de
pensar no assunto, planejar e organizar a atuagdo, acompanhar a
execugdo da estratégia, e, ao final, identificar o resultado obtido.
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O mesmo diagndstico nos permite conhecer os valores que a
Procuradoria-Geral da Unido evita que saiam do erdrio. O projeto
Sucesso Calculado ja é uma realidade. Atualmente, apuramos os valores
efetivamente economizados nos processos totalmente favoraveis a Unido,
com decisdo transitada em julgado. Os valores sdo expressivos: apenas em
2018, j4 foram mais de 3 (trés) bilhdes de reais. No entanto, esse projeto
precisa ser ampliado para todos os érgdos de execugio da Procuradoria-
Geral da Unido, bem como para as decisdes parcialmente favoraveis, para
se ter ciéncia da real dimensio da economia gerada aos cofres publicos.
Conhecer seu desempenho e resultado é fundamental para a evolugio.

A Procuradoria-Geral da Unifo vem sendo gerida com base nos
seus resultados, modelo de gestdo sélido e eficiente, o que, com certeza,
interferira (ja tem interferido) nos resultados obtidos e ampliard nossa
efetividade.

Além disso, para fazer frente ao desafio de gerir essa gigantesca
estrutura, bem como melhorar seu desempenho, a Procuradoria-Geral
da Unido estabeleceu como prioridade para o ano de 2013 o investimento
na melhoria do relacionamento interno e também a ado¢io de medidas
para lidar com as demandas repetitivas.

Um grande escritério de advocacia tem necessariamente que
atuar de forma articulada. A estratégia de trabalho deve ser pensada
com base nas informagdes obtidas nacionalmente, com o envolvimento
das unidades da base.

Essa competéncia de promover a articulagio é do érgio de diregdo
superior, que, periodicamente, com base nos indicadores obtidos, deve
estabelecer contatos que visam atuacgio diferenciada, disseminagio de
conhecimento, decisdes judiciais positivas, praticas de sucesso, orientagdo
nacional, defini¢do conjunta de estratégias e teses de defesa, permitindo,
assim, que o processo judicial tramite até o Supremo Tribunal Federal,
se for o caso.

A atuagdo integrada e harmoénica dos 6rgdos de execugdo
da Procuradoria-Geral da Unido é pressuposto inarreddvel para a
uniformidade da defesa da Unido e para o seu sucesso. O empenho em
implementar uma sistemdtica de contatos e orienta¢des é medida que se
impde e levard a Procuradoria-Geral da Unido a adquirir um melhor
padrio de qualidade, uniformidade e efetividade.

No que tange as demandas repetitivas, sdo 3 (trés) as diretrizes
gerais para lidar com a questdo: (i) melhorar a qualidade da defesa
judicial da Unido nos processos em geral, (ii) realizar acordos para
reduzir o estoque de ac¢des repetitivas e (iii) autorizar a ndo-interposicdo
de recursos sabidamente inviaveis.
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Seguindo essas diretrizes gerais, foram implantados quatro
projetos para enfrentar o problema: 1) Estabelecimento de uma
Coordenacdo Nacional de Juizados Especiais Federais — JEI; 2)
Implantagdo do Programa de Redugéo de Litigios e de Aperfeigoamento
da Defesa Judicial da Unido; 3) Realizacdo de Mutirdes de Conciliagdo e
4) Instalagdo das Centrais de Negociagéo.

A Coordenagio Nacional de JEF foi criada no inicio de 2013 a
partir do diagndstico de que 35% do volume de a¢des da Procuradoria-
Geral da Unido tramita nos Juizados Especiais Federais e de que a
grande maioria das demandas repetitivas estd no Juizados Especiais
Federais (temos unidades nas quais 60% da demanda esta nos Juizados).

Tem por objetivo identificar novas demandas de massa,
desenvolver teses de defesa minima, tratar o jurisdicionado de forma
isonémica e reduzir custos para a Unido. Apenas nos primeiros dois
meses de funcionamento, j foram desenvolvidas 10 (dez) teses de defesa
minima para utilizagdo em temas repetitivos.

As requisi¢des de pequeno valor (RPV) ja superam hd muito tempo
a quantidade de precatérios emitidos, sendo que o valor pago em fungéo
de requisi¢des de pequeno valor j4 estd préximo de superar o valor pago
em pracatérios. Havia, entdo, a necessidade de uma ago coordenada em
todo o pafs.

Ainda no segundo semestre de 2012 foi iniciado o “Programa de
Redugdo de Litigios e de Aperfeigoamento da Defesa Judicial da Unido™.
Os nimeros que levaram a implantagdo do programa impressionavam
negativamente, tendo em vista o elevado percentual de decisoes
desfavoraveis no Ambito do Superior Tribunal de Justica.

Diante desse levantamento, chegou-se a conclusio de que a
interposi¢do de recursos “sabidamente invidveis” contribui para o
estrangulamento do Poder Judicidrio e da prépria Advocacia-Geral da
Unido, comprometendo a credibilidade da Unido perante a Justica e
impedindo que a Advocacia-Geral da Unido se concentre em aperfeigoar
teses de defesa da Unido em agdes relevantes.

Considerando que, nos termos da no art. 4° da Lei n® 9.469/97,
a competéncia para dispensar a interposi¢do de recursos judiciais é do
Advogado-Geral da Unido, a Procuradoria-Geral da Unido propos a
edigdo de portaria autorizativa da desisténcia de recursos em tramitagdo
no Superior Tribunal de Justi¢ga e no Tribunal Superior do Trabalho.
Aprovada a proposta, foram editadas as Portarias n® 260/2012 e n°
171/2012. Passados 13 (treze) meses da institui¢io do programa, o
percentual de acérddos do Superior Tribunal de Justi¢a desfavordveis a
Unido caiu significativamente.
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Também é de se ressaltar que a necessidade de reduzir estoque
de agdes repetitivas e o elevado custo de manutencio de processos
ativos levou a Procuradoria-Geral da Unido a participar ativamente das
Semanas de Conciliagdo do Conselho Nacional de Justiga. A experiéncia
na participacio de mutirdes foi tdo exitosa que houve uma decisio pela
institucionaliza¢do da iniciativa. Nesse contexto, nasceram as Centrais
de Negociagdo, com a finalidade de dotar a Procuradoria-Geral da Unido
de uma estrutura permanente para negociagio de acordos.

O primeiro passo do plano de agdo que foi arquitetado para as
Centrais de Negociagdo prevé uma forte articulagdo com os érgios do
Poder Judicidrio. Esse contato, para definigdo de procedimentos de
negociagdo e de conciliagdo, é fundamental para o sucesso da iniciativa.

Outra importante iniciativa da Procuradoria-Geral da Unido é a
implementago nacional do projeto Presenca, originalmente desenvolvido no
ambito da Procuradoria Regional da Unido da 5* Regido. A rotina de atuagdo
préxima ao Poder Judicidrio é relevante para a melhoria dos resultados.

Na condi¢do de advogados, devemos praticar todos os atos
inerentes a nossa profissdo. Peticionar é importante, mas, o processo
de convencimento do julgador nio deve se limitar a pega juridica.
Para convencer, temos que despachar, entregar memoriais, sustentar,
acompanhar os julgamentos e mostrar o interesse da Unido nos processos
dos quais ela é parte.

Outra perspectiva de futuro estd em nossa drea internacional.
Estamos investindo em planejamento, estratégia e capacitacdo, com o
estabelecimento de objetivos e metas, que permitirdo a Procuradoria-
Geral da Unido uma melhor participagio no cendrio das agdes
internacionais que envolvem a Unifo.

Igualmente hd necessidade de ampliacdo de nossa capacidade de
atuagdo proativa. Os resultados até hoje obtidos, com mais de 10.000
(dez mil) agdes ajuizadas pela Unido, sdo impressionantes, e devem
servir de estimulo para o aprimoramento das rotinas e do desempenho.
A finalizagdo das instala¢gdes do Laboratério de Anélise de Créditos -
LACRE da Procuradoria-Geral da Unido proporcionard um avango
importante, o que contribuira para nossa efetividade.

Ja finalizando, deve haver um aprimoramento na relagdo entre
nossas dreas de consultoria e de contencioso, ja que os assuntos tratados
em consultoria acabam sendo judicializados. A aproximagio, troca de
experiéncias e o estabelecimento de condutas e estratégias de atuacdo
permitirdo o adequado assessoramento e a redugio da litigiosidade.

Um exemplo de atuagdo que merece destaque é o envolvimento
da Procuradoria-Geral da Unifo e da Consultoria-Geral da Unido nas
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questdes relativas a pleitos de responsabilizagido subsidiaria da Unido,
promovidos por empregados de empresas prestadoras de servigos. O
volume anual de reclamatorias trabalhistas é expressivo.

Necessitamos dessa articulagdo para que os contratos sejam
efetivamente fiscalizados, com base nas experiéncias consultivas e
com base nas decisdes judiciais relativas & matéria, o que certamente
proporcionara a redugdo das demandas judiciais, e, se for o caso, o
pagamento dos trabalhadores com créditos da empresa contratada,
evitando que os valores sejam pagos com recursos do erdrio.

Esses sdo, em sintese, os instrumentos que estdo sendo implantados
no ambito da Procuradoria-Geral da Unido, e que, imaginamos,
conduzirio a Advocacia-Geral da Unifo e a Procuradoria-Geral da Unido
a um futuro melhor, de conhecimento, dominio, articulag¢do, confianca e
efetividade.

CONCLUSAO

O novo perfil da Procuradoria-Geral da Unido, construido em
razdo do crescimento da Advocacia-Geral da Unido e do atendimento
aos cidadios destinatarios de sua atuagdo, pressupde o trabalho de forma
estratégica, preventiva e conciliadora, com presenga junto ao Poder
Judicidrio, estabelecendo uma atuagdo diferenciada e voltada para defesa
de exceléncia da Unido.

Devemos primar por um perfil aguerrido, de comprometimento
com a consecugdo de um trabalho de qualidade, por meio de uma gestéo
profissional, focada na interlocugdo entre o diagnéstico e os resultados.

O estabelecimento de diagndsticos, estratégias e projetos que
permitam atuagdo consistente, focada e efetiva é medida que se impde e
certamente terd influéncia nos préximos 20 (vinte) anos da Advocacia-
Geral da Unido.

O futuro da institui¢fo estd nas mentes e nas maos de seus Membros
e Servidores, componentes imprescindiveis para o cumprimento da
missdo constitucional da Advocacia-Geral da Unido.
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