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Aprovar PEC 443 eéreconhecer advocacia publica como essencial a
Justica

A constitucionalizagdo da Advocacia Publicafoi o marco simbdlico de uma virada historica na
concepcao classica da defesa do interesse publico titularizado pelo Estado. O constituinte originério
incluiu a Advocacia-Geral da Uni&o de entre as fungdes essenciais da Justica’ (artigo 131) e, com a
Reforma Administrativa (Emenda Constitucional 19, de 1998), a expressao “Advocacia Publica’ foi
devidamente constitucionalizada.[ 1]

Mais do que uma evolugdo normativa, o processo refletiu uma sensivel transformagdo sociol 6gica nesse
plexo organico, que € tdo antigo quanto a propriaformacéo do Brasil, a partir da heranca administrativa
do Império Portugués do Ultramar. Esse cambio é perceptivel, com maior intensidade, desde a década de
1990.[2] Quem viveu nesse periodo no mundo académico ou nos meios forenses tem a recordacdo de
professores em sala-de-aula usando os membros dos 6rgéos de procuratura judicial do Estado como
exemplo de profissionais destituidos de padrdes éticos, dados a chicanas processuais, auténticos
prolongamentos da odiosa atuacdo de governantes insensiveis, capazes de bloguear ativos financeiros de
pobres vilvas, ndo pagar vantagens remuneratorias a desvalidos servidores publicos e impedir que
honestos credores recebessem o que lhes era devido por um velhaco contumaz, que se materializava na
Uni&o, nos estados, no Distrito Federal ou nos municipios.[3]

A excecdo de algumas Procuradorias estaduais melhor organizadas e da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, os demais 6rgdos da Advocacia Publica eram tolhidos por condigdes vexatorias de trabal ho,
remuneracles indignas e, mais que tudo, expostos a ojeriza socia e a hostilidade dos cidaddos, em um
paradoxo tipicamente kafkiano.[4] A prova mais eloguente do desinteresse em aparel har e tornar
eficazes as institui cbes encarregadas da procuratura do interesse estatal é a passagem de cinco anos para
gue alei organica da Advocacia-Geral da Unido fosse submetida ao Congresso Nacional e finalmente
aprovada, apesar de sua criagdo no texto constitucional de 1988.[5]

Os tempos mudaram. A corgjosa atuacdo dos pioneiros da Advocacia Publica pds-1988 fez com que seus
Orgéaos saissem da postura defensiva e agissem como verdadeiros escritérios de advocacia, em busca do
melhor resultado para seu “cliente”, o Estado e o povo brasileiro.[6] Sem qualquer constrangimento,
assumiu-se o discurso de que a defesa do Estado é a defesa do interesse do povo. Cada liminar indevida
cassada, cada pagamento exagerado suspenso e cada politica publica viabilizada era uma vitoria na
construcdo de um novo pais, fundado nas solidas bases da Democracia e do Estado de Direito.

Posteriormente, uma geracéo de novos titulares da procuratura do interesse publico assumiu a dianteira
desse processo. Novos procedimentos, autoestima elevada e coragem para ocupar espacos anteriormente
reservados a atores tradicionais, converteram-se na tonica da Advocacia Publica na primeira década do
seculo XXI1. Do abandono da passividade judiciaria, com a entrega de memoriais e a participacédo ativa
nos julgamentos, chegou-se a valoriza¢éo (ainda incompleta) da atividade consultiva, ao desempenho
consciente do controle de legalidade dos atos administrativos e a presenca concreta no processo de
elaboracéo das normas.
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Em 2008, o combate a corrupcao torna-se pauta fundamental da Advocacia Plblica. A partir do exemplo
da Advocacia-Geral da Unido, que instituiu 6rgéo especializado na recuperacdo e no ressarcimento de
ativos e valores desviados por efeito daimprobidade administrativa, a Advocacia de Estado ultrapassa
uma de suas mais importantes fronteiras institucionais (e historicas).[ 7] Ela sinaliza com a possibilidade
de reparacéo eficaz — a econdmico-financeira— dos desmandos administrativos. Esse foi um notéavel
marco do divorcio entre a visdo distorcida da Advocacia Pablica, que aidentificava com uma servical
silenciosa de alguns agentes politicos, e suarea vocacdo de 6rgéo de defesa do Estado, acima de
interesses circunstanciais.

Remanescia, porém, algo fundamental nesse processo iniciado em 1988, com a Constituicdo Federal, e
impulsionado em 1998, com a Emenda 19.

Em termos formais, a Advocacia Publica nasceu “fungdo essencial a Justica’. Ocorre, no entanto, que
essa qualificagao juridica necessitou de 20 anos para que se transmudasse em uma qualificagéo material .
Seus membros, nos trés niveis federativos, construiram, por meio de uma luta muitas vezesinglériae
anbnima, os vortices dessa nova funcdo essencial da Justica

E o que falta para que se ultime esse processo de transformacéo da Advocacia Publica?

O capitulo constitucional das “funcdes essenciais a Justica’ possui duas graves deficiéncias, que se
exteriorizam no tratamento assimeétrico, discriminatorio e incompativel entre os 6rgéos ali materialmente
sediados.

A primeira deficiéncia, que melhor seria qualificada como uma omissdo, esta em se deixar de forado rol
de procuraturas constitucionaig[8] os 0rgaos correspondentes dos municipios. A natureza peculiar da
federagdo brasileira, que nelafez incluir os entes municipais, choca-se com areferéncia excludente de
suas procuradorias nesse importante capitulo do texto constitucional .[ 9]

A segunda deficiéncia, e essa € amais profunda, esta na atribuicéo das garantias constitucionais da
magistratura, no que couber, a apenas uma das fungdes essenciais da Justica. Esse tratamento desigual,
gue tem na diferenciacdo remuneratOria um de seus aspectos mais visivels, € injustificavel sob qual quer
fundamento ou pretexto. A ndo ser que existam fungdes essenciais que nao sejam t&o essenciais assim.
Ou que sgja veraz o célebre sétimo mandamento dos bichos, em Animal Farm, de George Orwell,
segundo o qual todos séo iguais, porém, alguns sdo mais iguais que 0S outros.

E parainiciar a correcio dessa notdria falta de harmonia interna do texto constitucional e, mais que tudo,
fazer a necessaria correspondéncia organica e funcional entre carreiras de idéntica conformacao técnica,
gue o deputado federal Bonifécio de Andrada, apés instancia do Forum Nacional da Advocacia Publica,
apresentou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional 443 (PEC 443).[10]

A PEC 443 vincula os subsidios dos membros das procuraturas constitucionais ao teto remuneratorio das
respectivas entidades federativas, além de ampliar essa correspondéncia em relagdo aos integrantes das
procuradorias juridicas dos municipios. A alteracéo é singela. Circunscreve-se essencialmente ao inciso
X1 do artigo 37 da Constituicdo Federal. Mas é o ponto de partida para a corrigenda historica do
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incoerente tratamento das fungdes essenciais a Justica na Constituicéo de 1988.

Em favor da proposta de emenda constitucional, pesam as biografias do deputado Boniféacio de Andrada,
seu autor, e do deputado Mauro Benevides, relator na Comissao Especial de analise da PEC 443. O
primeiro tem por si, além de seus méritos como parlamentar em vérias legislaturas, atradicéo de sua
familia, cujas origens entrelacam-se com a formacgéo do Brasil, com o Patriarca da I ndependéncia, José
Bonifacio. O segundo, do MDB histérico, dedicou sua vida politica ao restabel ecimento da Democracia
no pais durante o regime militar. Ambos representam o penhor da seriedade e do comprometimento da
Advocacia Publica com a causa hacional e com o Estado Democrético de Direito.

O conteido normativo da PEC 443 é contextualizado com um processo histérico especifico. Em mais de
15 estados brasileiros, a consciéncia da dignidade da Advocacia Publica ja se encontra devidamente
normatizada, seja no plano constitucional, seja no plano legal, com afixagéo de parémetros
remuneratérios vinculados as autoridades méximas de cada unidade. Esse estado de harmonia com a
natureza das diferentes fungdes essenciais a Justica surgiu de modo topico por contingéncias ligadas a
intensa atuag&o associativa nacional e local, bem como a sensibilidade dos governadores e das
assembleias legidativas. Agora, € chegado 0 momento da uniformizacéo desse louvéavel avango no
ambito da Constituicéo Federal.

A Advocacia Publica ndo desgjafavores. N&o luta por meros gjustes remuneratdrios ou conguistas
transitorias de direitos. O momento atual, passados 20 anos de sua reconstrucdo em bases
constitucionais, € maduro para aintroducdo das mudancas contidas na PEC 443, inicio de uma nova fase
na histéria das institui¢des que a integram, cuja culminancia sera o estabelecimento de um quadro
normativo comum (e pleno) as funcdes essenciais a Justica.

[1] N&o se desconhece a distingdo terminol 6gica entre Advocacia Publica e Advocacia de Estado: “A
‘advocaciapublica’ € agquela prestada organicamente no Estado, através de 0rgaos unipessoais, 0S
advogados publicos, e 6rgdos coletivos, as procuradorias das pessoas juridicas de direito publico,
subdividindo-se em trés modalidades basicas. a ‘ advocacia da sociedade’, cometida ao Ministério
Pablico (CF, art. 127), *advocacia de Estado’, reservada a Advocacia-Geral da Uni&o, aos Procuradores
dos Estados e do Distrito Federal (CF, arts. 131 e 132) e a‘ advocacia dos necessitados', atribuida a
Defensoria Publica (CF, art. 134). Destina-se a defesa dos interesses publicos e, ainda, dos interesses
individuais, coletivos e difusos que a ordem juridica lhe atribuir, com ou sem carater exclusivo. A
respeito da designacao do titulo ‘ Advocacia Publica’ apenas as funcbes de ‘ advocacia de Estado’, Diogo
de Figueiredo Moreira Neto adverte que a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, adotou
técnica equivocada, uma vez que sob tal denominacdo ‘ deveriaincluir todas as modalidades que assume,
em sentido amplo, o ministério publico da advocacia, inclusive as advocacias organicas dos Municipios
e das autarquias, em simétrica distingdo com o ministério privado da advocacia.” (PEIXOTO, Jose
Roberto da Cunha. A estatura constitucional da Advocacia de Estado da Uni&o. Biblioteca Digital
Forum Administrativo — Direito Pablico — FA. Belo Horizonte, ano 10, n. 107, jan. 2010. Disponivel
em:

[2] “A nogdo de Advocacia Publica e de Advocacia de Estado é o resultado de uma progresséo paulatina
construida, em um primeiro momento, com a chegada da Coroa de Portugal, que trouxe as instituicoes
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da Metrépole para o Brasil e, em seguida, com o advento do Brasil Império, que impds outro modelo
aguela nocéo e, finalmente, com a Proclamac&o da Republica, que, com todas as modificacdes ocorridas
nesse periodo, impds 0 modelo atual, tendo como marco a Constituicdo de 1988.” (GUEDES, Jefferson
Carts, HAUSCHILD, Mauro Luciano (Coords). Nos limitesda Histéria : a construcdo da AGU :
Livro comemorativo aos 15 anos da AGU. Brasilia: Unip, 2009. p.8)

[3] Erafartaaliteratura, especialmente dos anos 1990, voltada para o controle de liminares contra a
Fazenda Publica. Tentava-se desqualificar os primeiros mecanismos de defesa processual do interesse
publico tutelado pel os 6rgéos da Advocacia de Estado. Falava-se em “ privil égios da Fazenda Publica’
(FRIAS, Jorge Eustaquio da Silva. Tutela antecipada em face da fazenda publica. In. Revista dos
Tribunais, S&o Paulo, v.85, n® 728, p. 60-79, jun. de 1996) ou da natureza privilegiada dos prazos
processuais em favor da recém-criada Advocacia-Geral da Unido (GUERRA FILHO, Willis Santiago.
In. Principios daisonomia e da proporcionalidade e privilégios processuais da Fazenda Publica. In.
Revista de Processo, v.21, n° 82, p. 70-91, abr./jun. de 1996).

[4] A forga desse preconceito é detectavel em matérias naimprensa, publicadas logo apds a Constituicéo
de 1988. Havia a percepcdo de que a AGU seria um 6rgéo de defesa pessoal dos governantes, como selé
da entrevista, nas Paginas Amarelas da revista Vea (Sao Paulo: Abril, ano 22, n. 37, edicéo n. 1.087,
20.9.1989. p.8), do entéo Procurador-Geral da Republica Aristides Junqueira Alvarenga. Ele afirmava
gue “anova Constitui¢cdo criou um érgdo chamado Advocacia Geral da Uni&o, especialmente com o
papel de defender o presidente da Republica e sua equipe de governo...”. Em 1993, a percepcdo de que
uma Advocacia Publica fraca era um desastre para o interesse do Estado comegava a se cristalizar. A
revista Veja (S&o Paulo: Abril, ano 26, n.33, edicéo n.1.301, 18.8.1993, p.82-83), em matéria intitulada
“Dinheiro jogado fora’, destacava que “ o governo ganha apenas trés de cada dez litigios. De cada grupo
de dez vitdrias, sO consegue receber seu dinheiro em trés.”

[5] Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

[6] Sobre essa nova postura da Advocacia-Geral da Uni&o, o maior 6rgéo de advocacia publica do Pais,
confira-se: CARVALHO, Juan Pablo Couto de. Advocacia-Geral da Uni&o: Breve relato do maior
escritorio de advocaciado pais. In. GUEDES, Jefferson Carus, SOUZA, Luciane Moessa de. (Coords.)
Advocacia de Estado: Questdes institucionais para a construcéo de um Estado de Justica. Estudos em
homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto e José Antonio Dias Toffoli. Belo Horizonte: Forum,
2009. p.423-440.
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[7] A Advocacia-Gera da Unido instituiu, em novembro de 2008, na gest&o do ministro Jose Antonio
Dias Toffoli, umaforca-tarefa para a propositura de meio milhar de agcdes de improbidade contra agentes
politicos. A iniciativafoi considerada historica, porque “ destaca a superacdo da velha dicotomia entre o
interesse publico primario, tutelavel pelo Ministério Pablico, e o interesse publico secundario, defendido
pela AGU, conceitos nascidos sob o império da doutrina de Renato Alessi, divulgada no Brasil gracas a
Celso Antonio Bandeirade Méello. A AGU também € legitima para a defesa do interesse publico
primério, naquilo que se refira diretamente a Unido.” (RODRIGUES JUNIOR, Otavio Luiz. Advogados
da Uni&o travam guerra sem quartel contra a corrupcao. In. Consultor Juridico, www.conjur.com.br, 10
dez. 2008. Disponivel em http://www.conjur.com.br/2008-dez-

10/advogados uniao_travam_guerra_gquartel _corrupcao. Acesso em 21.6.2010).

[8] Expressdo criada por Diogo de Figueiredo MoreiraNeto (In. As fungdes essenciaisajusticae as
procuraturas constitucionais. Revista da Procuradoria-Geral do Estado de S&o Paulo, dez. 1991, p.
18).

[9] Ha também argumentos de ordem empirica. Como assentado alhures, “é injustificavel esse
tratamento diferenciado, notadamente porque muitos Municipios superam alguns Estados-membros, ndo
sb em numero de habitantes, como, também, em atividade econdmica(...)” (CORDARO, Cesar Antonio
Alves. A Advocacia Publica dos Municipios: Necessidade de tratamento constitucional. In. GUEDES,
Jefferson Carus, SOUZA, Luciane Moessa de. (Coords.) Op. cit. p.231-241.

[10] A concepcéo inicial e aformulagdo tedricada PEC n® 443 deve-se ao Férum Nacional da
Advocacia Publica, que € uma entidade composta pel as representactes corporativas das diversas
carreiras integrantes dessa “ fungéo essencial a Justica’, no plano federativo. A PEC n€ 443 é apenas uma
das diversas iniciativas de carater legisferativo do Forum no Congresso Nacional, com o relevante
objetivo de restabel ecer o carater isondmico entre essas funcdes essenciais, mormente no que serefere a
constitucionalizacdo das carreiras que o integram.
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