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Resumo: O presente artigo analisa o exercicio de advocacia de Estado no
ambito do Poder Legislativo, compreendendo a ampliacio do espago de
atuacdo da Advocacia Publica, o qual nao pode ser restrito ao ambito do
assessoramento juridico e contenciosa judicial do Poder Executivo. Busca-
se por meio de interpretacdo sistémica no ordenamento juridico existente,
inclusive de indole constitucional, justificar exercicio de advocacia
preventiva pelo advogado publico no dmbito parlamentar (curadoria
prévia), sem que se confunda essa amplia¢io do foco de atuagio com a
advocacia da casa legislativa. O novo modo de atuar do advogado publico
deve ter como objetivo a diminuicdo de litigios, primar pela busca de
consensos no dmbito de uma administragao publica dialégica para obter a

concretizacdo de interesses publicos primdrios e secundarios.
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1. Introducao

Passados praticamente 30 (trinta) anos da promulga¢ao da Constitui-
¢do cidada de 1988, a Advocacia Publica aspira a assungao de novo pro-
tagonismo no ambito institucional nacional. Ainda fortemente arraigada
no seio do Poder Executivo, no cumprimento de expedientes formais ou
na litigiosidade crescente em que inserido o Estado brasileiro e suas omis-
soes, na regulamentagio de direitos ou na propria prestacido de servicos
publicos, exsurge nova leitura para a atuacao institucional da Advocacia
Publica, em sua unicidade, ou seja, advocacia de Estado, com a presenta-
¢ao de todos os seus Poderes, ainda em interlocu¢do com a sociedade.

De modo especial, o foco do artigo é a atuagao da Advocacia Pu-
blica no dambito do Poder Legislativo, sem que isso se confunda com
a advocacia publica de salvaguarda das competéncias constitucionais
do respectivo 6rgao legislativo respectivo, exercida pelas Procuradorias
das Camaras de Vereadores, Assembleias Legislativas e 6rgaos juridicos
equivalentes em ambas as casas do Congresso Nacional.

Os parlamentos sdo instituicdes representativas fundamentais a de-
mocracia, a casa do povo por exceléncia. Por isso, também, espelham o
reflexo dos conflitos que defluem do proprio tecido social. Com novos
instrumentos previstos na legislagio, como os métodos autocompositi-
vos, é possivel o enfrentamento da crise legislativa, que levou ao crescen-
te ativismo judicial.

Com alguns exemplos praticos de como as institui¢oes vem habilitan-
do os seus 6rgdos para uma presenca maior junto ao Poder Legislativo, a
nova leitura da Advocacia Publica, em verdade, é um imperativo que decor-
re da propria Constituicdo ao atribuir ao Advogado-Geral da Unido e seu
congénere, no ambito dos Estados, a curadoria prévia das normas, exerci-
cio da advocacia preventiva imbuida de juridicidade ao advogado publico.
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2. Atuacao funcional da Advocacia Publica

A advocacia publica passou a ter atuacao definida no cendrio juri-
dico brasileiro com a promulga¢ao da Constitui¢ao Federal de 1988, do-
ravante CRFB/1988, momento em que definitivamente subiu um degrau
de importancia e o seu exercicio protegido por norma constitucional.

O Titulo IV (“Da organizacao dos poderes”), Capitulo IV (“Das
funcoes essenciais a Justica”), conferiu duas se¢oes no que toca a ad-
vocacia e, especificamente, atribuiu aos 6rgaos juridicos da Advocacia-
-Geral da Unido representacio judicial e extrajudicial, cabendo-lhe, nos
termos de lei complementar, as atividades de consultoria e assessora-
mento juridico do Poder Executivo e aos Procuradores dos Estados e do
Distrito Federal, estes organizados em carreira, o mister da representa-
¢do judicial e consultoria juridica das respectivas unidades federadas.

DA ADVOCACIA PUBLICA
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido € a institui¢ao que, diretamente
ou através de 6rgao vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudi-
cialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizac¢ao e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo.

[...]

Art. 132. Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organi-
zados em carreira, na qual o ingresso dependera de concurso publico
de provas e titulos, com a participagio da Ordem dos Advogados do
Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representagao judicial e a
consultoria juridica das respectivas unidades federadas.

Por essa previsdo, o constituinte posicionou a Advocacia Publica,
ao lado do Ministério Publico, Defensoria Publica e Advocacia stricto
sensu em justaposi¢ao de fun¢oes e sem qualquer subordinacdo entre
si, como afetos a essencialidade da Justiga, designando-lhes como fun-
¢Oes essenciais a Justica. Com isso, encerrou longo equivoco, anterior
a CRFB/1988, pois o Ministério Publico possuia atribui¢ao dual, com-
petindo-lhe também a representacio judicial e a consultoria juridica de
entidades publicas, hoje vedagao expressa no inciso IX do art. 129 do
texto constitucional.
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E certo, assim, que a intengao do constituinte originario ao incluir a
Advocacia Pubica como 6rgao técnico essencial a Justica, ocorreu no as-
pecto lato sensu tanto com a atuacao na atividade contenciosa judicial do
Estado, aqui compreendido o termo nos seus diversos niveis de organizagio
politica administrativa, bem como a consultoria juridica da Administracao
Publica, concentrando a dupla fung¢do (contenciosa e consultiva) em uma
institui¢ao unica. Na Unido, o exercicio foi conferido a Advocacia-Geral
da Unido, nos Estados e Distrito Federal as suas respectivas procurado-
rias. Com relagdo aos Municipios, embora a Advocacia Publica municipal
ainda ndo esteja inserida no texto constitucional, a grave falha simétrica
do constituinte origindrio de 1988, que erigiu o ente local a condi¢ao de
unidade federativa, ao lado da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
podera ser corrigida com a PEC 17/2012, ja aprovada em dois turnos na
Camara dos Deputados e pronta para Deliberagio do Senado Federal.

A decisdo politico-normativa externada pelo constituinte da
CRFB/1988 ensejou, portanto, a possibilidade de centralizagao e espe-
cializacao das atividades de defesa e assessoramento juridico do Estado
concentrados na Advocacia Publica, por meio de seus 6rgios, alcando-a a
uma condi¢ao superior de institui¢do curadora da legalidade da atuacdo
do Poder Publico. E neste particular, nao se perca de vista que a Advo-
cacia Publica nao estd localizada topograficamente na estrutura admi-
nistrativa do Poder Executivo, mas sim, em reforco, entre as funcoes
elencadas como essenciais a justica.

Cabe esclarecer que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fede-
ral, instada quanto a personalidade judiciaria dos poderes legislativos,
assentou que nao possuindo - as Assembleias e os Tribunais - personali-
dade juridica propria, sua representacao, em juizo, é normalmente exer-
cida pelos Procuradores do Estado. Excepcionalmente, aqueles 6rgios,
quando esteja em causa a autonomia do poder, para salvaguarda de suas
competéncias constitucionais, reconhece-se a capacidade processual,
suscetivel de ser desempenhada por meio de Procuradorias Especiais®.

Em manifestacdo recentissima sobre o tema, a qual envolveu a cria-
¢ao de cargos de Advogados nos quadros do Tribunal de Justi¢a do Es-

2 (ADIn 175)-PR, Rel Min. Octédvio Gallotti, RTJ 150/3.
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tado de Sao Paulo, a Suprema Corte reafirmou sua jurisprudéncia tecida
nos anos 90, logo apds a promulgacao da CRFB/1988:

3

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE IN-
CONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 14.783/2012 DO ESTADO DE
SAO PAULO, QUE CRIA CARGOS EFETIVOS DE ADVOGADOS NO
QUADRO ADMINISTRATIVO DO PODER JUDICIARIO. ALEGA-
CAO DE VIOLACAO AO ART. 132, CAPUT, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. NECESSIDADE DE INTERPRETACAO CONFORME.
PRECEDENTES. 1. As Advocacias Publicas de que tratam os arts. 131 e
132 da Constitui¢ao Federal sio 6rgaos auténomos vinculados ao Poder
Executivo da Unido ou Estado, o que ndo obsta a defesa de interesses
cotidianos proprios dos demais Poderes do ente federativo a que perten-
cerem. Excepcionalmente, admite-se a existéncia de 6rgao de assessora-
mento juridico, com finalidade, inclusive, postulatéria, quando o objeti-
vo for zelar pela independéncia funcional e as prerrogativas inerentes ao
Poder. Precedentes: RE 595.176-AgR, Rel. Min. Joaquim Barbosa; ADI
94, Rel. Min. Gilmar Mendes; ADI 175, Rel. Min. Octavio Galloti; ADI-
-MC 825, Rel. Min. Ilmar Galvao. 2. Necessaria interpretacao confor-
me a Constitui¢ao, com o proposito de permitir a representacao judicial
somente nos casos em que o Poder Judiciario estadual atuar em nome
proprio, na defesa de sua autonomia, prerrogativas e independéncia em
face dos demais Poderes. Nesse sentido: ADI 1.557 DE, Rel. Min. El-
len Gracie. 3. Acao direta de inconstitucionalidade julgada parcialmente
procedente, para dar interpretagao conforme ao paragrafo unico do art.
2° da Lei 14.783/2012 do Estado de Sdo Paulo®.

E do corpo desse acorddo, diante da relevancia e atualidade do tema,
extrai-se:

5. As Advocacias Publicas de que tratam os arts. 131 e 132 da Consti-
tui¢do sdo 6rgaos autdonomos vinculados ao Poder Executivo da Unido
ou Estado. Todavia, nao ha davidas de que tal fato nao obsta a defe-
sa de interesses administrativos, financeiros, economicos e trabalhistas
dos demais Poderes, uma vez que, em face do preceito da unicidade de

ADI 5024, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2018,
PROCESSO ELETRONICO DJe-213 DIVULG 04-10-2018 PUBLIC 05-10-2018, grifo nosso.
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representacao, constitui competéncia daquelas o patrocinio da Pessoa
Juridica a que pertencem. A existéncia de interesses tipicamente institu-
cionais, como a defesa da independéncia do Poder, excepciona a norma
e torna possivel a capacidade processual de 6rgaos despersonalizados.
Nesta hipotese, a atuagdo da Advocacia-Geral pode tornar-se indeseja-
da, levando a necessidade de atuag¢do de procurador proprio. 6. Com
efeito, a possibilidade de conflito judicial entre o 6rgao judiciario local
e outros Poderes enseja a razodvel interpretagao de que € possivel, nes-
sas situacgdes, permitir o exercicio de consultoria e de assessoramento
juridico dos 6rgaos inseridos na estrutura prépria daquele Poder. 7.
Como afirmado, este Supremo Tribunal ja foi convocado a se mani-
festar sobre o tema em diversas oportunidades, e os posicionamentos
tendem a reconhecer a possibilidade de instituicio de representagdo
propria, desde que atendidas certas balizas. Em precedente elucidativo,
o Plendrio julgou improcedente a ADI 1.557 (Rel. Min. Ellen Gracie,
DJ de 18.06.2004) ajuizada em face da Emenda 9/1996 da Lei Orga-
nica do Distrito Federal que prevé a representa¢io judicial da Camara
Legislativa por Procuradoria propria.

Como visto, o Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade
de representacdo propria das casas legislativas e Tribunais de 6rgaos pro-
prios de advocacia para a defesa de suas prerrogativas constitucionais.

E, portanto, uma atribuigio restrita que nao se confunde com o escopo
da Advocacia Publica prevista nos artigos 131 e 132 da CRFB/1988.

3. Leitura da Advocacia Publica na Constituicao de 1988

A Advocacia Publica, inserida como funcdo essencial a Justica, pas-
sados 30 (trinta) anos da promulga¢cio da CRFB/1988 busca firmar-se
como uma advocacia verdadeiramente de Estado e ndo apenas a servico
do Chefe do Poder Executivo de momento. Assim, um desafio ainda em
construcao, é dissociar a Advocacia Publica da fun¢do de uma advocacia
do Poder Executivo, eis que, em verdade, a atribui¢ao que a Constituigao
quis lhe entregar ultrapassa esta esfera. Inclusive, no trecho do acérdao
acima grifado, o Supremo Tribunal Federal refor¢ou a abrangéncia do
escopo de atuacao da Advocacia Publica para além das defesas de teses
do Poder Executivo. Em verdade, esta fun¢do maior é a advocacia de
Estado, exercida pelos advogados publicos em prol dos interesses admi-
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nistrativos, juridicos, financeiros, econdmicos, sociais, trabalhistas, entre
outros do ente ao qual advoga. Compreende-se o exercicio da advocacia
de Estado a partir do entendimento do que seja Estado de Direito, na sua
vertente democratica.

O Estado de Direito, decorrente do movimento iluminista do sécu-
lo XVIII, permitiu o nascimento da racionalidade juridica e sistemati-
zacao de leis, substituindo a vontade do Rei absoluto pela vontade das
leis. E as leis em Estado de Direito pressupdoem-se que sejam produzidas
em um contexto democrdtico, ou seja, oriundas da vontade coletiva
do povo, ainda que intermediada, quando se trate de democracias re-
presentativas. De outro lado, é curial também que na execucdo dessas
leis o Estado seja chefiado e orientado por um agente eleito pelo voto
popular, possibilitando assim a escolha da orientacdo politica que con-
cretizard a vontade popular, ou seja, as leis. Ainda, dado que a escolha
politica é sempre capaz de gerar algum conflito e discordancia oriundos
da propria convivéncia democratica na aplicacdo da lei, é necessario
conferir ao Estado-Juiz, a tarefa interpretativa com funcdo resolutiva e
pacificadora da controvérsia ocorrida. E a configuracdo dessas funcoes
estatais somente encontra o equilibrio a medida que sejam separadas
entre si, evitando-se o abuso e o arbitrio.

No elo entre essas atuagoes estatais bem definidas acima, qual seja
o Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario encontra-se o
advogado publico e sua missio de atuar sempre em nome do Direito —
fruto de uma vontade soberana, a do povo, conferindo aos legisladores
e aos executores da lei, escolhidos de forma democratica, a juridicidade
necessaria para que possam cria-la e também exercer a vontade politica
que lhe € insita, no caso do governante executivo. Obviamente, a con-
feréncia de juridicidade da lei tanto no momento de sua criagio quanto
no momento de sua execugao, permitira ao advogado publico o melhor
exercicio da advocacia estatal perante o Estado-]Juiz.

Assim, a advocacia exercida pelo agente personificado da Advo-
cacia Publica deve ser entendida como advocacia de Estado, desvenci-
lhada da figura de agente ligado ao executor da politica, mas sim como
aquela que responde ao interesse publico, refletido tanto no processo
criativo quanto executivo, servil ao Estado de Direito e em beneficio
da democracia. Extrai-se:
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Em suma: o advogado de Estado nao é agente de governo. Ele serve ao
Estado de Direito, em beneficio da democracia. Assim, deve buscar, com
a técnica juridica, a legitimacdo de interesses democraticos da maneira
mais eficiente, a0 mesmo tempo em que controla pretensdes politicas.
Seu dever € oferecer ao administrador as interpretagdes possiveis, indicar
riscos e ser intransigente com pretensdes que transbordem desses limites.*

Como advocacia de Estado, a atuacgdo e o papel atribuidos a Advocacia
Publica, certamente, nao estao restritos a defesa dos atos ou ao assessora-
mento juridico do Poder Executivo. A uma porque o constituinte originario
nao a localizou no capitulo referente ao Poder Executivo, a duas porque a
conceituou como um 6rgao técnico de advocacia aos poderes constituidos
na busca do resguardo dos interesses primarios e secundarios, o que é refor-
cado pelo caput do art. 132 da CRFB/1988, anteriormente citado.

A proépria legislacdo infraconstitucional nos socorre nesta inter-
pretagao, conforme a disposi¢ao do Estatuto da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil, Lei Federal n°® 8.906, de 04 de julho de 1994, ao ressaltar
a essencialidade da Advocacia Publica, em regulamentaciao ao texto
constitucional:

Art. 2° O advogado € indispensavel a administragio da justica.

[...]
Art. 3°[...]

§ 1° Exercem atividade de advocacia, sujeitando-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 Publica e das Procuradorias e Consultorias Juridicas dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas entidades
de administragio indireta e fundacional.

Concretizando a sua missdo, a advocacia do Poder Publico pauta-se
para a garantia do Estado Democratico de Direito, de forma que suas

4 CYRINO, André Rodrigues. Advocacia piiblica. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso
Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo:
Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr.,, Mauricio Zockun,
Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.
pucsp.br/verbete/25/edicao-1/advocacia-publica. Acesso em: 01/06/2018.



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sédo Paulo, n. 88:1-27, jul./dez. 2018

missoes institucionais convirjam a legitimidade democratica e governa-
bilidade, controle da juridicidade, sempre com o propésito precipuo de
defesa do interesse publico. E nesta senda, diante da unicidade do Esta-
do perante seus cidaddos, cabe a Advocacia Publica a defesa judicial e
o assessoramento juridico’ dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicia-
rio, e também do Tribunal de Contas, Ministério Publico e da Defenso-
ria Publica, quando da prética de atos de Estado, ressalvada a defesa da
competéncia dos entes para salvaguarda de sua autonomia como abor-
dado no recente julgamento do Supremo Tribunal Federal na ADI 5024,
ratificando sua jurisprudéncia.

4. A Advocacia Publica como Advocacia de Estado
em atuacdo no Poder Legislativo

A Advocacia Publica, definitivamente, € instituicdo juridica a
quem cabe, com exclusividade, a advocacia contenciosa e preventiva
(assessoramento e consultoria juridica) dos poderes estatais como um
todo. Ocorre que, em que pese, a forca de sua atribui¢ao constitucional,
ainda nido protagoniza plenamente o papel que a CRFB/1988 indicou,
de modo que urge a encampacgio desses espacos nao ocupados, concre-
tizando a vontade do constituinte.

Orgao de governo constituido para a defesa do contencioso juridico
da parcela de governo a que se vincula ou 6rgao consultivo para a elabo-
ragdao de pareceres que tragam opinido juridica ao administrador antes

5 Extrai-se de artigo publicado na Revista da Procuradoria Geral do Estado do Parana algumas
das atividades consultivas exercidas pelo Poder Publico: Na advocacia publica ainda temos
a importante fun¢ao consultiva. Em resumo, ela abrange: 1) as atividades de assessoramento
das autoridades; 2) a coordenagio dos 6rgdos juridicos dos respectivos drgaos auténomos
e entidades vinculadas; 3) a fixacdao da interpretagao da Constituicdo, das leis e dos demais
atos normativos a ser uniformemente seguida por toda a Administragio Publica; 4) a
elaboracao de estudos e informagdes, por solicitacao das autoridades; 5) a assisténcia da
autoridade assessorada no controle interno da legalidade administrativa dos atos a serem
por ela praticados ou ji efetivados, e daqueles oriundos de 6rgdo ou entidade sob sua
coordenagio juridica; 6) o exame, prévio e conclusivo, dos textos de edital de licitagao, como
os dos respectivos contratos ou instrumentos congéneres, a serem publicados e celebrados,
ou dos atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a dispensa de licitacao.
KALABAIDE, Miguel Adolfo. A impossibilidade de controle de ponto na Advocacia Puablica.
Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Parand. Curitiba: PGE, 2017, v. 8, p.
163-179, 2017, p.167. Disponivel em: [http:/www.pge.pr.gov.br/arquivos/File/revista_2017/
AimpossibilidadedecontrolepontonaAdvocaciaPublica.pdf]. Acesso em: 03 jun. 2018.
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de decisido relativa a edicao de atos administrativos, a Advocacia Publi-
ca, por interpretagao constitucional (ADI 5024), possui campo maior de
atuagio e deve procurar o espago para, de fato, exercé-lo.

No Poder Legislativo, por exemplo, instituicdo representativa funda-
mental a democracia, de onde emana a vontade popular por intermédio
das normas juridicas ali criadas, a orientagdo juridica estatal, por meio da
Advocacia Publica, deve ser maximizada, pois € dali que verterdo todas as
politicas publicas que interferirio diretamente no cotidiano das pessoas.
E do Poder Legislativo das diversas esferas da federagio que se editam
as leis que regulamentam os direitos fundamentais da vida humana, com
destacado efeito pratico. Leis mal elaboradas, por sua vez, impactardo ne-
gativamente nos individuos, com impactos juridicos, econdémicos e sociais
maléficos, que respingam na atividade estatal, pois aquilo que ndo é bom
para o individuo, regra geral, também nao serve ao ente estatal.

No contexto do Estado Democrético de Direito, é cedi¢o que a di-
fusdo cultural, politico, economico e social dos anos de transformacoes
os quais a sociedade atual é agente, nao uma mera expectadora, observa
inameras tensdes e conflitos proprios dessas mutacdes em que se vive.
Constituidas e consolidadas as institui¢Oes estatais, € certo que 0 processo
legislativo, dicotémico por si s6, e envolvendo diversos interesses dos mais
variados matizes ao tratar das relacGes estatais ou extraestatais entre si ou
entre elas proprias, sobressalta-se, a medida que os efeitos das decisoes ali
tomadas nao ficam restritos as quatro paredes de gabinetes ministeriais ou
das Casas Legislativas. Um dos motivos dessa potencializagio de um pro-
cesso politico mais evidenciado por seus conflitos, hodiernamente, decorre
da disseminag¢io do avanco tecnologico, sobretudo os meios de comunica-
¢d0, ndo mais resumidos a midia falada, visual ou impressa, mas também
as redes sociais e seu rapido poder de compartilhamento. Como beneficio
de uma sociedade melhor informada, é facil inferir que os interesses distin-
tos que a cercam tém uma maior facilidade para sua plena demonstracao.

Diante de uma sociedade que se envolve cada vez mais no campo
legislativo, cumprindo assim o caminho que o trilhou o Estado Demo-
cratico de Direito, é natural que os antagonismos decorrentes das diver-
sas visoes de mundo do tecido social recaiam sob o Poder Legislativo e
seu papel precipuo, que é editar ordenamento juridico a bem do povo.
E nesse meio de campo entre a sociedade e suas demandas, de onde

10
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decorrem conflitos, e os detentores de mandato politico na democracia
representativa, que deve inserir-se a Advocacia Publica, para exercer de
modo mais efetivo e aparente o papel que a Constituicdo ja lhe afiangou.

Os advogados publicos, profissionais de notorio saber juridico e
com amplo conhecimento pratico das dificuldades enfrentadas pelo Po-
der Executivo e o vasto conhecimento da jurisprudéncia judicial e tam-
bém daquelas emanadas das Cortes de Contas, possuem larga experién-
cia para assessorar juridicamente o legislador na tarefa da interpretacao
abstrata que propicie a melhor escolha para o interesse em discussao,
ainda em compatibilidade com a Constitui¢do, demais espécies de legis-
lacdo infraconstitucional e dos proprios repositorios de jurisprudéncias
e precedentes judiciais. A experiéncia profissional do advogado publico,
viabilizada até mesmo pela sua direta interlocucdo entre o Estado Exe-
cutivo e o Estado-]Juiz, seja ainda pela atividade jurisconsultiva que lhe é
inerente, com necessidade de constante estudo do panorama legislativo
e jurisprudencial em vigor para o atendimento das necessidades diarias
da Administragao, o torna habilitado para propiciar ao legislador a pon-
deracdo técnico-juridica necessdria para que a norma ao surtir os seus
efeitos atenda ao interesse publico da forma mais geral, equanime segura
e eficiente. Aqui, tem-se a atuacdo previamente curadora das normas, a
que se refere o titulo deste artigo. Leciona Derly Barreto e Silva Filho:

Para o bom desempenho dessa tarefa, é de extrema importancia a estrei-
ta interlocucdo dos 6rgios de Advocacia Publica com as autoridades,
os técnicos e os formuladores de politicas publicas em areas juridica-
mente sensiveis, como saude, educacdo, seguranga publica, tributacio,
finangas, orcamento, servicos publicos, organiza¢io administrativa e
contratos, ainda na fase genética de projetos, com o objetivo de capaci-
tar e qualificar os Advogados Publicos, com o aporte intelectual e com
as informagdes necessdrias, para poderem exercer as fungdes de con-
sultoria e assessoria juridicas com a maxima proficiéncia. Nada pior
do que uma «institui¢do satélite», cujos membros, responsaveis pela
orientag¢ao juridica do Estado, mantém-se (ou sao mantidos) alheios ao
que se passa em seu derredor. Nada mais incompreensivel do que um
advogado que nio dialoga com o seu cliente, ndo conhega a sua causa
e nao reuna condi¢des para bem desempenhar o seu munus. No estagio
de formula¢do das politicas publicas que serdo veiculadas por leis e
atos normativos € que os 6rgaos de Advocacia Publica ponderam acerca
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da viabilidade e compatibilidade juridica da proposi¢ao normativa com
a Constitui¢ao e o ordenamento infraconstitucional, escrutinio que nao
deve adstringir-se a meras verificacdes formais (v.g., a questdes ortogra-
ficas, gramaticais e sintaticas), como bem explica César do Vale Kirsch,
ao tratar do papel da Advocacia-Geral da Unido no dmbito das politicas
publicas federais [...]. Por isso, isto é, para que tenha possibilidade de
colaborar mais efetivamente na tarefa de aperfeicoamento das normas
produzidas e editadas pelo Estado, a atuagio da Advocacia Publica, no
campo da produgio juridica, deve, realmente, ser incrementada®.

Como objetivo da atuagdo da Advocacia Publica no processo legislati-
vo, visa-se alargar a fun¢do meramente semantico/redacional do advogado
publico para efetivamente concretizar sua verdadeira fungio constitucional
essencial a Justica e assim promover uma atuacdo preventiva da advocacia.
E possivel assim ao executor, a aplicacdo da lei com menor conflitualidade
e divergéncias. Ainda, impacta positivamente no Estado-Juiz a medida que
contribui sobremaneira na diminuic¢do da litigiosidade ou torna mais qua-
lificados os debates juridicos que lhe serao apresentados.

O advogado publico na esfera legislativa atua como advogado esta-
tal, na busca da conciliacdo dos interesses divergentes para que se alcan-
ce na via do ordenamento juridico formal uma solu¢ao adequada que
satisfaca as necessidades juridicas, politicas, financeiras, economico-so-
ciais do ente. Essa atuagdo do advogado publico, sobretudo, com vistas
a diminui¢ao da litigiosidade, vai ao encontro do que se define como ad-
ministragao publica dialdgica, ou seja, abertura de didlogo com os admi-
nistrados para que eles colaborem para aperfeicoamento e legitimagao
das atividades administrativas. E assim uma mudanca de paradigma rela-
cionada a evolugdo da democracia participativa, a desburocratiza¢do do
direito administrativo, bem como a utilizagio do consensualismo para
resolver conflitos da Administra¢ao. O mandato conferido ao advogado
publico pela Constituicdo é o elo entre o Estado, por intermédio de seus
poderes constituidos, e os cidadaos para a melhor implementagdo desses
novos preceitos, aperfeicoando assim o campo da producio legislativa.

6  SILVA FILHO, Derly Barreto e. A Advocacia Publica e o aperfeicoamento normativo do Estado
Democratico de Direito Brasileiro. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande
do Sul, Porto Alegre, v. 37, n. 78, p. 9-52, jul-dez/2016, p. 20. Disponivel em: [http://www.pge.
rs.gov.br/upload/arquivos/201710/17154227-revista-pge-78-1.pdf]. Acesso em: 06/06/2018.
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5. Técnicas autocompositivas e atuacdo do Advogado Publico
no assessoramento técnico legislativo —
A Lei Federal n° 13.140, de 26 de junho de 2015

O advogado publico vé-se diante da constante necessidade de con-
ciliar interesses discordantes. Como método de superagiao, pode também
valer-se das chamadas técnicas autocompositivas ou sistema multipor-
tas, ja previstas na legislagdo processual civil, e que com a devida colma-
tacdo podem ser plenamente introduzidas também em sede de processo
legislativo por um profissional devidamente gabaritado que é.

Por meio das chamadas técnicas de autocomposi¢ao, o profissional
da advocacia publica pode trazer os elementos juridicos e de fato neces-
sarios para auxiliar o legislador a compreender as questdes e interesses
envolvidos no processo legislativo. Neste ponto, assinala Derly Barreto e
Silva Filho: Um bom procedimento legislativo hd de propiciar espacos e
tempos adequados para a negociacdo, para o convencimento e, se possivel,
para a confluéncia entre pontos de vista originariamente confrontantes’.

Desta feita, ao valer-se de métodos proprios, com suporte nos prin-
cipios da oralidade, informalidade, decisao informada, ou seja, com o
constante didalogo, boa-fé, simplicidade, o continuo esclarecimento, o
advogado publico possibilita a ponderacao dos conflitos em discussiao
até que se encontre a solucao consensual apta a gerar ao legislador a ma-
turidade necessaria para prestar o voto. Um projeto de lei, aqui no senti-
do lato sensu da palavra, bem amadurecido contém for¢a normativa que
traz maior beneficio a todos: tanto a Fazenda Publica a que presenta,
como aquela coletividade abrangida pelo ordenamento.

Importante passo legislativo foi auferido pela edi¢iao da Lei Federal
n°® 13.140, de 26 de junho de 2015, possibilitando a resolu¢ao consen-
sual de conflitos envolvendo o Poder Publico. O Novo Cdodigo de Pro-
cesso Civil — Lei Federal n® 13.105, de 16 de marco de 2015, doravante
apenas NCPC, também estimula o Estado ao uso dos meios consensuais
de controvérsias (art. 3°, §2°, NCPC), cabendo ao advogado a sujeicao
a tal dever para que verifique as chances de mediacdo ou concilia¢do.

7 SILVA FILHO, Derly Barreto e. A Advocacia Piblica e o aperfeicoamento normativo do
Estado Democrdtico de Direito Brasileiro, p. 39.
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E o § 3° do citado art, 3° arremata: A conciliacdo, a mediacdo e outros
métodos de solucdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por
juizes, advogados, defensores piiblicos e membros do Ministério Publi-
co, inclusive no curso do processo judicial.

A expressdo advogado contida na citagdo do dispositivo legal, por
certo, € um género, o qual incluso o advogado publico na sua especifica
atuacgdo. Ainda que se associe muito a validade desta previsao para a
solucdo de conflitos evitando a judicializa¢do, interpreta-se aqui exten-
sivamente. Defende-se que a Advocacia Publica ocupe detidamente este
espaco concedido também no dmbito das atribuicées tipicas do Poder
Legislativo, no elo entre o ente cujo interesse de Estado presenta e a so-
ciedade e suas demandas de interesse variado, muitas vezes a colidir com
o proprio interesse publico.

Ora, a lei usou a expressdao “inclusive no processo judicial”, o que
parece nos significar a ampliacdo de sua dic¢do a toda e qualquer ati-
vidade administrativa, o que nio exclui, obviamente, a funcdo tipica
do Poder Legislativo. A atuacao preventiva e orientadora do advogado
publico ao legislador ainda na fase embrionaria do processo legislati-
vO, maximizard o principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput,
CRFB/1988), pois pressupoe-se que leis bem elaboradas gerardo menor
quantidade de conflitos. E menor quantidade de conflitos, significa me-
nor tempo despendido na Administra¢ao Publica, no brago executivo do
Estado, no cumprimento de ordens judiciais em massa, o que interfere
penosamente em suas atividades. Por sua vez, contribui para a redugao
do congestionamento do Poder Judiciario, propiciando um julgamento
mais célere e qualitativo dos casos concretos que lhe sdo apresentados.

A citada Lei Federal n® 13.140, de 26 de junho de 2015 é importan-
te inovagao no ordenamento juridico, e instiga também os advogados
publicos a solugoes extrajudiciais, ou seja, negociadas entre os envolvi-
dos. Os 6rgaos da Advocacia Publica ascendem ao papel de instituigao
protagonista das camaras de prevengdo e resolu¢io administrativa de
conflitos (art. 32), criadas pelo respectivo ente politico, com competéncia
para dirimir conflitos entre 6rgaos e entidades da Administragao Publica;
avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolu¢ao de conflitos, por meio
de composi¢ao, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica
de direito publico; promover, quando couber a celebraciao de termo de
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ajustamento de conduta. O paradgrafo unico do referido artigo permite
a Advocacia Publica, por si s0, a instauracdo, de oficio ou a pedido,
de mediagao coletiva de conflitos relacionados a prestagao de servicos
publicos, o que a aproxima tanto da sociedade quanto de seu cliente,
diante da representacio judicial e extrajudicial que lhe é inerente.

6. Advocacia Publica estatal no enfrentamento da crise legislativa

O advogado publico em exercicio de advocacia de Estado, na busca
de consensualidade na fase legislativa, tem como mister fun¢ao maior
que a mera orienta¢ao juridica aos mandatarios, mas sim de juridicida-
de, a fim de as leis sejam editadas concretizem os pilares da Adminis-
tracao Publica dispostos na CRFB/1988, contemplando o que exige a
sociedade contemporanea.

Outrossim, concretiza-se um dos fundamentos da Republica Fede-
rativa do Brasil, baseada no objetivo do pluralismo politico com a busca
pelo respeito da diversidade e liberdades dos variados centros de poder
envolvidos na construcido legislativa. Com essa atuacao, o advogado pu-
blico, certamente, atendeu a vontade de seu cliente, o ente estatal, eis que
atuou em prol da solidificacao dos fundamentos republicanos.

O Poder Legislativo, é preciso lembrar, detém a fun¢do precipua
de modificar democraticamente uma sociedade, por meio do processo
politico. Contudo, nio se negue o espaco ocupado pelos demais poderes
estatais diante do que se convencionou cunhar como crise legislativa:

Ja se salientou anteriormente a importancia da lei para a democracia e os
problemas resultantes da incapacidade demonstrada pelos Parlamentos
para desempenhar sua missao principal (v. n. 2, Cap. 19). Uma das cau-
sas dessa incapacidade é, sem duavida, a inaptiddo do processo legislativo
cldssico as exigéncias contemporaneas. De fato, esse processo, por sei a
lei a manifestacao do soberano, foi estruturado de modo tdo solene, de
forma tao generosa para os pronunciamentos individuais dos parlamen-
tares, que abre campo para uma procrastinagao cuja importancia era
pequena quando raras eram as leis, mas que hoje é de gravidade extrema.
Em razao disso, grande tem sido o esforco dos juristas a busca de méto-
dos novos que atendam as necessidades contemporaneas sem sacrificio
maior dos direitos das minorias. As novas técnicas, contudo, tém dado
ao governo (o executivo da doutrina classica) uma influéncia cada vez
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maior. Na verdade, a sua interferéncia no processo legislativo longe estd
de limitar-se juridicamente a iniciativa e ao veto. As constitui¢oes poste-
riores a IT Guerra Mundial, umas nio hesitam a lhe dar possibilidade de
intervir no proprio curso dos projetos, fixando a ordem do dia das Ca-
maras, determinando qual o texto que serd votado, outras, a lhe habilitar
a editar regras juridicas somente subordinadas a Lei Fundamental, seja
pela delegacao, seja pela extensao do poder regulamentar®.

Outro corolario da crise legislativa, exsurge no fenémeno do ativis-
mo judicial no vacuo ocasionado pelas demasiadas omissoes legislativas
na regulamentagao de direitos fundamentais. Isto, por consequéncia,
dd azo a litigiosidade de massa com o consequente congestionamento
de Juizos e Tribunais, assoberbando a advocacia publica. Com isso, as
procuradorias acabam entendidas como mero 6rgaos burocraticos, nao
cumprindo o papel que a CRFB/1988 as alcou. Acerca disso:

Na realidade, as Procuradorias nio estiao crescendo, mas inchando, o
que é lamentavelmente diferente. Crescer € saudavel; inchar faz mal a sau-
de dessas institui¢Ges, ja que ndo produzem os resultados esperados pela
sociedade, criam desincentivos para os advogados publicos, que se tornam
singelos gestores de acervos de massa, obrigados a lidar com modelos pa-
dronizados, trabalhando com temas incapazes de desafiar intelectualmen-
te profissionais que se submetem a rigorosos concursos publicos, aguar-
dando outra e melhor sorte de desafios profissionais em suas carreiras’.

Urge que a Advocacia Publica se vocacione a atuar como advocacia
de Estado, funcionando também como agente de transformagao, com
plena atuacdo junto ao Poder Legislativo para o enfrentamento da grave
situacdo estrutural juridica, social e economica que assola a si mesmo
como parcela do poder do Estado - a prépria federacio brasileira. E pre-
ciso, para isso, romper o paradigma burocratico que cerca a Advocacia
Publica, para que se torne institui¢ao altiva, conforme a CRFB/1988.

8  FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 38. ed., rev. e atual.
Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 210.

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; ALMEIDA, Aline Paola C.B. Camara de; GAR-
CIA, Flavio Amaral. O Futuro da Advocacia Pablica: A A¢io Preventiva e Proativa. Revista
Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n.7. p. 11-36, p. 22, 2016.
Disponivel em: [http://www.pge.pr.gov.br/arquivos/File/OFuturodaAdvocaciaPublicaA Acao
PreventivaeProativa.pdf]. Acesso em: 08/06/2018.
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A significancia de uma postura proativa da Advocacia Publica no cam-
po de produgio juridica nao deve ser entendida como invasdo da institui-
¢do no campo das decisdes governamentais, mas sim como faceta de uma
advocacia que deixa de ser reprodutora de defesas ou condutas juridicas ja
ultrapassadas para uma advocacia publica verdadeiramente preventiva ao
nascimento do conflito e, na impossibilidade, paute-se pela busca de solu-
¢Oes consensuais. A Advocacia Publica é funcao essencial que transita em
todas as parcelas de poder, relacionando-se intrinsicamente com todas elas.
Ainda que a sua autonomia constitucional ainda nio tenha sido plenamente
conquistada, (esta em tramite na Camara dos Deputados na PEC 82/2007,
ja pronta para votagao), o proprio exercicio da fun¢ao causidica possibilita
as carreiras da Advocacia Publica vivenciar as dificuldades tipicas do estado
executor na concretizagao da politica publica proposta, ainda, o contato
com as interpretagdoes do Poder Judiciario e das cortes de controle, o que
lhe traz a expertise para levar ao legislador a ponderagio entre a pratica e a
implementacao justa da politica ou diretiva que se pretende votar.

A partir da experiéncia da sua propria atuagao é que a Advocacia
Publica tem muito a colaborar com o Poder Legislativo com foco em
advocacia preventiva de litigios — nos limites da sua competéncia — para
a construcao juridica de solugdes legislativas que possam corrigir pos-
turas administrativas nao albergadas pelo Poder Judiciario ou as Cortes
de Contas e, sobretudo, aquelas que de forma alguma constituam qual-
quer agressao a ordem juridica. A melhor eficacia das leis, sem duavida,
fortalece o Poder Legislativo, sua forga plural e democratica. Com isso,
¢ possivel evitar seja ofuscado pelo protagonismo do Poder Executivo e
pelo ativismo judiciario. Pode a Advocacia Publica muito contribuir ao
resgate do protagonismo do Estado em sua vertente legislativa.

7. Estruturacao organica da atuacao da Advocacia Publica
no Poder Legislativo: Exemplos praticos

Em sentido pratico, a Unido e alguns estados membros ja compre-
enderam a necessidade de uma maior participacao da Advocacia Publica
junto ao Poder Legislativo, ainda que nem sempre o exemplo signifique
o exercicio de uma desejada Advocacia de Estado.

No ambito da Unido Federal, a Advocacia-Geral da Unido (AGU),
por forca de um convénio de cooperacdo firmado em abril de 2010 com
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a Camara dos Deputados, funciona naquela Casa Legislativa um escritorio
avangado da Secretdria-Geral de Contencioso da AGU. Referido convénio
funciona como uma dupla funcio, ou seja, tanto aproximou o 6rgao de
advocacia publica da Unido de seu cliente no que atine a representagio
judicial do Poder Legislativo, também bastante demandado quanto seus
atos interna corporis, quanto a troca de informacdo entre os advogados
da Unido e a Procuradoria Parlamentar. Em discurso do Excelentissimo
Senhor Presidente da Camara dos Deputados, proferido a época da inau-
guracao, o ato de cooperagio foi entendido como “Vemos que essa inicia-
tiva vai contribuir para fortalecimento do Parlamento brasileiro.'*”

Em 2015, ap6s 5 (cinco) anos da assinatura do Termo de Coope-
rag¢ao e da instalagio do Escritério Avancado da Advocacia-Geral da
Unido na Camara dos Deputados, ja evidente a ampliacao da relagao
interinstitucional ocorrida, o 6rgdo anunciava a renovac¢ao do convé-
nio e os importantes avangos decorrentes da iniciativa. Sobretudo, men-
cionou a AGU que a interlocu¢do da Advocacia Publica com o Poder
Legislativo foi fundamental para que importantes politicas publicas as
quais, posteriormente, tiveram sua constitucionalidade questionada no
Supremo Tribunal Federal fossem validadas. Destacou-se, no caso, a lei
da ficha limpa, a lei de criagio do Prouni, lei que criou o piso salarial
nacional para os professores da educagdo basica, cotas raciais no ensino
superior, lei Maria da Penha, entre outras. Esse rol, meramente exempli-
ficativo, ilustra a relevancia do assessoramento prestado pela AGU ainda
na fase embriondria de determinado projeto legislativo, culminando na
elaboracdo de lei com juridicidade nao invalidada pelo Poder Judicia-
rio. Relevante pontuar a opinido do Advogado da Unido responsavel
pelo escritorio, Marcelo Ribeiro do Val, a época da reportagem, sobre
a significancia do estreitamento da relagdo da Advocacia Publica com
o Congresso Nacional O escritério abriu uma nova dimensdo para a
advocacia publica, que passou a cumprir o seu papel de representante
judicial de outros poderes da Republica’. No ano de 2015, o escrit6-
rio de representacdo da AGU foi alvo de barganha politica do entdo

10 Extraido de http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/152565. Acesso em:
12/06/2018.

11 http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/350776. Acesso em: 12/06/2018.
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Presidente da Ciamara dos Deputados, Eduardo Cunha, que ameagava
romper o convénio por divergéncias relacionadas ao ja grave quadro de
instabilidade politica da época.

Ainda, no Aambito da Uniao Federal, o Decreto n® 9.191, de 01 de
novembro de 2017, em regulamentacdao a Lei Complementar n°® 95, de
26 de fevereiro de 1998, revogou o Decreto n® 4.176, de 28 de margo de
2002, com a manutencao do papel de destaque a Advocacia Publica. Isto
porque, por for¢a do art. 36, § 2°, do diploma regulamentar citado, deve
haver obrigatoria participacdo da Advocacia-Geral da Unido nos cole-
giados com o fim de elaborar sugestdes ou propostas de atos normativos
de competéncia ou iniciativa do Presidente da Republica. Todavia, ndo
manteve previsao do revogado Decreto n° 4.176/2002, no que tange a
manifestacdo obrigatoria da AGU nos projetos de leis processuais.

No ambito do Estado de Sdo Paulo, possivelmente, de forma pio-
neira, por for¢ca do Decreto-Lei n® 17.252, de 29 de maio de 1947, foi
criada a Assessoria Técnico-Legislativa, sugestao do jurista Miguel Rea-
le, que, em memorias publicadas em 1987, assim reportou:

Quando, em 1947, assumi a Secretaria da Justica do Estado de Sio
Paulo, foi a experiéncia do Departamento Administrativo do Estado
[de que trataremos a seguir| que me inspirou a iniciativa de organizar
talvez a primeira ‘Assessoria Técnico-Legislativa’ do Pais, encarregada
ndo s6 do estudo e planejamento das leis e regulamentos do Poder Exe-
cutivo, como do acompanhamento das normas em tramitagao no Le-
gislativo, a fim de que a san¢ao ou o veto nao viessem a ser o resultado
de decisoes precipitadas.'?

Com previsdao na Constitui¢io do Estado de Sao Paulo, que no seu
artigo 99, inciso V, estabelece, dentre as funcdes institucionais da Pro-
curadoria Geral do Estado compete, prestar assessoramento juridico e
técnico legislativo ao Governo do Estado, atribuida a Assessoria Técni-
co-Legislativa, 6rgao integrante do Gabinete do Procurador Geral do
Procurador Geral do Estado, por forca da Lei Complementar n°® 1.270,

12 Sao Paulo (Estado). Procuradoria Geral do Estado. Centro de Estudos. Advocacia puiblica:
apontamentos sobre a histéria da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo. Cassio Schubsky
Coordenagio editorial e texto. Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 2008, p. 78.
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de 25 de agosto de 2015 (LOPGE-SP). Atualmente, suas fungdes sio
mais afeitas a redacdo legislativa'?, tendo como desafio ultrapassar a
monografia legislativa para prestar advocacia de Estado junto ao Poder
Legislativo. Isso possibilitara aperfei¢oar pela via legislativa a ordem
juridica e a propria sustenta¢do do Estado Democratico de Direito, eis
que no Poder Legislativo esta a base para a constru¢ao de normas que
inovem a ordem juridica, sem agredi-la, criando a seguranga juridica
almejada pelo Estado e sua coletividade.

No Estado do Rio Grande do Sul, a Lei Complementar Estadual
n°® 11.742, de 17 de janeiro de 2002, ao estruturar organicamente a
Procuradoria Geral do Estado (PGE) como 6rgio central do sistema de
Advocacia de Estado, trouxe também previsao normativa importante no
que toca as suas fung¢des institucionais:

Art. 2° - Sdo fungdes institucionais da Advocacia de Estado:

[]

VII - desenvolver a advocacia preventiva tendente a evitar demandas
judiciais e contribuir para o aprimoramento institucional da adminis-
tra¢do publica, inclusive mediante a elaboragdo de projetos de lei e de
outros diplomas normativos;

A previsdo normativa da Lei Organica da PGE gatcha coaduna com
nosso posicionamento no sentido de fortalecimento da Advocacia de Esta-
do por meio de atuag¢ao proativa no Poder Legislativo, seja na proposi¢iao

13 Silva Filho, Derly Barreto e., in: A Advocacia Piblica e o aperfeicoamento normativo do
Estado Democridtico de Direito Brasileiro, p. 22 disserta que: A fun¢do de assessoramento
técnico-legislativo que cabia a ATL paulista, na seara da producio normativa, adstringia-
se, fundamentalmente, a nomografia, isto é, a redacdo de leis, especificamente na fase de
finalizacdo dos respectivos projetos, mas ndo na de ideacdo legislativa. Hoje, as tarefas
cometidas a ATL nao diferem substancialmente daquelas previstas hd quase 70 (setenta)
anos As atribuicdes da Assessoria Técnico Legislativa estdo previstas no Decreto n.° 61.038,
de 01 de janeiro de 2015, com reda¢do no Decreto n°® 62.105, de 13 de julho de 2016,
ainda regulamentagdes por Resolucoes do Procurador Geral do Estado. Denota-se dessa
redagdo estreita vinculagao da referida Assessoria com o Poder Executivo Estadual. Isto,
em nosso assentir, apequena a Advocacia Puablica, fun¢do essencial que é, aos interesses
do governante no exercicio do mandato que lhe é outorgado. A superagiao desse modelo é
aqui defendida, o que implica, logicamente, a propria mudanga estrutural desses 6rgaos da
Advocacia Publica, cujos integrantes nio podem exercer fungdo meramente comissionada
ao talante da autoridade nomeante, o que incompatibiliza a constru¢ao de uma Advocacia
de Estado, interessada tdo somente na defesa da ordem juridica, social e econémica para a
sociedade que presenta para a promocgao do interesse publico.
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de lei junto ao Poder ou autoridade proponente, seja no acompanhamento
do processo legislativo para curadoria juridica do tramite dos atos tipicos
dos parlamentos, fortificando assim o Estado Democratico de Direito.

Para instrumentalizar o exercicio das fung¢des previstas na citada lei
gaucha, foi criado junto ao Sistema de Advocacia de Estado, entre outros
orgdos, a designagio de agentes setoriais com a incumbéncia de coordenar
os servigos de natureza juridica nos demais 6rgdos integrantes do sistema.
Todavia, ressalva-se que a lei previu que a designagao deve ser feita com
a oitiva do dirigente maximo do 6rgdo envolvido', o que, ndo se duvide,
pode retirar a independéncia necessaria ao advogado publico para exercer
o seu mister, a defesa enfética do interesse publico — primario e secundério
— envolvido. Todavia, em flagrante inconstitucionalidade frente ao artigo
132 da CRFB/1988, o paragrafo unico do artigo 4° da Lei Organica da
PGE gaucha previu que o agente setorial do sistema de advocacia pode
recair em advogado nao integrante da carreira de Procurador do Estado.'

Em que pese a previsdo normativa ser do ano de 2002, a efetiva
designacdo de Procurador do Estado do Rio Grande do Sul para atuar
junto ao Poder Legislativo somente ocorreu em fins de abril de 2018,
para atuar junto a lideranga de governo, o que, ndo nos parece, ter sido
o objetivo do legislador?®.

8. Do imperativo constitucional de curadoria da legislagao
infraconstitucional pela Advocacia Publica

Em sede de defesa objetiva da integridade da Constitui¢do, o cons-
tituinte originario de 1988, conferiu uma especial fun¢do a Advocacia
Publica, conforme o que dispde o art. 103, § 3°, CRFB/1988, verbis:

14 Rio Grande do Sul, Art. 4°, III, da Lei Estadual n® 11.742, de 17 de janeiro de 2002: agentes
setoriais, incumbidos da coordenacdo dos servicos de natureza juridica nos 6rgdos integrantes
do Sistema, os quais serdo designados pelo Procurador-Geral do Estado dentre Procuradores do
Estado, ouvidos os dirigentes maximos dos respectivos 6rgaos (Vide art. 4° da Lei n® 13.116/08).

15 Paragrafo tnico - Em circunstancias especiais, a juizo do Procurador-Geral do Estado,
ouvido o Conselho Superior, a designagao de agente setorial de que trata o inciso III podera

recair em advogado ndo integrante da carreira de Procurador do Estado. (Vide art. 4° da Lei
n° 13.116/08)

16 http://www.pge.rs.gov.br/procuradoria-geral-do-estado-e-homenageada-em-grande-
expediente-da-assembleia-legislativa. Acesso em: 18/06/2018.
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Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdao
declaratoria de constitucionalidade:

[.]

§ 3° Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionali-
dade, em tese, de norma legal ou ato normativo, citara, previamente, o
Advogado-Geral da Unido, que defenderd o ato ou texto impugnado.

Com isso, em norma reproduzida também nas Constitui¢cdes Esta-
duais, com atribui¢ao aos respectivos chefes dos 6rgaos estaduais da ad-
vocacia publica'’, foi conferido miuinus ao Advogado-Geral da Unido, no
ambito do Supremo Tribunal Federal, de curador da presuncao de cons-
titucionalidade da lei, defensor legis, das normas infraconstitucionais.

O Supremo Tribunal Federal, na interpretagao do referido dispositi-
vo, evoluiu sua jurisprudéncia ao longo do tempo, no que tange a abran-
géncia da defesa da norma por parte do Advogado-Geral da Unido. Se na
ADI 72, julgada em 22 de mar¢o de 1990, assentada a indeclinabilidade
da defesa da lei ou ato normativo impugnado, ndo se admitindo o posicio-
namento pelo AGU de invalidade da norma impugnada, abrandou-se tal
entendimento na ADI 1.616, julgada em 24 de maio de 2001. Assim, nesse
julgamento assentou-se que o0 AGU nao seria obrigado ao constrangimen-
to de defender tese juridica cujo entendimento do STF ja foi fixado pela
inconstitucionalidade. Em outra evolugio jurisprudencial, em questao de
ordem na ADI 3.916, julgada em 7 de outubro de 2009, a Corte conferiu
interpretagdo sistematica que, em nosso entender, converge a advocacia
publica a sua fun¢io essencial a justica de advocacia de Estado.

Neste julgado, por maioria, vencidos os Ministros Marco Aurélio e
Joaquim Barbosa, a Suprema Corte entendeu que o AGU tem o direito
de manifestacdo, na medida da argumenta¢io que lhe parecer mais ade-
quada, como constou do voto da Ministra Carmen Lucia, o que significa
que nao deve ser necessariamente a favor da lei, mas na defesa da Cons-
titui¢do, nao se concebendo que para a defesa de lei menor seja obrigado
a agressao a Lei Maior.

17 A titulo de exemplo, a Constituicao do Estado de Sao Paulo no artigo 90, § 2°: Quando o
Tribunal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de norma legal ou ato normativo, citard,
previamente, o Procurador-Geral do Estado, a quem caberd defender, no que couber, o ato
ou o texto impugnado.
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Embora em julgamentos posteriores nas ADI(s) 2.376,2.906, 3.674
e 4.983'% cujo Relator foi o Ministro Marco Aurélio, voto vencido na
citada ADI 3.916, o STF tenha retomado sua antiga tese da ADI 72, cer-
to que o posicionamento institucional dos 6rgaos de Advocacia Publica
vém se consagrando pelo afastamento da rigida defesa do texto impug-
nado quando houver, de fato, ofensa a Constitui¢io.

De fato, o constituinte algou ao chefe do 6rgao da Advocacia Publica
a funcao de exercer o contraditério quando o ato legislativo é impugnado.
Contudo, como uma das fungdes essenciais a Justica, mais que o mero
exercicio de atribuicdao de chefia, enquanto advogado de Estado, cabe ao
defensor a posicao de curador da ordem juridica da Constitui¢ao Federal,
estadual ou lei organica a que deve juramento, custus constitutionis, para
promogao do interesse publico do ente (ndo do governante).

Em verdade, a previsio do constituinte originario de 1988 no art.
103, § 3°, também reproduzida nas constituicdes estaduais, vem ao encon-
tro da tese de exercicio de advocacia de Estado pelos advogados publicos,
ndo restrita ao mero assessoramento juridico do Poder Executivo ou ao
contencioso judicial. A Advocacia Pablica, qualificada como fungio essen-
cial a Justica, deve exercer o seu mister em todos os Poderes do Estado,
exercendo, no ambito de uma administracao publica dialdgica, assesso-
ramento de juridicidade ao legislador, para possibilitar o nascimento de
normas lidimas, a serem incorporadas ao ordenamento juridico.

Ora, se o constituinte de 1988 outorgou ao Chefe do 6rgao de Advo-
cacia Publica, a curadoria da norma, entendida em uma concep¢ao mo-
derna como custus constitutionis, ¢ porque almejou atuaciao de advoga-
dos de Estado junto aos Parlamentos. O exercicio de advocacia preventiva
pelo advogado publico no ambito parlamentar deve ter o fito de propiciar
a criacao qualitativa do direito, para que as normas dali nascidas nao so-
fram maiores impugnacdes ou, uma vez impugnadas, seja declarada a sua
constitucionalidade, o que refor¢a a representatividade necessaria para a

18 Consoante dispde a norma imperativa do § 3° do art. 103 do Diploma Maior, incumbe
ao advogado-geral da Unido a defesa do ato ou texto impugnado na agio direta de
inconstitucionalidade, nao lhe cabendo emissao de simples parecer, a ponto de vir a concluir
pela pecha de inconstitucionalidade [ADI 4.983, rel. min. Marco Aurélio, j. 6-10-2016,
P, DJE de 27-4-2017], extraido de http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBd.
asp#visualizar. Acesso em: 20/06/2018.
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estabilidade do Estado Democratico de Direito, amenizando a prépria cri-
se sofrida no atual contexto da federag¢ao brasileira. Uma advocacia vol-
tada para a defesa de interesses de Estado nas casas legislativas reforca a
concretizac¢ao de valores constitucionais, pela via politica e representativa.

Ainda, o advogado publico, deve estimular o Parlamento, enquanto
poder estatal precipuamente encarregado pela criacdo da norma, exercer
fielmente e com a agilidade exigida pela sociedade que representa, a agiao
normatizadora que lhe € inerente, pois as constantes retragoes, sejam do
Poder Legislativo e também do Poder Executivo, acarretam o ativismo
judicial, enfraquecendo a democracia tanto na sua dimensao representa-
tiva quanto deliberativa.

Caso brasileiro recente, reforca a necessidade da atuagio de ad-
vocacia de Estado junto ao Parlamento, a fim de que ndo se produzam
normas que, ao fim, ridicularizem o Estado, em todas as suas acepg¢oes
de poderes. Trata-se do caso da distribuicao compulsoria da fosfoetano-
lamina, conhecida como “pilula do cancer”. Ap6s a divulgagio em pro-
grama televisivo de abrangéncia nacional, houve judicializagdo intensa
do assunto, sobretudo, decisdes em antecipagao de tutela compelindo o
Poder Executivo acionado ao fornecimento, ainda que ausentes qual-
quer evidéncia clinica comprobatéria da eficicia ou mesmo registro do
medicamento perante a ANVISA. Na esteira disso, ndo se demorou a
surgir iniciativa parlamentar a tornar carater geral a producdo e o uso
do farmaco, o que ocorreu por for¢a da Lei Federal n° 13.269, sancio-
nada em 13 de abril de 2016. Acionado o Supremo Tribunal, em sede de
controle abstrato de constitucionalidade pela Associacio Médica Bra-
sileira, deferiu medida liminar na ADI n° 5501, por maioria de votos,
para suspender a eficacia do ato normativo. Como medida acauteladora,
entendeu a Suprema Corte que o legislador substituiu um juizo essen-
cialmente técnico-administrativo da Agéncia Vigilancia Sanitaria por um
juizo politico, baseado em razoes de ordem metafisica ou fundado em
suposi¢oes sem base em evidéncias cientificas, que poderia colocar em
vida em risco a vida e a dignidade da pessoa humana. Em consequéncia,
a expectativa de aplicagdo da norma pela populagio e o seu afastamen-
to pelo Poder Judiciario, discussdes juridicas a parte, contribuiu para
maior descrédito do Poder Legislativo diante da coletividade, a guisa da
votacdo da lei sem a busca de maiores consensos técnico-médicos, juri-
dicos, de observancia do resguardo a saude da populagio.
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Nesta senda, a luz do art. 103, § 3°, CRFB/1988, uma efetiva atuacgio
preventiva da Advocacia-Geral da Unido, nos moldes defendidos, deveria
ter orientado aos senhores parlamentares no campo politico da nefasta
consequéncia pratica do risco da aplicagao concreta de tal ato normativo.
De um lado a violagao juridica a preceitos constitucionais era nitida,
contudo, havia um clamor social desejoso do tratamento, ainda a pro-
pria necessidade pessoal de protagonismo politico parlamentar. O caso
exigia a necessaria ponderacdo entre o direito e a politica diante das
consequéncias praticas que o fornecimento do medicamento sem evi-
déncias cientificas de cura da doenca poderia acarretar aos pacientes
usudrios. Espaco proprio para o exercicio de conciliagido entre o direito
(juridicidade) e os campos faticos da politica, a ser mediado por uma
advocacia preventiva no ambito parlamentar, por meio do advogado
publico, concretizando a advocacia de Estado, ou seja, a atuar sem in-
teresses proprios na interligacdo desses conflitos, para ao fim atingir o
melhor interesse publico primério e secundario.

Mediante este exemplo, compreende-se que se o constituinte origina-
rio outorgou a fungao de custus constitutionis aos chefes dos 6rgaos de Ad-
vocacia Publica, no caso federal ao Advogado-Geral da Uniao e, no caso
dos Estados-membros, norma reproduzida aos Procuradores-Gerais dos
Estados, quando a norma é impugnada tendo como parametro as consti-
tui¢oes estaduais, nada impede a atuacdo prévia do advogado publico no
campo legislativo. Isso porque cabendo ao chefe do 6rgao a defesa da nor-
ma impugnada, a participagao institucional anterior na fase de construgao
legislativa da respaldo a eventual defesa posteriormente necessaria.

9. Conclusao

Na delimitacdo dos espacos das funcdes essenciais a justi¢a, a Ad-
vocacia Publica, inicialmente, focada na assessoria juridica e advocacia
contenciosa do Poder Executivo, enfrenta transformagdes na interpre-
tagdo constitucional sob o ponto de vista de sua atuagdo que a exigem
postura proativa na defesa de interesses de Estado, de forma a concreti-
zar os principios constitucionais da Administra¢ao Publica.

Novidades legislativas colocados a disposi¢dao, a propria evolu-
¢do jurisprudencial nesses 30 (trinta) anos apds a promulgac¢io da
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CRFB/1988, exigem posturas ativas da Advocacia Publica, pois a mera
atividade burocratica ndo esta a altura da estatura constitucional confe-
rida. Para tanto, é necessaria efetiva assuncao de novas fung¢oes, sem de
forma alguma ofender a Constitui¢ao, sendo que é o Poder Legislativo
um dos espagos ideais para o exercicio de novas posturas. Hoje ofuscado
pelas suas omissoes, representa a diversidade do tecido social, sendo a
Advocacia Publica institui¢ao elo entre todos os Poderes de Estado e a
propria sociedade, dada a caracteristicas de sua atuacao.

Outrossim, justificativas de indole constitucional, como o artigo 103,
§ 3°, CRFB/1988 respaldam a curadoria prévia de juridicidade da Advo-
cacia Publica enquanto 6rgdao de advocacia de Estado, ainda na fase da
génese legislativa. Com a legitimidade que é insita ao Poder Legislativo, a
Advocacia Publica no ambito de uma administragao que dialogue com os
demais poderes estatais e com a propria sociedade, deve ampliar seu cam-
po de atuagio natural, para efetivamente auxiliar o legislador na criagao
de direito constitucional e democratico, em defesa dos interesses de Esta-
do, reduzindo assim as tensoes do tecido social complexo em que se vive.
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