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Resumo

Uma contribuicdo ao debate

Texto integral

Suma do artigo objeto de andlise No artigo “Unificacdo das carreiras juridicas federais é
desnecessaria" , publicado na edicdo de JOTA de 26 de novembro de 2015,[1] sustenta-se, em
suma, que a estrutura atual da Advocacia Publica Federal estd adequada, sendo desnecesséria a
unificacdo. Na linha do artigo, a Advocacia-Geral da Unido deveria representar um espelho de seu
cliente, de modo que, mesmo que fosse admitida a unificacdo, ela deveria respeitar a divisdo entre
Administracéo direta e indireta, conforme os argumentos expostos no seguinte trecho: se o aparelho
estatal federal estd organizado e estruturado sob “linhas mestras” bem definidas, por exemplo,
administracao direta e indireta, ndo pode a AGU estar organizada e estrutura, em especial sob o
aspecto hierarquico, de forma generalizada, ou seja, desprezando e ignorando aquilo que passa na
realidade de seus clientes, 6rgaos e entidades, seja da administracéo direta e indireta. Em respeito e
prestigio ao artigo, o presente texto busca também contribuir com o debate. Ainda que possa haver
polémica sobre o tema, com correntes favoraveis e contrarias a unificagédo, sobre dois pontos parece
nao haver controvérsia. O primeiro é o de que ndo had um Unico modelo de unificacdo, o que até
prejudica a discusséo e a formacado de opinido a questdo. O segundo é que o tema é relevante, pois
trard impactos nos servicos juridicos necessarios ao Estado. O caminho da Racionalidade e da
Eficiéncia e a forma de avaliar Na opinido do texto, “a ideia de que a unificacdo é tdbua de salvacéo
para a racionalidade e eficiéncia administrativa também néo passa pelo crivo de uma analise mais
acurada.” Os presentes apontamentos, por seu turno, tém a pretensdo de apenas enriquecer a
discussao, trazendo mais olhares e aspectos para reflexdo. O primeiro, ligado a necessidade ou néao
da unificacdo. Para se responder se algo € necessario ou ndo, deve-se ter em mente o fim
pretendido. Escolher eficiéncia e racionalidade € um caminho, mas ainda ndo completo. Eficiéncia
necessita de complemento. Se se tomar eficiéncia no sentido comum vulgar de fazer mais com
menos,[2] ficara a questdo acerca do que deve ser feito. De modo ainda geral, pode-se dizer que a
Advocacia Publica deve contribuir para que seu cliente atinja seus fins, ou seja, aqueles objetivos
estabelecidos no ordenamento juridico. Da mesma forma, quanto a racionalidade, também se deve
determinar seu sentido. Racionalidade, em suma, é qualidade daquilo que é racional ou l6gico.[3] De
forma ainda muito superficial, € a légica que rege um conjunto de ideias e sua concretizacdo nos
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comportamentos humanos, organizados para busca de determinado fim, ou mesmo um conjunto de
padrdes fenomenolégicos que regem a natureza.[4] Se desses dois conceitos for extraido o
elemento comum de se buscar um fim, conclui-se que uma Advocacia Publica melhor é aquela que
melhor atinge tal objetivo. E dificil dizer o que é melhor sem eleger critérios objetivos, mesmo que
esses critérios sejam simplesmente o préprio cumprimento da Lei. Isso porque esta comporta
interpretacdo, levando a subjetivismos. Talvez uma boa forma de avaliar tal questdo fosse submeter
aos clientes um questionario sobre sua opinido acerca da Advocacia Publica hoje. Dai, feita a
unificacdo, aguarda-se um certo periodo e se repete a avaliacdo. Comparando as duas avaliacoes,
torna-se possivel afirmar se serd melhor ou ndo. Afinal, 0 que importa, em Ultima analise, é o cliente.
Mas nao se nega que deva haver certo equilibrio entre os interesses do cliente e os da Advocacia
Plblica como instituicdo. E que qualquer postura que afete negativamente esta Ultima implicara
deterioracdo da instituicdo e acabard de todo modo impactando negativamente o cliente. Como o
modelo atual ja& conta com mais de vinte e cinco anos, é necessario um prazo razoavel de afericdo
do novo modelo. Embora caiba, em Ultima insténcia, ao cliente julgar, alguns apontamentos podem
ser feitos sobre fenbmenos que ocorrem hoje e que, em principio, contrariam a eficiéncia e a
racionalidade. Em havendo uma unificacdo das carreiras, embora com a manutencdo de certa
especializagdo, pode-se concluir que havera redugéo de custos, por exemplo pela supressao de
orgaos redundantes, ou mesmo de atuacdes redundantes ou conflitantes. Essa Ultima situacéo
ocorre quando, por exemplo, no mesmo processo, atuam procuradores de carreiras distintas, ora no
mesmo sentido (ensejando gasto desnecessario), ora em sentidos conflitantes (ensejando gasto
mais desnecessario ainda). Alias, quando dois entes publicos federais postulam no Judiciario em
sentido diverso, isso representa a anomalia da estrutura vigente. Ainda que ambos estejam
defendendo um suposto cumprimento da lei e ainda que as normas possam ser contraditérias, ndo é
admissivel que chegue ao Judiciario algo que poderia e deveria ser resolvido diretamente entre os
envolvidos. Gastam-se recursos de ambos os entes e do proprio Judiciario sobrando menos tempo e
recursos para atender os cidaddos. A questdo da Administracdo direta e indireta O texto leva a
entender que seria inviavel unificar as carreiras que representam entes da Administracdo indireta
com as carreiras que representam a Unido. Isso porque, de acordo com o texto, a Constituicdo
estipularia uma estrutura que separaria a Administracdo indireta da direta, separacao que também
deveria ser respeitada pela Advocacia Publica, na medida em que esta instituicdo teria que ser um
espelho de seu cliente. Ocorre que nao é a Constituicdo que separa a Administragdo em direta e
indireta. A Constituicdo simplesmente reconhece que existe essa separacao e se refere a ambas
apenas para esclarecer o alcance de certas hormas, como a que fixa o teto constitucional ou a que
exige concurso publico entre outras. A Administracdo indireta existe por questdes historicas
circunstanciais. Em determinado momento, acreditou-se que seria melhor conferir certo grau de
autonomia para algum 6rgao para que ele pudesse se desincumbir mais adequadamente de seus
misteres. A prépria definicdo de autarquia, e mesmo a de fundacao publica, estdo nesse sentido. [5]
Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, as atribuicbes dos entes descentralizados decorrem tédo
somente do ente central e ndo da Constituicdo.[6] Tais entes s0 irdo figurar em texto constitucional a
partir da Constituicdo de 1946. Estabelecer se havera ou ndo descentralizacdo e quais atividades
serdo descentralizadas serd uma decorréncia das necessidades do momento e da
discricionariedade do governo, cuja decisdo precisara ser aprovada por Lei. E algo absolutamente
circunstancial que néo justifica a necessidade de cada ente descentralizado ou a Administragdo
indireta como um todo possuir um corpo juridico exclusivo a ela vinculado e que seja separado da
Advocacia Publica como um todo, embora tal ente possa e deva necessitar de servicos juridicos. Se
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a Advocacia Publica efetivamente necessitar representar um espelho da separagdo entre
Administracéo direta e indireta, como compatibilizar essa separagdo com as constantes mutagfes
gue instituem novos entes descentralizados ou que 0s extinguem ou reincorporam a Administracao
central? Vide por exemplo a recente criacdo da Autoridade Publica Olimpica, consércio publico com
natureza autarquica. Ao ser criada, a Procuradoria-Geral Federal teve de atender as demandas
dessa entidade sem que lhe houvessem sido fornecidos recursos novos para tanto. Obviamente que
se houvesse uma Unica Advocacia Publica isso poderia ocorrer, mas a intensidade do impacto seria
menor, ante o natural aumento do quadro. E o que dizer dos arts. 11-A e 11-B da Lei n® 9.028, de 12
de abril de 1995, incluidos pela Medida Provisoria n° 2.180-35, de 24 de agosto de 2001, que atribuiu
a carreira de Advogado da Unido a competéncia para representar temporariamente entes da
Administracdo indireta?[7] Isso demonstra, em primeiro lugar, ndo haver uma separacao
intransponivel entre as carreiras. De outro lado, mostra a dificuldade de realocacao de pessoal por
conta da incompatibilidade entre a dindmica das necessidades dos 6rgdos ou entidades clientes e o
lento procedimento legislativo necessario para promover esse atendimento. Ndo bastassem as
constantes mudancas estruturais, ha ainda as mudancas internas, em que ha simples transferéncia
de competéncias do ente central para entes descentralizados ou vice-versa. O Incra, por exemplo,
além da competéncia para a promocédo da reforma agraria, era cometido da atribuicdo de realizar a
regularizacdo fundiaria de posses na area da Amazénia Legal. Posteriormente, a competéncia para
essa regularizagédo passou para o ente central, sem que 0 novo 6rgao responsavel tivesse condi¢cdes
de atender as demandas dai decorrentes. O espelho ideal, por isso, é aquele que possui 0s recursos
necessarios para atender as demandas de seus clientes, com a agilidade de realocacdo adequada.
Mantendo em 6érgaos estanques as carreiras, fica um tanto quanto complicado atender com
facilidade a essa exigéncia. E esse espelho também precisa, de certa forma, dialogar com a
estrutura do Judiciario e mesmo com a sociedade, que as vezes sequer sabem quem representa a
Administracéo federal em cada caso. A questdo fundamental: a descentralizacdo administrativa
impede a unificacdo? Se se levar a ideia do artigo analisado as ultimas consequéncias, em principio,
pode-se chegar a um resultado um tanto quanto inadequado. Aqui se refere a ideia de que se deve
respeitar na estrutura da Advocacia Publica a estrutura desenhada pelas “linhas mestras” da
Constituicdo. Para o artigo, estariam entre essas “linhas mestras” a separacdo entre Administragdo
direta e indireta, mas o proprio texto diz ser essa separacdo apenas um exemplo. E esse exemplo,
como j& ficou claro acima, pode ser desfeito a qualquer tempo, na medida em que a criagdo ou
extincdo de entes descentralizados pode ocorrer por simples lei. Se esse exemplo de separacéao, de
estrutura, é considerado fundamental ou importante para justificar a separacdo da Advocacia
Publica, entdo a separacdo dos poderes, nessa linha, deve ser considerada muito mais
determinante, uma vez que nem mesmo por emenda constitucional pode ser desfeita, nos termos do
art. 60, 849, lll, da Constituicdo. Curiosamente, embora haja trés poderes separados, segundo a
“estrutura” da Constituicdo, ha para os trés uma unica Advocacia Publica para representa-los judicial
e extrajudicialmente, embora haja érgéos proprios de assessoramento juridico dentro de cada um.
Mais curiosamente ainda é que, entre eles, o conflito ndo s6 é possivel, mas é necessario, para que
haja um balanceamento no exercicio do Poder. Esse conflito, contudo, é automaticamente
harmonizado pelas regras de solugéo dispostas na prépria Constituicdo, como, por exemplo, as que
estipulam a possibilidade de o Poder Executivo vetar disposi¢cdes de Leis elaboradas pelo Poder
Legislativo. Mas se poderia levantar aqui 0 argumento de que, enquanto os trés Poderes integram a
mesma pessoa juridica, a Administracdo indireta € formada por outras pessoas juridicas, todas
autbnomas. Com relacdo a esse argumento, se o fato de haver uma personalidade distinta
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justificasse uma Advocacia Publica prépria, entdo cada autarquia e cada fundacdo deveria ser
servida por seus proprios advogados. Mas essa légica implicaria dizer que a reunido da
representacdo judicial e extrajudicial das autarquias e fundag¢des na Procuradoria-Geral Federal
seria um erro. Ocorre que isso nem mesmo o artigo ora analisado admite. Pelo contrario, o artigo a
considera legal, legitima e constitucional. Nessa linha, o que justifica a instituicdo de uma pessoa
autbnoma em relacdo a Administracdo direta diz respeito a conveniéncia para que determinada
atividade seja melhor prestada, algo que ndo tem nenhuma relagdo com a estrutura do 6rgéo
responsavel pela prestacdo dos servicos juridicos que lhes serdo necessarios. Alids, essa
autonomia, na pratica, € bem relativa, como se vé no art. 17 da Lei n°® 7.923, de 12 de fevereiro de
1989, que atribui a Unido a competéncia para normatizar questdes de pessoal inclusive da
Administracéo indireta [8], valendo registrar que essa relatividade da autonomia ja foi reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal. [9] Isso esta de acordo com o fato de que entre a Uniéo e os entes
publicos da Administracdo indireta o conflito € inconcebivel, na medida em que ha uma simples
separacédo de fungbes que sao todas voltadas a um Unico fim publico, a satisfacdo das demandas da
coletividade. Até para que haja coordenagdo e harmonia entre esses entes, a unificacdo da
Advocacia Publica poderia servir de excelente instrumento, conciliando juridicamente as pretensfes
eventualmente incompativeis de tais clientes. Para atender as peculiaridades de cada um desses
entes, bastaria haver setores especializados dentro da Advocacia Publica, como ja ocorre hoje. Mas
todos esses setores precisam estar efetivamente integrados em um Unico 6rgdo para que se
assegure a necessaria coordenacdo e uniformidade da atuacdo publica. Falando em distincbes
fundamentais, outra delas € a reparticao constitucional de competéncias. Segundo essa reparticao,
ela ocorre entre Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Nao héa reparticdo constitucional de
competéncias entre Unido e sua Administracdo indireta e isso nem teria cabimento, porque serd o
Governo que decidird, segundo as circunstancias e com a aprovagdo do Legislador, como essas
competéncias serdo distribuidas em sua esfera. Enfim, se a existéncia de pessoas juridicas
autdbnomas néo leva a necessidade de 6rgdos juridicos autbnomos e se mesmo para atender uma
estrutura com uma separacdo tdo fundamental quanto a dos Poderes se admite uma Unica
Advocacia Publica, conclui-se que o argumento da separacdo entre Administracédo direta e indireta
ndo é suficiente para justificar a separacdo da Advocacia Publica e quica nem a recomende. [1]
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