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1. O Estado Democrético de Direito
e a Advocacia Publica como
funcdo essencial a justica

E cedico que o Estado liberal dos séculos
XVIII eXI1X foi concebido com afinalidade pri-
mordial de garantir aliberdade e apropriedade
individuais contra os abusos perpetrados pelos
detentores do poder absoluto, insubmissos a
qualquer regra de direito tirada da razéo e da
justica.

Essa intencdo liberal de defesa da autono-
mia privadaexprimiu-se na Constitui¢do, que se
tornou um “ estatuto negativo™?, ou sgja, um con-
junto de normasjuridicas destinado ademarcar
as fronteiras do ente estatal, que ndo mais
deveria“ perturbar nem ofender (ou evitar que
alguém o conseguisse) os direitos e liberdades
inalienaveisdo individuo”2

Consolidando aindamais o escudo protetor
dos direitos e liberdades individuais, o Estado
liberal incorporou a doutrina da separacéo

1 SILVA, Jost Afonso da. Aplicabilidade das
normas constitucionais. 2. ed. S80 Paulo : Revista
dos Tribunais, 1982. p. 126.

2RIBEIRO, Vinicio. O estado de direito e o prin-
cipio da legalidade da administracao. 2. ed. Coimbra
Ed. 1981. p. 43.
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dos poderes®, concebida cientificamente por
Montesquieu—em“O EspiritodasLes’ —, com
ofito deevitar aabusivaconcentragdo do poder
politico nas méos de um s6 6rgdo —orel —, 0
gue se logrou dividindo o poder estatal (ou
melhor, as fungdes do Estado) em érgéos espe-
cializados, contrapondo-os a fim de que hou-
vesse umalimitagao reciproca, uma contencao
do poder pelo poder, por meio deum sistemade
freios e contrapesos.

Todavia, com o passar do tempo, eviden-
ciou-se que a formula do liberalismo para a
solugdo dos problemas relativos ao arbitrio
estatal ndo fornecia respostas validas as neces-
sidades materiais da sociedade, libertadosten-
taculos do Estado, mas entregue a sorte das
regras de mercado, | astreadas naautonomiada
vontade, que nem sempre asseguravam atodos
condicdes dignas de existéncia’.

ObservaManuel Afonso Vaz que, estabele-
cendo apenas

“uma delimitacdo de competéncia entre
titulares do poder erestringindo o elenco
dosdireitos fundamentais aos chamados
direitos negativos (0s que pressupdem
ou postulam uma abstencéo dos poderes
politicos), a Constitui¢éo abstinha-se de
encarar frontalmente os problemas da
ordem e da constituicdo econémica’®.

3 A expressdo “ separagdo dos poderes’ éatécni-
ca, pois todo poder palitico estatal € uno. S&o as
suas fun¢des que se separam. Todavia, o legislador
constituinte brasileiro optou por essanomenclatura,
como sevédaleiturado art. 60, § 4°, 111, da Consti-
tuicdo Federal de 1988.

4 A respeito das teses defendidas pelos liberais
cléssicos, Reinhold Zippelius escreve: “ Eraum opti-
mismo grandioso que preenchia estas teses. No en-
tanto, fracassou aideia optimista de um Estado que
permitisse que a personalidade do individuo, asocie-
dade e aeconomiase desenvol vessem de acordo com
assuaspropriasleis. A bencdo de umaeconomiaque
se desenvolvesse sem intervencGes nem restricoes
por parte do Estado revelou-se, para os milhares de
operarios apanhados pela engrenagem das novas
fébricas e minas, como sistemade exploracdo desu-
mana. Osempresarioseoperdrioseram, semdlvida,
juridicamentelivresde celebrar erescindir contratos
detraba ho, masem termos econémicos estaliberdade
consistia para 0 operario na escolha entre trabal har
sob condi¢Bes muitas vezes mais que indignas ou
morrer defome” (Teoria Geral do Estado. Traducdo
Karin Pragfke-Aires Coutinho. 3. ed. Lisboa: Fun-
dacéo Calouste Gulbenkian, 1997. p. 379).

5 Direito Econdmico. 2. ed. CoimbraEd. 1990. p.
75.

Tais problemas provinham exatamente do
abuso dasliberdades individuais, notadamente
no plano das relagBes socio-econdmicas’.

O poder econdmico de umaminoria (abur-
guesia) — manifestado por meio da detencéo
particular dos meios de producdo — subjugava
populagesinteiras, privadas das necessidades
mais el ementares de subsisténcia.

O Estado liberal, para ndo sucumbir as
demandas das classes oprimidas, foi injungido, a
partir do inicio do século XX, aintervir navida
socia eecondmica, que permaneciaasuamargem.

Surge, entdo, apreocupacdo com o interesse
publico, com o bem-estar coletivo, em substi-
tuicdo ao individualismo’.

Amplia-se o campo de atuacdo do Egtado,
gue passaatutelar, além dosdireitosindividuais
bens juridicos de relevo social, como salde,
moradia, educacao, trabalho, previdéncia, trans-
porte inteferi ndo no dominio privado, ingituindo
limitacdes aliberdade e propriedadeindividuais,
avocando e orientando atividades antes deixadas
aointeirotalante dalivreiniciativa.

Com muita percuciéncia, salienta Maria
SylviaZanella di Pietro que essaevolugéotrouxe

5 Apontando os paradoxosdo liberalismo cléssico,
Agustin Gordillo afirma: “O tempo demonstrou que
0 simples cumprimento dos postul ados de liberdade
eigual dade com protecao do Estado poderesultar em
verdadeiros paradoxos pois a sociedade apresenta
amiude diferencas econdmicas e sociais entre seus
componentes, que se acentuam continuamente num
regime que se contenta em proteger os direitos de
propriedade e liberdade etc. tal e como os encontra,
sem preocupagcao de mel horé-los quando de fato sdo
insuficientes. Se o Estado se limita a contemplar
impassivel enquanto asdiferencas sociaisvao seacen-
tuando defato, sem tomar nenhumaagao paragudar
aos mais necessitados para progredir paralelamente
aos demais, estaria contribuindo praticamente para
umaverdadeiranegacdo dosdireitos que postulapara
osindividuos. De nadaserviriareconhecer a“todos’
osindividuos um direito apropriedade ou liberdade
detrabaho ou de ensinar e aprender, se as condicles
soci 0-econdmi cas imperantes (miséria, enfermidade,
acidentes, ignorancia, vel hice) excluem permanente-
mente algunsindividuos de toda oportunidade de se-
rem proprietérios, traba har livremente ou aprender e
ensinar. Esteéo paradoxo queo “Estado de Direito”,
numa col ocagdo muito tradicional, néo tem logrado,
ao que parece, superar” (Principios gerais de Direito
Puablico. S8o Paulo : Revistados Tribunais, 1977. p.
69-70).

7 “Do Estado como entidade necessariamente
alheia ao processo de satisfagdo das necessidades
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consequéncias inevitédveis em matéria de con-
trole juridico do poder, porque 0s mecanismos
idealizados para o Estado liberal, centrados
fundamentalmente na protecdo dos direitos
individuais, tornaram-se inadequados paraum
Estado de cunho socid, intervencionistet.

Defato. Atéentdo, o controledelegalidade
limitava-seadizer daconformidade do ato estatal
alei, apenas sob o prismaformal, desvinculado
daidéiadejustica®.

Hoje, com o advento do Estado Democrético
de Direito, requer-se, e efetivamente passa a
haver — muito embora ainda néo téo eficaz-
mente—, um controle admini strativo abrangente
de aspectos como desvio de poder, moralidade,
| egitimidade, economi cidade, proporcionalidade
dos meios aos fins, adequacéo dos fatos a
norma, qudificacdo juridicadosfatosfeitapela
Administrago Publica®; enfim, hodiernamente,
cobra-se do Estado néo somenteacruaeformal
submissdo ao texto dalei: exige-se que suaacdo
tenha assomos de legalidade e conteddo de
legitimidade e licitude, atendendo, portanto, &
vontade popular eamoralidade.

No Estado brasileiro de 1988, isso trans-
parece com enorme clareza néo so pela dic-
¢do do art. 1° da Constituicéo Federal ,*! mas,
antes, pelo préprio predmbulo constitucio-
nal'2, Confira-se:

privadas — anota Ana Prata — passa-se ao entendi-
mento de que a0 Estado devemn ser cometidastarefas
derealizagdo do bem-estar dos cidad&os em sectores
considerados fundamentais, prioritarios, vitais, ao
mesmo tempo que lheincumbeintervir nasrelages
interindividuais deformaa, pelo assegurar devaores
minimosde sa convivéncia, corrigir as conseqiiéncias
gueasituacdo dereal desigualdade dos sujeitos acar-
reta’ (A tutela constitucional da autonomia privada.
Almedina, 1982. p. 38-39).

8 Ascarreirasjuridicase o controle daAdminis-
tracdo PUblica. Revista Juridica de Osasco, v. 3, p.
72,1996.

9 Em razéo desse formalismo, o Poder Judiciério
adstringia-seaaferir alegalidade do ato daAdminis-
tragdo somente sob aspectos de competéncia, forma
eobjeto.

© DI PIETRO, op. cit., p. 73.

1 Prescreve o art. 1° da Constituicao Federal que
“A Replblica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissol Givel dos Estados e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democrético de Direito...” .

2 Embora seja discutivel o caréter juridico do
predmbul o constitucional, pode-se entendé-lo, segun-

“N0s, representantes do povo brasi-
leiro, reunidos em AssembléiaNacional
Consgtituinte para instituir um Estado
Demoacratico, destinado a assegurar 0
exercicio dos direitos sociais e indivi-
duais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e
a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem pre-
conceitos, fundada na harmonia social
e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solucdo pacifica
das controvérsias, promulgamos, sob a
protegdo de Deus, a seguinte CONSTI-
TUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA
DOBRASIL".

Pois bem. Como o Estado Democrético de
Direito brasileiro consegue assegurar téo altivos
propoésitos?

A questdo admite diversos enfoques, per-
mitindo inimerasandlises. Entretanto, como ndo
setenciona, aqui, teorizar sobre o0 assunto, mas
somente investigar o contexto no qual aAdvo-
cacia PUblica se situa, pode-se afirmar que um
dos mecanismos mais habeis engendrados pelo
Direito Plblico contemporaneo paraconfinar a
acdo do Estado aos quadrantes constitucionais
€ o controle administrativo, para o qual, no
regime constitucional de 1988, colaboram e con-
correm decisivamente as chamadas “fun¢es
essenciais ajustica’.

Essa atividade de controle, preleciona
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, € cometi-
da a “dérgdos técnicos, exercentes de uma
parcelado poder estatal, mas destacados dos
Poderes do Estado”*®.

Com razdo, pois, no titulo dedicado a or-
ganizacéo dos Poderes, depois de tratar do
Legislativo, do Executivo e do Judici&rio, a
Constituicdo Federal elencou as fungdes es-
senciais a justica, instituindo o Ministério
Puablico (cf. arts. 127 a 130)*, a Defensoria

do prelecionaJorge Miranda, como um “conjunto de
principios que se projectam sobre os preceitos e sobre
0s restantes sectores do ordenamento” (Manual de
Direito Constitucional. 3. ed. CoimbraEd. 1991. v.
2, p. 237), de modo que dele se podem extrair 0s
grandes objetivos constitucionais.

18 AsfungBes essenciaisajusticae asprocuraturas
congtitucionais. Revista de Informacéo Legislativa,
V. 29, n. 116, p. 82, out./dez. 1992.

14 De acordo com o caput do art. 127 da Consti-
tuicdo Federal, o Ministério PUblico €instituigéo per-
manente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
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Pdblica(cf. art. 134)> eaAdvocacia Publica
(cf. arts. 131 e 132)%.

A partir desse enunciado constitucional, &fir-
ma-se, sem exagero, que as fungdes essenciais
a justica sdo to relevantes quanto aquel as exer-
cidas pelostrés Poderes do Estado, exatamente
porque, pela sua atuacdo, assegura-se (ou se
procura assegurar) a perfeita correspondéncia
formal e material dos atos administrativos aos
postuladosdalegalidade, legitimidadeelicitude,
valores que se sintetizam no termo justica, con-
tido naexpressao fungdes essenciais a justica,”
aspiracdo maior do Estado Democrético de
Direitobrasileiro.

No queatinacom aAdvocacia Piblica, essas
fungBes compreendem atividades preventivas
(consultoriajuridica) e postul atorias (represen-
tacao)e.

A funcfo preventiva cabe orientar aatuacio
da Administragdo Publica, evitando, assim, o
cometimento deinjuridicidades; afuncao postu-
latéria, por seu turno, cumpre demandar, junto
ao Poder Judiciério, a defesa dos interesses
entregues a cura do Estado.

Conclui-se, assm, queaAdvocaciaPlblica,
no Estado Demoacrético de Direito brasileiro, in-
sere-se basicamente no contexto do controle
juridico dafungéo administrativa, acautelando,
promovendo e defendendo os interesses publi-
cos sob a ética da justica.

2. A atividade de consultoria
e de representacgdo a cargo
dos advogados publicos

Considerando que o regime juridico-admi-
nistrativo, no Estado Democrético de Direito,
tem como pilares a supremacia do interesse
publico sobre o privado e a indisponibilidade

incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis.

5 Segundo o art. 134, caput, da Constituicdo
Federd, aDefensoria Piblicaéinstituicio essencial a
funcéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
orientacdo juridica e a defesa, em todos os graus,
dos necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV.

16 Nos termos dos arts. 131 e 132 da Constitui-
¢do Federal, compete a Advocacia Piblicaarepre-
sentac¢do judicial e extrajudicial, além da consultoria
juridica da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

7 MOREIRA NETO, op. cit., p. 79-83.
18 | bidem, p. 88.

dos interesses publicos pela Administragao®®,
0 Poder Pablico, seus 6rgaos e seus agentes
tém o dever indeclinavel de perseguir e tutelar
taisinteresses. Paraisso, aordem juridicacon-
fere a Administragdo o poder de autotutela,
possibilitando sejam revogados atos adminis-
trativos inconvenientes ou inoportunos e anu-
lados atos ilegai ™.

No bojo desse poder-dever, esta o controle
interno da legalidade, tarefa para a qual os
advogados publicos foram constituciona mente
convocados (cf. arts. 131 e 132 da Constituigdo
Federd).

Destarte, namedidaem que a Carta Palitica
reservou, em cardter privativo, a Advocacia
Publica, a atividade de consultoria juridica, é
porgue quis que 6rgao diverso daquele que
emite a vontade politico-estatal verificasse e
garantisse a existéncia de sintonia formal e
material do ato (ou do projeto de ato) aos cano-
nes da justica, sintese da legalidade, legitimi-
dade e licitude, acautelando, promovendo e
defendendo o interesse publico.

A essa fungdo se dedicam os advogados
publicos consultores, 0s quais— € importante a
observacdo —nao se sujeitam a qualquer Poder
ou autoridade estatal; pelo contrério, gozam
da mais ampla autonomia no que concerne ao
exercicio do aludido controle.

Mas a Advocacia Pablica ndo se resume a
essa atividade, necessdria a0 asseguramento,
no dmago da Administracdo, do interesse pu-
blico, supremo eindisponivel. H4, ainda, ando
menos elevada e relevante funcéo de postula-
¢éo, de que se encarregam os advogados publi-
cos da érea do contencioso.

Tais agentes, incumbidos darepresentacdo
do Estado, exercem a defesa ativa e passivado
ente plblico perante os 6rgaos do Poder Judici&
rio, nos mais diversos foros e instancias.

Vale notar, para concluir este topico, que,
muito embora o advogado publico, naatividade

1% Sobre acontexturado regimejuridico-adminis-
trativo, consultar Celso Anténio Bandeirade Méello,
Curso de Direito Administrativo. 8. ed. S0 Paulo :
Maheiros, 1996. p. 22-51.

2 Nesse sentido, o verbete n° 473 da simulado
Supremo Tribunal Federal enuncia: ““A administra-
¢do pode anular seus proprios atos quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de con-
veniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e ressalvada, em todos 0s casos, a apre-
ciacao judicial”.
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contenciosa, tenha o dever de defender a tese
estatal — e ndo propriamente a sua convicgao —,
isso ndo implica dizer que ele ndo exercauma
forma de controle de legalidade dos atos admi-
nistrativos. 1sso se evidencia quando, depa-
rando-se com um ato ilegal, ele procede arepre-
sentagBes as instancias competentes, sugerindo
providéncias de correcdo, de anulacdo e, até
mesmo, de responsabilizagdo da autoridade
publica, tudo visando a defender, eficiente-
mente, o interesse publico (e, também, prote-
ger-se contra eventuais acusacoes).

Por conseguinte, mesmo reflexaouindireta-
mente, os advogados publicos investidos na
func&o postul atdria participam da atividade de
controleinterno dalegalidade, devendo contar,
também, com anecesséariaautonomia.

3. Garantias da Ad\(ocacia PUin_ca
_ & seus agentes — A independéncia
institucional e a autonomia funcional

Para o eficaz desempenho da atividade de
controle interno de juridicidade da funcdo
administrativa, € imprescindivel a previsdo de
garantias, tanto ainstitui¢do quanto aos agentes
gue dela se desincumbem.

Tais garantias devem existir com vistas a
assegurar convenientemente a defesa dos inte-
resses publicos e aincolumidade dos bens juri-
dicos confiados a guarda da Administragéo
Piblica

A ordem juridica, portanto, municiaeinstru-
mentaaAdvocacia Plblicae seus membroscom
prerrogativas que, em suma, tornam possivel
controlar, de forma altaneira, alegalidade dos
atosadministrativos.

Sem pretender exaurir amatéria, podem ser
apontadas as mais expressivas garantias, con-
substanciadas nos predicados da independén-
cia institucional e da autonomia funcional®.

Antes, porém, de versar sobre 0s mencio-
nados atributos, cumpre salientar que a no¢éo
de interesse publico, supremo e indisponivel,
embora plurissignificativa, ndo pode ser preci-

2L|_apidarmente, e com elogiavd rigor cientifico,
Diogo de Figueiredo MoreiraNeto arrolaos seguintes
principios constitucionais referentes &s procuraturas
(Ministério Pblico, AdvocaciaPublicae Defensoria
Pulblica): “ essenciadidade, institucionalidade, igual da-
de, unidade, organicidade unipessoal, independéncia
funcional, inviolabilidade, autonomiaadministrativa
e autonomiadeimpulso” (op. cit., p. 92).

sadaapartir dasingelaidéiade quediz respeito
aAdministrago ou aautoridade piblica

Como preleciona Maria Sylvia Zanella di
Pietro, o vocabulo “publico”, contido naexpres-
s30 interesse publico, refere-se “ aos benefici&
riosdaatividade administrativae ndo aos entes
que aexercem”?, Dai amagistral licdo de Ruy
Cirne Lima, quando diz: “Em direito publico,
designa, também, apalavraadministracéo aati-
vidade do que n&o é senhor absoluto”®. “Ad-
ministracdo (...) éaatividade do que ndo é pro-
prietario, — do que ndo tem a disposicéo da
cousa ou do negoécio administrado”,

Ora, se os interesses publicos residem na
coletividade, suaverdadeiratitular, conseqiien-
temente, a Administracdo e as autoridades
publicas apenas cabe zelar por eles. E o quese
compreende por indisponibilidade dos interes-
ses publicos, principio administrativo assim
enunciado por Celso Antdnio Bandeira de
Méelo:

“A indisponibilidade dos interesses
publicos significa que sendo interesses
qualificados como préprios da coletivi-
dade —internos ao setor plblico —nado se
encontram a livre disposi¢cdo de quem
quer que sgja, por inapropriaveis. O pro-
prio 6rgdo administrativo que os repre-
sentando tem disponibilidade sobre el es,
no sentido de que lhe incumbe apenas
curé-los—o que étambém um dever —na
estrita conformidade do que predispuser
aintentio legis”®.

Na medida em que os interesses publicos
ndo se confundem necessariamente com agque-
les manifestados pela Administracdo e seus
agentes®, impende distinguir osinteresses (pu-
blicos) primérios dos interesses secundérios.

Pela sua difusdo na doutrina nacional e
estrangeira, mister se faz trazer a colagdo as
judiciosas palavras de Renato Alessi sobre o
tema Dizde

“Estes interesses publicos, coletivos,
cuja satisfacdo estaa cargo daAdminis-

2 Discricionariedade administrativa na Consti-
tuicdo de 1988. Sdo Paulo : Atlas, 1991. p. 163.

2 Principios de Direito Administrativo. 6. ed.
S&o Paulo : Revistados Tribunais, 1987. p. 21.

2 |bidem, p. 22.
% Op. cit., p. 31.

% | sso severifica, por exemplo, quando o Estado
resiste adevolver imposto recolhido indevidamente
ou a indenizar vitimas de danos causados injusta-
mente por agentes publicos.
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trac&o, ndo sdo sSimplesmente o interesse
da Administracéo entendida como apa-
rato organizativo autbnomo, mas o que
se chamou de interesse coletivo prima-
rio, formado pelo conjunto dos interes-
ses individuais preponderantes numa
determinadaorganizacdo juridicadacole-
tividade, enquanto o interesse do apara-
to — se € que se pode conceber um inte-
resse do aparato unitariamente conside-
rado — seria simplesmente um dos inte-
resses secundarios que se fazem sentir
no seio dacoletividade, e que podem ser
realizados somente em caso de coincidén-
cia, enoslimites dessacoincidéncia, com
ointeresse coletivo primério. A peculia-
ridade daposi¢do juridicada Administra-
¢do PUblica reside justamente nisso, em
gue a sua fungdo consiste na realizacgo
dointeressecoletivo, plblico, primario”?.

Dessume-se, com facilidade, dessa citagdo
que, havendo conflito deinteresses primériose
secundérios, aquelesdevem preferir aestes, por-
gue sd0 0s Unicos que podem ser validamente
perseguidos por quem os representa, por cor-
responder aos interesses da coletividade e ndo
apenas do Estado, titular de direitos patrimo-
niais, ou do governante.

Pois bem. Se no exercicio de sua fungéo
essencial a justica — que o obrigaavelar pela
legalidade, legitimidade e licitude dos atos admi-
nistrativos —, deve o advogado publico preca
tar, empreender e proteger o interesse publico,
gue prerrogativa o ordenamento juridico lheda
guando, defrontando-se com interesses secun-
darios, meramente patrimoniaisdaAdministra-
¢80, ou com interesses pessoais, politicos ou
econdmicos do governante, tenha de apontar
ilegalidades, ilegitimidadesou ilicitudes?

Mais ainda: que garantia a ordem juridica
reserva a instituicdo que, muito embora néo
sendo um “ quarto poder”, constitucional mente
se encarregada atividade de controle de juridi-
cidade dos atos administrativos?

A esse Ultimo questionamento se responde:
aindependénciaingtitucional, ou sgja, adesvin-
culacdo da Advocacia Publica de qualquer
Poder do Estado no que tange ao exercicio das
funcdes que desenvolve.

Dessaforma, é defeso aos Poderes Legisa
tivo, Executivo e Judiciario interferir nas atribui-
¢BesdaAdvocacia-Gera daUnido edasProcura

2 Principi di Diritto Amministrativo. 3. ed.
Mildo : A. Giuffre, 1974. p. 226-227.

dorias-Geraisdos Estados e do Distrito Federal.

Fosse licito aos Poderes Constituidos imis-
cuir-se nas fungdes essenciais a justica, ditan-
do-lhes os comportamentos e incul cando-lhes
as suas “vontades politicas’, o discurso cons-
titucional dos arts. 127 e seguintes seria letra
morta, indcua tentativa de estatuir limites (de
justica) aatividade do Estado, por meio daatua-
¢do de Orgaos publicos independentes.

Acrescente-se, por fim, que de nadavale a
garantiadeindependénciainstitucional daspro-
curaturas constitucionais se ndo for acompa-
nhada de autonomiaadministrativaefinanceira.

Nesse particular, bem andou a Constituicdo
do Estado do Rio de Janeiro, ao conferir a Pro-
curadoria-Geral do Estado “dotac&o orgcamen-
taria propria, sendo-lhe assegurada autonomia
administrativaefinanceira’ (cf. art. 173, §5°).

Notadamente no que tange a autonomia
administrativa, Maria Sylvia Zanella di Pietro
sugere que o Advogado-Geral (ou Procurador-
Geral) tenha* mandato determinado, parapoder
atuar com maior independéncia’%.

% Advocacia publica. Revista Juridica da Pro-
curadoria Geral do Municipio de Sdo Paulo, Sdo
Paulo, n. 3, p. 30, 1995.

Com esse mesmo propdsito, o deputado estadual
José Eduardo Ferreira Netto elaborou e apresentou,
em 27 de junho de 1996, a seguinte proposta de
emendaa Constitui¢ao do Estado de S&o Paulo:

“Proposta de Emenda Constitucional n° 9, de
1996

Estabel ece a nomeac&o do Procurador-Geral do
Estado precedidade el eicdo pelosintegrantes daPro-
curadoriaGeral do Estado em listatripliceedisciplina
suadestituicéo

Artigo 1° - Dé-se ao paragrafo Unico do artigo
100 da Constitui¢&o do Estado a seguinte redacéo:

O Procurador-Geral do Estado seranomeado pelo
Governador, entre os procuradores que integram a
carreira, mediante listatriplice entre os maisvotados
pelos integrantes do quadro, com mandato de dois
anos, permitidaumareconducao e devera apresentar
declaragdo publicade bens, no ato da posse e de sua
exoneragdo, podendo ser destituido do cargo por
deliberacdo damaioriaabsol utae por voto secreto da
Assembléial egidativa.

Artigo 2° - Esta Emenda Constitucional entrara
em vigor nadatade sua publicaco.

Justificativa

A Procuradoria Geral do Estado, nos termos do
artigo 98 da Constituicéo do Estado € orientadapelos
principios da legalidade e da indisponibilidade do
interesse publico, cometendo-se a0 Procurador-Geral

70

Revista de Informagé&o Legislativa



No que concerne ao advogado publico, o
sistema constitucional garante-lhe autonomia
funcional.

Sendo certo que a Constituicdo Federal
destacou as fungbes essenciais a justica dos
tradicionais Poderes do Estado, dedicando-lhes
um capitulo préprio (vide Capitulo 1V do Titulo
IV), ndo édemasiaa gumaconcluir, como dhures
sefez, que assim objetivou criar outras instan-
ciasde controle de adequacdo formal e material
do ato administrativo (ou do projeto de ato) aos
ditames da legalidade, legitimidade e licitude,
instancias essas funcionalmente desvinculadas
das referidas esferas do Poder Politico, como
visto.

A plenitude, a€ficaciaeapropria€fetividade
dessa atividade exercida pelos advogados pu-
blicos dependem daliberdade, daindependén-
cia, daautonomiade que elesgozem. Emvista
disso, parece vdlidaaassertiva: ou 0 advogado
publico, no seu mister, possui autonomiafuncio-
nal ou afuncdo que ele exerce ndo é essencial a
justica.

aresponsabilidade pelaorientacdo juridicae adminis-
tragdo dainstitui¢do, estando asfungdes do 6rgdo em
enumeracdo exemplificativano artigo 99 da Consti-
tuicdo do Estado.

Sem autonomia funcional o desempenho dessa
i nstitui c&o fica comprometido e vinculado aos capri-
chos e a discricionariedade do Chefe do Poder Exe-
cutivo, umavez que lhe compete pelo texto vigente
destituir o Procurador-Geral, quando bem entenda,
pois anomeacdo se efetivaem comissao.

A ProcuradoriaGeral do Estado éinstituicao per-
manente. No desempenho de sua fungéo institucio-
nal, tem naordem juridicavigente atribuicGes eres-
ponsabilidades definidas sendo inconcebivel, possa
ficar sujeitaainjuncgdes paliticas, pois sendo o Pro-
curador-Geral demissivel ad nutum, pelo Sr. Gover-
nador, indaga-se qual aindependénciaqueficareser-
vadaainstitui cao paracumprir asuavocagso de operar
cumprindo os preceitos de |legalidade e daindisponi-
bilidade do interesse piblico.

A atividade do advogado publico orienta-se pelo
principio dalegalidade e como ensinaJosé Afonso da
Silva, a lei “caracteriza-se como desdobramento
necessario do conteido da Constitui¢ao” (Curso de
Direito Constitucional Positivo. 7. ed. So Paulo :
Revistados Tribunais, p. 107). Nestanobreeimpor-
tante funcao € necessario que a Procuradoriando fique
amercéde uma*“filosofiapalitica’ do Chefe do Poder
Executivo porque o principio dalegaidade ndo éductil
OU impreci so.

Quando a Constitui¢do do Estado, em seu artigo
98 atribui a Procuradoria Geral do Estado a respon-
sahilidade “ pelaadvocaciado Estado”, esta atribuin-

Defato. Como poderiao procurador do Es-
tado, por exemplo, emitir um parecer, visando a
proteger a legalidade ou a moralidade do ato
administrativo, se estivesse sob o influxo de
ordens superiores ou de injungdes politicas em
dado sentido? De que formao advogado publi-
co exercitariao seu minusem juizo selhefosse
determinado argumentar ou fundamentar detal
ou qual jeito?

Ingeréncias desse jaez ndo estdo amparadas
pela Congtituicdo Federal. Tanto nas relacfes
dos Poderes do Estado com as Procuradorias
guanto no relacionamento dos advogados
publicos entre si, ndo ha espaco para a hierar-
quia, entendidacomo a"“relacdo de subordina-
cdo existente entre os varios 6rgaos e agentes
do Executivo, com adistribuicdo defuncbesea
gradacdo da autoridade de cada um” %, Nao ha
lugar paraimposicdo de ordens®. O queexiste,
diz Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “sdo
relaces legal mente definidas, que sdo incom-
pativeiscom asubordinagdo funcional”. “Nem

do-lhe a defesa do Erario, cujos bens, interesses e
direitos, por indisponiveis e por comporem o patri-
monio publico, ndo se prestam sequer arendncia, a
transacdo ou aoutraformade composicdo. Trata-se,
assim, de desempenho estritamente técnico-juridico,
infenso eimune ainterferénciade naturezadiversa

O advogado publico ndo esta obrigado adefender
o quelheimpde o Governador, porque aProcuradoria
ndo foi criadaparazelar pelosinteressesdo Chefedo
Poder Executivo, massim, parapreservar osinteres-
sesprimariosdaAdministragdo que ndo tém existéncia
legitimaailhargado principio dalegalidade” (Diario
Oficial do Estado, Poder Legidativo, v. 106, n. 122,
p. 2,29 jun. 1996.).

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. 17. ed. Sdo Paulo : Maheiros, 1992.
p. 105.

% “Como o advogado particular, o advogado
representante do Estado, de érgéo publico, propria-
mente dito, ou de institui¢cdo assemelhada, deve ser
independente — e ndo simples mandatério da vontade
do poder dirigente—, pararesguardar asprerrogativas
profissionais e da classe, consoante estipulado no
diplomaestatutario (Lei n. 2.415, art. 87, VII). Vale
dizer que também ndo | he cabe cumprir ordens, mas
oficiar nos processos judiciais ou administrativos,
com autonomia de deliberac8o, respeitado o direito
ou o interesse sob suaguardaprofissional. A medida
de sua atuagdo encontra-se na lei e no amparo do
patrimdnio ou do interesse pablico, e ndo no arbitrio
ou no preconceito dos agentes da Administrac&o.
Servem-|he de suporte, e a0 mesmo tempo de adver-
téncia, acaracterizagdo amplado litigantedemafée
adefinicdo de suaresponsabilidade civil e proces-
sual (Cadigo de Processo Civil, arts. 16, 17 € 18)”

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998
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mesmo em relagéo ao Chefe dos 6rgdos colegia-
dos das procuraturas —finaliza— existe hierar-
quiafuncional: apenas administrativa” .

N&o se pode olvidar que os advogados pu-
blicos pautam-se estritamente pelo dever de
acautelamento, promocdo e defesa dos interes-
ses publicos priméarios e ndo dos interesses
secundarios destes divorciados. Por conse-
guinte, éaautonomiafuncional quelhespermite
a insurgéncia contra arroubos ou impetos de
ilegalidade da Administragdo ou dos governan-
tes. Deoutraforma, eles serviriam de fachada
para perpetracdo de ilegalidades, dando ao ato
administrativo dissonante da ordem juridica
aparénciadelegalidade.

A propésito, lembra Dalmo de Abreu Ddlari
que

“o Procurador Publico € quem torna
certo que o Poder Pdblico ndo éimune ao
Direito. Compete-lhe defender os inte-
resses sociais, particularizados numa
entidade publica, sem excessos ou tran-
sigéncias, sempre segundo o Direito.
Conscientes de que o poder politico e a
atividade administrativa sGo expressdes
da disciplina juridica das atividades de
direcdo e administracdo da Sociedade, o
Procurador, orientando ou promovendo
a defesa de interesses, jamais devera
omitir o fundamento juridico de seu
desempenho. E suaconsciénciajuridica
ndo lhe hade permitir que, pelavontade
de agradar ou pelo temor de desagradar,
invoque o Direito segundo critérios de
conveniéncia, para acobertar agbes ou
omissfes injustas’*.

A autonomiafuncional, portanto, hade ser
entendida como a prerrogativa que assegura
aos advogados publicos o exercicio da funcdo
publica de consultoria e de representacéo dos
entes politicos independente de subordinacéo
hierérquica(sgaaoutro Poder, sgjaaos proprios
chefes ou 6rgdos colegiados da Advocacia
PUblica) ou de qualquer outro expediente (como
manipulacdo de remunerag&o) que tencione
interferir, dificultar ouimpedir 0 seu poder-dever
de oficiar de acordo com a sua consciénciae a

(MARINHO, Josaphat. Advocacia publica. Revista
da Procuradoria Geral do Estado, So Paulo, v. 21,
p. 14-15, dez. 1983.).

3 Op. cit., p. 96.

2.0 renascer do Direito. 2. ed. 2. tiragem, Sd0
Paulo : Saraiva, 1996. p. 47.

sua missdo de velar e defender os interesses
publicos primérios, sem receio de* desagradar”
guem quer que sgja, Chefesdos Poderes Execu-
tivos, Ministros, Secretérios, Advogado-Geral
da Unido, Procuradores-Gerais de Estados,
6rgéos colegiados das Procuraturas (v.g., con-
selhos), chefias mediatas ou imediatas, magis-
trados ou parlamentares.

4. O controle da legalidade diante
da remocdo e da inamovibilidade
dos advogados publicos

Neste topico, cumpre saber, deinicio, se os
ingtitutos da remoc&o e da inamovibilidade —
gue, como se verd, atinam diretamente com o
grau de estabilidade funcional dos advogados
publicos — sdo, e em que medida, compativeis
com as garantias da independéncia e da auto-
nomia, estudadas no topico anterior.

Emdireito administrativo, remogdo é o dedo-
camento, amovimentagdo do agente publico de
uma para outra reparticdo, de um para outro
servigo. Tem como Unicos pressupostos aexis-
téncia de vaga no quadro administrativo e a
necessi dade (administrativamente comprovada)
do seuprovimento. Suafinaidade, explicaCelso
Antonio Bandeirade Mdllo, é“ preencher claros
de lotacao” .

Ja ainamovibilidade traduz aidéia diame-
tralmente oposta. Como define Themistocles
Brand&o Cava canti, “ éagarantialegal que proi-
be a remoc&o ou transferéncia de lugar ou de
cargo”*,

Pois bem. O advogado publico — que per-
tence aumainstitui¢cdo independente e desem-
penha, autonomamente, fungéo de controle—é
inamovivel ou pode ser livremente removido?

Nem umacoisanem outra.

No ordenamento juridico constitucional,
nenhum agente publico, por mais conspicuo que
s9a, gozadeinamovibilidadeirrestrita. Dames-
maforma, nem o maishumilde ocupante de cargo
publico pode ser removido sem propésito.

Tanto ainamovibilidade quanto a remocgéo
sofrem temperamentos em raz&o do interesse
publico e daessenciaidade dafuncdo cometida
aos agentes publicos.

% Discricionariedade e controle jurisdicional, 2.
ed. S8o Paulo : Malheiros, 1993. p. 68.

% Tratado de Direito Administrativo. 5. ed. Rio
de Janeiro : Freitas Bastos, 9d, p. 370. v. 4.
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Partindo da interessante classificagdo pro-
posta por Mario Bernardo Sesta, pode-se dizer
que, no sistemaconstitucional emvigor, haagen-
tes plblicos de existéncia contingente — que
sedesincumbem de fungdes auxiliares—e agen-
tes publicos de existéncia necessaria — que
desempenham fungdesinstitucionais, essencial-
mente estatai s*.

Osque exercem as chamadas funges essen-
ciais a justica encartam-se na Ultima categoria
(sdo agentes publicos de existéncia necessa-
ria), porque devem, em caréter privativo, indele-
gavel, velar e defender os interesses publicos,
atividade eminentemente estatal. Em conse-
guéncia, a eles sdo deferidas certas prerroga-
tivas, entreasquais, como referido, aautonomia
funcional.

Mas de nada ou de pouco adiantaria gozar
de independéncia se eles ndo fossem resguar-
dados das pressies dagqueles que, pela Consti-
tuicdo Federal, manifestam a vontade politica
do Estado, os governantes.

Necessario, pois, assegurar-lhes estabili-
dade funcional, sob pena de malograr toda a
intencdo congtitucional de submeter o Poder e
as acles estatais a um contexto de legalidade,
legitimidadeelicitude.

Nesse sentido, consta expressamente da
CartaPoliticaagarantiadainamovibilidade dos
membros do Ministério Plblico (cf. art. 128, §
5°, 1, b), aquem compete “a defesa da ordem
juridica, do regime demacratico e dosinteresses
sociaiseindividuaisindisponiveis’ (cf. art. 127,
caput), ou sgja, aadvocacia da sociedade, para
usar da denominacdo de Diogo de Figueiredo
MoreiraNeto. AosintegrantesdasDefensorias
Publicas, o constituinte também se mostrou
bastante atencioso, ao enunciar tal prerrogativa
no art. 134, parégrafo Unico™.

% Advocacia do Estado : posicdo institucional .
Revista de Informag&o Legislativa, v. 30, n. 117, p.
187-202. jan./mar. 1993.

% Silvio Roberto Mello Moraes, nas suas anota-
¢Oes a Lei Complementar n° 80/94 — que trata da
organi zagao das Defensorias Plblicas—, discorre sobre
a inamovibilidade dos defensores publicos nestes
termos. “A garantiadainamovibilidadefoi outorgada
aos Defensores Publicos pela Constituicdo Federal
(art. 134, paragrafo Unico) e é de sumaimportancia
paraaindependénciafuncional dosmesmos, umavez
que oscolocaasavo deeventuaisingeréncias politicas
das quais poderiam ser vitimas a0 se digladiar com
poderosos em defesa dos i nteresses daguel es menos
favorecidos. Além disto, ndo rarasvezes, o Defensor
Pdblico contrariainteresses de pessoas juridicas de
direito pablico (v. art. 4°, § 2° destaLC), emrazdo da

E, com relacdo aos advogados publicos, o
fato de a Constituicdo Federal ndo Ihester asse-
gurado, explicitamente, ainamovibilidade signi-
fica que eles podem ou néo ser removidos?

Tomés Par4Filho relatao caso de um advo-
gado publico

“que, no estrito cumprimento dos deve-
res de seu cargo junto ao Tribunal de
Contas do Estado, opinaracontraaapro-
vacdo de contas de antigo Secretario da
Educagdo, concluindo, ainda, pela res-
ponsabilidade do mesmo pelamalversa-
¢do dedinheiros publicos; e, por assim o
ter feito, foraintempestivamente e arbi-
trariamente afastado de suas funces,
pelo Governo da época’™.

O caso € bastante ilustrativo e de extrema
valiaparaademarcacdo dasfronteiras garanti-
doras das funcdes exercidas pel os membros da
Advocacia Publica

Como sobejamente demonstrado, os advo-
gados publicos ndo estdo submetidos a hierar-
quiaadministrativade qualquer Poder do Estado;
ndo recebem ordens de quem quer que sga.
Afinal, exercem funcao essencial a justica, con-
trolando os atos administrativos sob a éticada
legalidade, dalegitimidade e dalicitude, preser-
vando, promovendo e assegurando os interes-
ses publicos primérios entregues a cura do
Estado, misteres que, insista-se, ndo podem ficar
condicionados a relagdo de subordinacéo
administrativa. Paratanto, aordem juridicalhes
atribui prerrogativas de autonomia e de inde-
pendéncia®.

propositurade agdes civis publicas, agies populares,
mandados de seguranca, etc., despertando o interesse
das autoridades atingidas pel o resultado desfavoravel
dasmedidasjudiciais, naremogao do Defensor Plblico
de seu 6rgéo de atuacao ou até mesmo daComarcaem
gue atua, como forma de vinganga e paralisacdo do
trabalho que vinha efetuando em prol da popul agéo.
Em boa hora, pois, o Constituinte estendeu aos
Defensores Publicostal garantia (jaexistente paraos
magistrados e agoratambém presente para os mem-
bros do Ministério Publico), que reverter-se-a em
proveito do povo, podendo este contar com um
Defensor Plblico mais independente e aguerrido”
(Principios institucionais da defensoria publica : Lei
Complementar 80, de 12-1-1994 anotada. S&0 Paulo:
Revistados Tribunais, 1995. p. 80).

S7 A Advocacia do Estado. In. CONGRESSO
NACIONAL DE PROCURADORESDOESTADO,
1, 1969, S&o Paulo. Anais... Sdo Paulo, 1969. p. 45,
nota 22.

8 Convém ressaltar que ndo agride aindependén-
ciado advogado publico do contencioso aexpedicdo

Brasilia a. 35 n. 140 out./dez. 1998
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Com muita arglcia, observa Francisco
Campos:

“Todavez que um servigo, por conve-
niénciapublica, é erigido em institui¢cdo
autbnoma, com capacidade propria de
decisdo, ou com a capacidade de decidir
mediantejuizosou critériosdasuapropria
escolha, excluidaaobrigacdo de observar
ordens, instrugdes, injuncdes ou avisos
de autoridades estranhas ao quadro
institucional, com o fito deevitar infiltra-
¢ao de natureza politica no exercicio da
sua competéncia deliberativa ou decisd-
ria, impde-se agarantiaaos funcionarios
incumbidos de tomar as deliberagtes ou
decisdes institucionais, da necessaria
independéncia, mediante atécnicaeficaz,
empregada em relagdo a Justica, de lhes
assegurar a estabilidade nas fungdes e
nos soldos’*.

A atividade desenvolvida pela Advocacia
Publica é potencialmente geradora de sérios e
graves atritos e dissensdes entre 0s seus mem-
bros e os agentes politicos. Estes muitas vezes
pressionam os advogados publicos a elaborar
pareceres em determinado sentido, a contestar
sustentando certo ponto de vista, favoravel aos
Seus interesses.

Todavia, interferéncias desse timbre ndo se
legitimam aponto de se poder remover compul -

de orientagBes (e ndo de ordens) sobreassuntosaele
afetos. Taisorientacdes sfo benvindas, poisfornecem
a0 procurador elementos paraaboae eficiente repre-
sentacao do Estado em juizo. O que serequer, para
seatingir um grau de excel énciadessas orientacOes, &
um pesado investimento naformag&o intel ectual dos
advogados publicos, mediante a criagdo e manuten-
¢80, em carater permanente, de Escolas de Advocacia
Plblica, que teriam por objetivo aperfeicoar os
conhecimentos cientificosdacarreirasob um enfoque
interdisciplinar (assim, por exemplo, um procurador
fiscal estudaria, além de matérias estritamentejuridi-
cas, contabilidade, economia, mateméticafinanceira,
filosofia, ciénciapolitica, etc.). Alémdisso, soasdutar
aaberturade canais de comunicagdo maisinformais
entre procuradores de banca e chefias, afim de que
aqueles que militam no foro possam subsidiar, coma
suavivéncia, melhores orientagdes, em especia, como
sugere MariaSylviaZanelladi Pietro, representando
““para que as decisdes uniformes da jurisprudéncia
se aplicassem a todas as situaces iguais™ (Advoca
cia Pdblica. Revista Juridica da Procuradoria
Geral do Municipio de Sdo Paulo, Sao Paulo, n. 3,
1995. p. 30).

% Parecer publicado naRevista de Direito Admi-
nistrativo, v. 62, p. 328, out./dez. 1960.

soriamente o advogado publico “incémodo”,
que*“atrapalha’ o administrador publico ao dizer
aeleo que ale permite ou ndo permite fazer.
N&o se constituem, por outro lado, anteparo ou
escusa para o advogado publico que, renun-
ciando a sua independéncia, oficia “por enco-
menda’. “O advogado publico que cede a esse
tipo de pressdo — adverte Maria SylviaZanella
di Pietro — amesquinha a institui¢do e corre o
risco de responder administrativamente por seu
ato” 0,

Nesse sentido, os Advogados da Unido e
os Procuradores dos Estados e do Distrito
Federa sdo inamoviveis. S&o inamoviveisnao
apenas geograficamente, mas, sobretudo, fun-
cionalmente (isto €, ndo podem ser deslocados
das mesmas fungdes).

No entanto, ainamovibilidade que tém ndo
€ absoluta, como ndo o é a dos membros do
Ministério Pdblico (cf. art. 128, 8 5°, I, b, daCons-
tituicdo Federal).

Isso porque o interesse pablico pode sus-
citar o deslocamento de advogados publicos,
com vistas a colmatagem de vazios de |otacdo
em determinada reparticao, cargo ou fungéo.

Somente paraesse fim admite-se aremocdo
nasearadaAdvocaciaPublica, e, mesmoassim,
como providénciaexcepcional que &, atenden-
do-se a rigorosos requisitos e principios cons-
titucionais, que, olvidados, rendem ensgjo a
invalidagdo do ato de deslocamento, por eiva
deinjuridicidade, epor configurar grave atentado
aautonomiafuncional do procurador.

Entre os principios, destacam-se o dafinali-
dade, o damotivagdo e o daimpessoalidade.

Pelo principio dafinalidade®, “a Adminis-
trac8o subjuga-se no dever de alvejar semprea
finalidade normativa, adscrevendo-se aela’
O administrador publico deve-secingir ndo sd a
finalidade comum atodo comportamento esta-
tal, qual sgja, o interesse pablico, “mastambém

40 Advocacia Pblica. Revista Juridica da Pro-
curadoria Geral do Municipio de Sdo Paulo, Sdo
Paulo, n. 3, 1995. p. 18.

41 O principio dafinalidade esta expressamente
previsto no art. 111 da Constitui¢do do Estado de
S&o Paulo. Muito emboranéo tenha dicgéo expressa
no texto congtitucional federal, eleéinerenteao prin-
cipio dalegalidade, insculpido nos arts. 5°, 11, € 37,
caput, daCarta Politica, no sentido de que aprescri-
¢80 |legal somente éfielmente atendidase atingidos os
seusfins.

“2 MELLO, Curso de Direito Administrativo,
p. 61.
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a finalidade especifica abrigada na lei a que
esteja dando execucdo” .,

Como jadito, aremocao destina-se apre-
encher claros no quadro administrativo. Des-
se modo, age com desvio de finalidade a
autoridade publica que, por exemplo, promo-
ve remogdes como forma de punic¢éo do advo-
gado publico.

A proposito, éaindaCelso Anténio Bandeira
de Méllo que, ao fornecer valioso exemplério
dos casos de desvio de poder — vezo adminis-
trativo que, lamentavelmente, ainda grassa no
Pais—, observa:

“Entre nds, ndo éraro o uso daremo-
¢&o como formade sancionar um funcio-
nario descumpridor de seus deveres,
guando afinalidade desteinstituto é ade
preencher claros de lotagdo e ndo a de
punir servidor faltoso, paran&o mencio-
nar as hipoteses em que aremocao € uti-
lizadacomo meio paraprejudicar adver-
sarios politicos ou para perseguir inimi-
gos’ 44,

Vé-se, pois, que, al ém de ndo constituir mo-
dalidade punitiva®, o instituto daremocé&o néo
Se presta para satisfazer interesses ou conveni-
éncias dos governantes; ndo serve para dar
vazao a exacerbages personalistas, humores,
paixdes, 6dios, simpatias, autoritarismos, favo-
ritismos, perseguicdes. O ato administrativo de
remocao tem por fito, apenas, colmatar vazios
de lotagdo nos quadros da Advocacia Piblica
em razdo de comprovado interesse publico.

A motivagao®, por seu turno, € outro pres-
suposto de validade daremocdo. Significafun-
damentac8o, requisito de ordem formal do ato,
principio que obrigaaautoridade piblicacom-
petente para promover deslocamentos a enun-
ciar asrazfes de fato e de direito, bem como a

4 |bidem, p. 62.

4 Discricionariedade e controle jurisdicional,
p. 68.

4 Se a remogdo fosse meio de punir advogado
publico faltoso, em hip6tese alguma poderia ser
implementada sem levar em considerago o requisito
daprocessualidade, qualificado, in casu, pelainafas-
tavel obediéncia aos ditames do contraditorio e da
ampladefesa, prescritosno art. 5°, LV, da Constitui-
¢80 Federal.

46 O principio damotivagéo, na Constituicdo do
Estado de S&0 Paulo, tem guarida no art. 111. Na
Condtitui¢do Federal, decorreimplicitamente dosarts.
19,11, 5%, XXXV, e 93, IX.

“relacéo de pertinéncia I6gica entre os fatos
ocorridos e o ato praticado” .

Muito embora o ato administrativo de remo-
¢80 sgaontol ogicamentediscricionario, amoti-
vagao € necessaria, pois é umagarantiade que,
efetivamente, foram atendidos os requisitos
delineados pelaordem juridica

Além disso, amotivacéo fornece os elemen-
tosparao contrastejudicial daremocdo com os
principiosqueanorteiam. Umavez explicitados
e conhecidos osfundamentosdefato ededireito
quelevaram asuaredizacdo, permite-severificar,
com transparéncia, a sua conformidade ou néo
com aguel es mesmos principios.

Logicamente, para se levar a cabo a movi-
mentacdo de advogados publicos, ndo basta a
meraenunciagcdo de expressdes como “ existén-
ciadeclaro delotagdo”, “interesse publico” ou
“conveniéncia do servigo”. E imprescindivel
gue aautoridade administrativa decline osfun-
damentos féticos e juridicos que reclamam o
deslocamento do procurador, sob penadeviola
¢ao dos principios constitucionais da Advoca-
ciaPublica. H80 de ser demonstradas: 1) aexis-
téncia de vaga no quadro administrativo; 2) a
necessidade do seu provimento.

Nesse sentido, o verbete n° 149 da simula
do Tribunal Federa de Recursos dispde:

“No ato de remocéo ex officio do ser-
vidor publico, é indispensavel que o in-
teresse da administracdo seja objetiva-
mente demonstrado” (grifou-se).

A motivagdo, como semostraasclaras, cons-
titui requisito impostergavel do ato administra-
tivoem exame.

Outro principio que orienta as remocoes,
notadamente no que atina com a fixagdo dos
seus critérios, é o daimpessoalidade, previsto
no art. 37, caput, da Constituicao Federal®.

Ensinal dciaValle Figueiredo:

“N&o pode a Administragdo agir por
interesses politicos, interesses particula
res, publicos ou privados, interesses de
grupos’“. “ A impessoalidade — esclare-
ce—implica(...) o estabelecimento deregra
deagir objetivaparao administrador, em

4 MELLO, Curso de Direito Administrativo,
p. 227.

4 Na Constituicéo do Estado de Séo Paulo, o
principio daimpessoalidade encontra-se a ojado no
art. 111.

49 Curso de Direito Administrativo, 2. ed. S&o
Paulo : Malheiros, 1995. p. 53.
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todos os casos. Assim, como exemplo
curial, em nomeagdes para determinado
cargo em comissao, os critérios devem
ser técnicos, e ndo de favoritismos ou
6dios. N&o pode anomeagdo ser prémio
atribuido ao nomeado”*.

Imperioso, pois, que, em nome daimpessoa-
lidade, sejam fixados critérios objetivos paraa
promocdo de remocgdes, evitando-se, dessa
forma, que os deslocamentos de advogados
publicos se procedam segundo particul aridades
individuais.

Convém notar ainda que remoc0es ex offi-
cio, implementadas sem a ado¢ao de critérios
objetivos, infundem sério e preocupante senti-
mento de apreensdo, gerando graveinstabilida-
de funcional nos quadros da Advocacia Publi-
ca— pois qualquer procurador, independente-
mente de motivos ou com base em critérios pu-
ramente subjetivos, pode, de inopino, ver-se
deslocado de suas atribui¢Bes normais para
outras, com as quais muitasvezes ndo tem afini-
dade. E mais, aausénciade critérios objetivos
para remocao, tanto quanto a falta de motiva-
¢80, ensgja arbitrariedades, desde favoritismos
até perseguices, e da azo ao cometimento de
ilegalidades e de irregularidades funcionais.
Bastaimaginar o deslocamento compulsdrio de
advogado publico que, exatamente por estar no
exercicio regular, aguerrido e combativo de suas
fungbes, em sua banca, venhaacontrariar inte-
resses individuais, politicos ou econémicos
eventualmente afetos ao governante ou ao
administrador pUblico competente para promo-
ver remogoes.

A proposito, apréticade ato visando afim
proibido em lei ou regulamento ou diverso
daguele previsto naregrade competéncia cons-
titui, segundooart. 11,1, daLe n°8.429/92, ato
de improbidade administrativa, sujeitando o
infrator a diversas sanc¢des, de natureza penal,
civil eadministrativa(em particular, de acordo
como art. 12, 11, do mesmo diplomalegal, ao
ressarcimento integral do dano, se houver; a
perda da funcéo piblica; a suspensao dos
direitos politicos de 3 a 5 anos; ao pagamento
demultacivil deaté 100 vezeso valor daremu-
neracdo percebidapelo agente; eaproibicdo de
contratar com o Poder Publico ou receber bene-
ficios ou incentivosfiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual sgja sdcio majoritério,
pelo prazo de 3 anos).

% |bidem, p. 54.

5. Propostas

Em raz&o do quefoi exposto, sugere-se como
medidas aptas a assegurar aestabilidade funcio-
nal dos advogados publicos:

1) que as remocBes sejam precedidas da
exposicao derazbesféticasejuridicas quejusti-
figuem a necessidade do deslocamento de
advogados publicos;

2) quehgjacritériosprévios, explicitos, obje-
tivos, genéricos e impessoais para remogao,
como, por exemplo, conhecimento técnico, apri-
moramento cultural, eficiénciafuncional, dedi-
cacdo e/ou pontualidade no cumprimento das
obrigagdes do cargo;

3) que, antes de se proceder aremogao com-
pulsoria, seja assegurado o direito de os inte-
ressados optarem pelavaga existente (remocéo
voluntéria), dando preferéncia, em havendo mais
deum candidato, aguele que atender adetermi-
nado critério objetivo, genérico, impessoal, tam-
bém previamente conhecido;

4) gue o ato de remocdo in concreto sga
sempre acompanhado da necessariamotivagao,
deixando transparente ndo s6 a causa do deslo-
camento do procurador — que deve ser con-
gruente com as razdes expostas conforme o
item 1 —, mastambém o critério objetivo aciona
do, nahipétese de existir maisde um—o qual ha
de guardar estreita adequacdo com a remogao
efetuada;

5) que as remocgbes sejam processadas
perante 6rgaos col egiados da Advocacia Publi-
ca, tais como os Conselhos das Procuradorias-
Geraisdos Estados edo Distrito Federal, garan-
tindo-se, dessaforma, maior controle dos des-
locamentos dos advogados publicos e efetivo
respeito as suas garantias.

Por fim, quanto & inamovibilidade, nos
termos em que neste trabalho foi posta, con-
clui-se que nada obsta — pelo contrario, reco-
menda-se— 0 seu reconhecimento explicito pelo
legislador constituinte derivado.

Alias, rlataRoberto Lyraque, aluz dasCons-
tituicbes Federaisde 1934 ede 1937, em que 0S
membros do Ministério Piblico podiam, em tese,
ser removidos ad nutum, poisndo existiaqual-
guer impedimento constitucional em sentido
oposto, ja havia reconhecimento judicial da
sua inamovibilidade (Teoria e Pratica da
Promotoria. 2. ed. Porto Alegre: Fabris, 1989.
p. 37 € 38).

76

Revista de Informagé&o Legislativa



Assm, tal garantiaseriaumadecorrénciado
sistema constitucional, do regime juridico de
certas carreiras do Estado, ndo dependendo,
rigorosamente, de enunciacdo expressa.

No entanto, para 0 melhor e mais eficaz
desempenho das fungdes essenciais a justica
cometidasaAdvocaciaPublicae aprimoramento
das indtituigdes estatais de controle de juridici-
dade do Poder, € necessario se alcancar umatéc-

nica mais adequada para proteger os advogados
publicos deingeréncias paliticas, deinvestidasa
sua independéncia, sobressaindo, a titulo de
sugestdo, aquela que Ihes atribui maior grau de
autonomia funcional, pondo-os a salvo ndo so-
mente dadi scricionariedade do administrador pU-
blico, mas, também, do Poder L egidativo. Portanto,
as garantias dos membros da Advocacia Plblica
h&o de ser objeto de norma constitucional.
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